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Resumo: O presente trabalho analisa como a paisagem tem sido operacionalizada nos
planos diretores das cidades do Recife e do Rio de Janeiro. Ambas as cidades apresen-
taram significativas transformagoes socioespaciais a partir dos anos 1990 e utilizaram a
paisagem em seus planos diretores, sendo isso um indicativo da politica da paisagem.
A partir do levantamento da utilizagdo da palavra paisagem e suas variagdes nos pla-
nos diretores, a andlise mostrou que o conceito de paisagem apresenta uma abordagem
morfolégica, porém com alteragdes a partir dos anos 2000, quando deixa de ser com-
preendida unicamente como uma fisionomia e passa a ser utilizada como instrumento
de gestao do territério.
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Abstract: The present work analyzes how the idea of landscape has been used in urban
management master plans for the cities of Recife and Rio de Janeiro. Both cities present
significant socio-spatial transformations since the 1990s and applied landscape as a
key concept in their master plans. A survey of the use of the word landscape and its
variations in the Master Plans of these cities was undertaken and our analysis displayed
a initial morphological sense used, which changed after 2000 when the landscape is
no longer understood as a physiognomy but rather as an instrument for territorial ma-
nagement.
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Introducao

O presente artigo tem como objetivo analisar a incorporagio da paisagem enquanto
categoria pratica nos planos diretores do Recife e do Rio de Janeiro. A crescente utili-
zagdo do conceito de paisagem em instrumentos de gestao urbana tem sido observada
em diferentes cidades do mundo e no Brasil, indicando a consolidacio da “politica da
paisagem” (Ribeiro, 2018).

A cidade do Recife destaca-se pelo intenso processo de verticalizagdo iniciado a partir
dos anos 1990, que levou a constitui¢do de leis e planos de controle das paisagens da ci-
dade. De maneira mais recente, surgem na cidade projetos de grande porte, como o Novo
Recife, geradores de movimentos que mobilizam o conceito em suas praticas politicas. Por
outro lado, o Rio de Janeiro passou por uma significativa reestruturagao urbana relaciona-
da a organizacgao de eventos internacionais que transformaram diferentes areas da cidade.
Além disso, a cidade apresenta exemplos inovadores de captura da paisagem em instrumen-
tos de gestdo, como o préprio Plano Diretor de 2011 e a inscri¢do na Lista do Patrimonio
Mundial da UNESCO de uma parcela de seu territério sob a categoria de paisagem cultural.

Nesse contexto de significativas transformagdes espaciais, os planos diretores dessas
cidades foram construidos incorporando diferentes visdes sobre preservagao do patrimo-
nio cultural, conservagao do meio ambiente e agbes de intervengdes urbanas. A paisa-
gem aparece nesses documentos de diferentes maneiras, refletindo “ideias de paisagem”
distintas que ampliam a polissemia do conceito.

De que maneira a paisagem € transformada em dispositivo para a utilizagdo e con-
trole dos diferentes agentes que utilizam o espago urbano? Quais transformagoes e ideias
de paisagem podem ser observadas ao longo do tempo através da analise dos planos
diretores? Qual a relevancia dos planos diretores para o desenvolvimento e aplicagao da
politica da paisagem?

Essas sdo algumas questdes que orientam o artigo, organizado em dois momentos:
primeiro, se discute o papel dos planos diretores para a politica da paisagem, indicando
como a analise dessa legislacdo pode ser pertinente para compreender a mobilizagdo do
conceito por atores envolvidos com a politica urbana. Em seguida, utilizando os planos
diretores como fonte de andlise, serdo comparadas as diferentes utilizagdes da paisagem
em cada uma das cidades.

O levantamento e andlise do termo paisagem nos documentos tomou como base a
metodologia desenvolvida por Caetano e Rosaneli (2019) de identificacdo das variagoes
do radical paisag (paisagens, paisagismo, paisagistica etc.). Para irmos além das infor-
magdes quantitativas, foram analisados os sentidos atribuidos ao conceito nos planos
diretores, tomando como base a discussao sobre diferentes abordagens do conceito de
paisagem numa perspectiva geografica.

Paisagem, Planos Diretores e Politica da Paisagem

Apesar de tradicionalmente ser apontado como polissémico, utilizado por diver-
sos campos e capaz de abarcar uma variedade de fend6menos, o conceito de paisagem
possui uso pouco frequente nos debates que envolvem aspectos relacionados a politica.
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Como resultado disto, o campo da geografia politica, por exemplo, tem privilegiado o
conceito de territorio em suas andlises, estando a discussdo sobre paisagem ausente dos
manuais voltados a esse campo (AGNEW; MITCHEL; TOAL, 2003; CASTRO, 2005; TRI-
GAL; DEL POZO, 1999).

Conceito principal da Escola da alema de geografia do final do século XIX, utilizado
como capaz de superar a dicotomia entre sociedade e meio ambiente (CAPEL, 1983), a
paisagem passou a ser compreendida como o conjunto de formas naturais e culturais as-
sociadas em uma drea e organizadas a partir da observacdo (SAUER, 1998). Tributaria da
posicdo lablacheana, a abordagem morfoldgica da paisagem ressalta o trabalho humano
via cultura e baseia na descrigdo a sistematizacdo do observado pelo olhar (MACIEL,
2002). A partir dessa perspectiva a paisagem foi associada a ideia de visdo capturada a
partir de um certo ponto distanciado e morfologicamente construida pela cultura.

Criticas contundentes a geografia classica levaram alguns autores a um esvaziamen-
to do conceito de paisagem, reduzindo seu entendimento a algo passivo ou simples “re-
trato” momentdneo e imutavel do espago (RIBEIRO, 2020). Nesse contexto de renovagao
da disciplina a partir dos anos 1970, abordagens marxistas associaram a paisagem ao
conceito de ideologia, compreendendo-a como um falseamento da realidade incapaz
de revelar as estruturas da sociedade e servindo para a manutencao das desigualdades
socioespaciais.

Ainda na década de 1970, criticas as abordagens morfolégicas buscaram ampliar
o entendimento do conceito. A partir de trabalhos da Nova Geografia Cultural, a cen-
tralidade conferida ao olhar das formas materiais foi questionada e a paisagem passou
a ser entendida como uma producdo subjetiva, um texto interpretado individualmente
(DUNCAN, 1990). Compreendida como uma representagdo, alguns autores buscaram
entender como o simbolismo da paisagem tornou-se orientador da formacdo social de
determinados paises (COSGROVE, 1998). Assim, outros sentidos foram adicionados ao
conceito, reduzindo a centralidade do olhar na captura dos elementos materiais e confe-
rindo relevancia as interpretacoes subjetivas e simbdlicas envoltas em diferentes relagdes
de poder.

Esses debates sobre paisagem sao indicativos das tensdes existentes no conceito:
a paisagem é uma construcdo real e morfoldgica ou uma representacdo simbdlica? Ela
seria identificada pelo olhar distanciado do observador ou imaginada pelos sujeitos em
relacdo direta com os elementos? (WYLIE, 2007).

Essas dicotomias da paisagem, presentes também em outros campos disciplinares,
expressam duas abordagens do conceito, identificadas nos usos contemporaneos de di-
ferentes instrumentos de gestdo urbana. Na primeira abordagem, a paisagem é identifi-
cada por um olhar distanciado, como um conjunto de elementos externos ao observador
que podem ser modificados com o objetivo de manter as qualidades consideradas mais
adequadas para a fruicdo coletiva. Na segunda abordagem, a paisagem é entendida co-
mo o resultado das experiéncias vividas daqueles envolvidos com determinado espaco,
sendo internas aos sujeitos que estabelecem representagdes paisagisticas dos elementos
materiais e imateriais.

Essas abordagens, apesar de conflitantes, estdo presentes na utilizagdo do concei-
to nos instrumentos de gestao urbana das cidades brasileiras. Como Melo Filho (2021)
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mostrou ao analisar a utilizagcdo do conceito em Sdo Paulo, a primeira abordagem da
paisagem encontra-se presente no Plano Diretor da Lei Cidade Limpa e do Conselho
de Preservacao da Paisagem Urbana. Ja a segunda abordagem esta presente no mesmo
documento no instrumento Territérios de Interesse da Cultura e da Paisagem.

Essas utilizacdes nos instrumentos de gestdo urbana das cidades brasileiras re-
fletem a ampliagdo nos usos atribuidos ao conceito de paisagem pela administragao
publica. A partir do final do século XX, sdo observadas utilizacdes da paisagem para
além da preservacdo de elementos patrimoniais, pratica ja presente no Brasil desde
a fundagdo do IPHAN (RIBEIRO, 2007). Apesar dos diferentes objetivos, as utiliza-
¢oes do conceito de paisagem apresentam como ponto em comum a ampliacdo da
paisagem para além daquela compreensao que a limita ao alcance do campo visual,
reconhecendo-a como um instrumento para gestdo territorial. Em documentos como
o Landscape Character Assessment Guidance for England and Scotland desenvolvido
para o Reino Unido ou em propostas de alcance regional como a Convengao Europeia
da Paisagem, a paisagem assume a fungdo de orientar o estabelecimento de tipologias
de gestdo. No ambito internacional é observada essa mesma importancia na adocao
da abordagem pela Unesco da Historic Urban Landscape (HUL), destinada ao controle
das dreas de valor histérico. No Brasil, a Chancela da Paisagem Cultural instituida pelo
IPHAN em 2009, apesar das dificuldades de sua operacionalizagdo, é um importan-
te documento a considerar a propria paisagem como possuidora de necessidades de
preservacgao especificas por vincular aspectos culturais, naturais e imateriais em um
Gnico bem.

A presenca da paisagem nos planos diretores também é um indicativo da abran-
géncia do proéprio instrumento urbanistico. Os planos diretores surgem no contexto da
redemocratizagdo do pafs e na luta por maior participagdo popular nas decisdes da
sociedade. A partir da Constituicdo Federal de 1988, os municipios brasileiros foram
erigidos a condicdo de entes federativos autbnomos com competéncias determinadas
(BRASIL, 1988). Dentre as competéncias que se tornaram parte do cotidiano administra-
tivo e politico dos municipios, estava o dever de promover a politica de desenvolvimento
e expansdo urbana, através, principalmente, do Plano Diretor, considerado como o ins-
trumento bdsico da politica urbana municipal. Embora fosse uma obrigagdo constitucio-
nal, somente em 2001, com a vigéncia do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2002), passou a
figurar na legislacdo nacional a previsdo objetiva de san¢des para os municipios que ndo
elaborassem seus planos diretores dentro do prazo estabelecido.

O debate acerca das definicoes de Plano Diretor conta com inGmeras reflexdes,
como as de Silva (1995) e Villaga (1999). De maneira resumida, pode-se dizer que o
Plano Diretor é “um conjunto de principios e regras orientadoras da agdo dos agentes
que constroem e utilizam o espaco urbano” (BRASIL, 2002, p. 40). Sobre sua estrutura,
podemos considerar que o Plano Diretor como um plano:

porque estabelece os objetos a serem atingidos, o prazo em que estes devem
ser alcangados [...], as atividades a serem executadas e quem deve executa-las.
E diretor, porque fixa as diretrizes do desenvolvimento urbano do Municipio
(Silva, 1995, p.139).
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A partir do Estatuto da Cidade, a figura do Plano Diretor assumiu a fung¢do de prin-
cipal instrumento da politica urbana, envolvendo diferentes setores da sociedade na sua
elaboragdo. Integrando fatores politicos, econdmicos, financeiros, sociais e territoriais, o
plano deve servir para a construcao de espagos politicos que possibilitem debates sobre
as estratégias de intervencao na cidade, no qual a participagao direta dos cidadaos passa
a ser obrigatéria, devendo ser estimulada pelo poder piblico (ESTATUTO DA CIDADE,
2002). Assim, a prépria amplitude do instrumento urbanistico nacional, incluindo na sua
normatizagdo uma diversidade de agendas e pautas, permite que diferentes ideias de
paisagem se transformem em uma categoria de gestdo urbana.

Diversos estudos analisam os processos de construcao de planos diretores, indicando,
em sua maioria, as falhas existentes na participacdo popular. Nesses estudos, os planos
diretores funcionam como alegorias, fetiches ou até mesmo como uma comédia, onde
apenas determinadas elites controlam as normas de regulagao urbana (PONTUAL, 1993;
LEAL, 2004; PEREIRA, 2009). Trabalhos mais recentes buscam analisar como a paisagem
estd inserida nesses documentos, indicando quantitativamente seus usos e indo além de
uma visdo do processo de constru¢do do plano para destacar os usos de conceitos e ideias
especificas (FELIPPE, 2003; RIBEIRO, 2018; CAETANO e ROSANELI, 2019).

Considerando isto, pode-se compreender que a inser¢do da paisagem em documen-
tos de gestao urbanisticos como os planos diretores de algumas cidades brasileiras é um
exemplo do que Ribeiro (2018) chama de Politica da Paisagem. Tomando a politica como
a organizagdo de interesses entre os diferentes (ARENDT, 2006), a politica da paisagem
é vista pelo autor a partir do momento em que a prépria paisagem é mobilizada para a
organizagdo de interesses distintos dos grupos, tornando-se, a partir dos conflitos gerados
por essa utilizacdo, um problema mediado pelo Estado. A paisagem nessa perspectiva
deixa de ser um agente passivo que emoldura elementos, mas passa a possuir ela mesma
um papel ativo para a delimitacdo de critérios de utilizacdo do espago.

No contexto de ampliagdo da presenca do termo paisagem em planos diretores,
compreendemos esses documentos como resultados de conflitos entre os atores envol-
vidos na mobilizacao da paisagem como um instrumento, atribuindo ao conceito uma
funcdo de recurso. Assim, mais do que a producdo de uma elite econémica ou politica
que aliena outros agentes do processo de definicdo das normas, o plano diretor é o resul-
tado de disputas e conflitos entre os diferentes, que buscam inserir determinados temas
de seu interesse na pauta publica, entre os quais estd a gestdao da paisagem.

Ideias de Paisagem nos Planos Diretores do Recife e do Rio de Janeiro

A criagao de uma lei, tal qual o plano diretor, é correlacionada ao momento politi-
co da esfera federativa que a cria. No caso da politica urbana, como a regulamentagio
federal da politica urbana pode ser considerada recente, este trabalho delimitou como
marco de analise o Estatuto da Cidade. Assim, serdo analisados os planos diretores de
cada municipio construidos antes da regulamentagao federal e os posteriores. Nos docu-
mentos de ambas as cidades a paisagem estd presente, em maior ou menor frequéncia,
tornando possivel compreender como as ideias atribuidas ao conceito refletem diferentes
contextos urbanos.
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a) PLANO DIRETOR DA CIDADE DO RECIFE - 1991

A elaboracdo do primeiro Plano Diretor Municipal (PDM) envolveu a participagao
de setores antagonicos da sociedade, gerando disputas entre representantes do poder
politico local, do poder econdémico e do poder social (PONTUAL, 1993). As disputas
na construcdo do documento deram forma a conflitos institucionais nas escalas de
planejamento e ordenamento urbano, com a escala comunitaria sendo representada
pelos lideres vinculados com a gestao das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) e
do Orcamento Participativo e a escala da cidade representada pelas instituicdes mu-
nicipais (SILVA, 2010). Além disso, atendendo as pressdes dos representantes imobi-
lidrios da cidade presentes nos espacos politicos criados para debater o tema, o Plano
Diretor de 1991 possibilitou uma explosao construtiva e uma elevada verticalizagao
ao longo de areas nobres tradicionais, como o curso do Rio Capibaribe, transformando
a paisagem da area e exigindo do poder piblico o estabelecimento de uma nova lei
com parametros mais restritivos para a construcdo em doze bairros da cidade’ (LEAL,
2004; NUNES, 2015).

Embora ndo contenha uma definicdo e as derivagdes de paisag aparecam apenas
nove vezes ao longo texto, as ideias de paisagem constituem-se ponto relevante no PDM
de 1991. O termo paisagem aparece no art. 22 referente aos objetivos da politica urbana
enquanto elemento urbano, relacionando-se a protecdo do meio ambiente e comple-
mentarmente na preservacgao das caracteristicas culturais da cidade. A paisagem, nesse
momento, apesar de ser adjetivada como “urbana”, aproxima-se dos temas tradicional-
mente vinculados a natureza, em oposto aos elementos culturais.

Outro exemplo dessa ideia de paisagem é observado no art. 132, que aborda a pro-
ducdo e a organizacdo do espaco urbano. Nesse artigo fica estabelecido que as agdes
publicas devem redescobrir e valorar a fisionomia e a visualizagdo dos elementos que
conferem peculiaridades a cidade do Recife, sendo a paisagem construida o elemento
que se contrapde as dguas, ao relevo e a vegetacdo. Da mesma maneira, o termo vai ser
novamente utilizado no art. 652, quando ha a defini¢do de diretrizes para a politica de
meio ambiente da cidade. Nele, a paisagem € tratada como o resultado de uma sobre-
posicdo de elementos naturais e culturais, com destaque para a vegetacdo do Recife, em
especial a da Mata Atlantica.

Indo além do carater integrativo, a paisagem é entendida enquanto elemento passi-
vel de protegao pela politica patrimonial da cidade, como € possivel observar no art. 3°.
A paisagem urbana ndo é somente tratada como uma oposicdo aos aspectos tradicional-
mente vinculados a natureza, mas constitui um bem que deve ser protegido pelo poder
publico, assim como o meio ambiente e o patriménio histérico, artistico e cultural. E,
portanto, um objeto distinto do meio ambiente e do patriménio da cidade, mas que
merece ser alvo de politicas de preservacao especificas. O carater paisagistico serd no-
vamente utilizado em um sentido patrimonial na delimitagao das atividades de interesse
urbano inerentes a fungdo social da cidade, no art. 42, como acdo a ser realizada em
conjunto com a preservagao de elementos paisagisticos.

Apesar da reduzida frequéncia do termo no Plano Diretor de 1991, pode-se consi-
derar que a ideia de paisagem presente no documento € aquela que a compreende como
um conjunto de objetos naturais e culturais que podem ser ordenados e geridos. A paisa-
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gem, entdo, participa do Plano Diretor como uma morfologia, organizada externamente
aos sujeitos que vivenciam a cidade.

b) PLANO DIRETOR DECENAL DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO - 1992

Diferentemente dos planos criados para as questdes urbanas da cidade que o ante-
cedem, como o Plano Agache e o Plano Doxiadis, o Plano Diretor Decenal da Cidade do
Rio de Janeiro (PDDCR)) de 1992 foi criado como lei, ou seja, sua elaboragdo nao ficou
restrita ao Poder Executivo, sendo objeto de debates, alteracdes e aprovagdo na Camara
dos Vereadores. Como mostra Schoeffel (2007), as secretarias municipais de Meio Am-
biente e de Urbanismo foram as responsaveis pelo inicio do processo, que contou com
grupos de trabalho formados por técnicos da prefeitura, instituigoes académicas e do
setor empresarial, com pouca participagao popular.

As derivagdes do radical paisag aparecem ao longo do texto, com a primeira apari-
¢do no art. 3° relacionado aos objetivos da politica urbana em geral. Ao lado de ac¢des
de controle fundidrio e melhoria da infraestrutura, a paisagem aparece juntamente com
a valorizagdo da memdria construida e da protecao e recuperagao dos recursos naturais.
A segunda utilizacdo do termo ocorre no art. 402, sobre a regulagdo do uso e da intensi-
dade da ocupagdo do solo, que deveria considerar tanto os elementos naturais e culturais
da paisagem quanto os do ambiente urbano. De maneira similar ao plano anteriormente
analisado, a paisagem é considerada por seu carater integrativo entre elementos naturais
e culturais.

H& um destaque para dreas de relevantes caracteristicas paisagisticas, nos perimetros
considerados valiosos da Area de Planejamento 1, formada majoritariamente pela rea
central da cidade. Entende-se que o conceito de paisagem aqui vincula-se ao ideario
de fruicdo estética, vinculada ao que hd de mais belo e interessante na cidade, pois sdo
todos “cartdes postais”, como o bairro de Santa Teresa, o aqueduto da Lapa e o Corredor
Cultural.

A paisagem em si deveria ser preservada através da protecdo dos monumentos na-
turais e construidos, pelo elevado potencial de lazer, turistico e do alcance internacional
como estipula o art. 652. Ainda no mesmo artigo, a protecdo da paisagem também deve-
ria acontecer através do resguardo das “vistas panordmicas” existentes na Area de Pla-
nejamento 2, que abarca toda zona sul da cidade e a grande Tijuca. Assim, a paisagem
é pensada a partir da abordagem morfoldgica classica, que a compreende como uma
captura visual de elementos naturais e culturais tomada a distancia.

Ao longo do art. 112° - da politica de meio ambiente, patriménio cultural, preserva-
¢do da memoria da cidade e de sua paisagem — reforca-se a importancia dos patrimonios
para a cidade e a necessidade de adiciona-los como pontos relevantes no planejamento
e gestdo do territério. Aqui o que deve ser protegido ndo € a paisagem em si, mas as dreas
de notéavel valor paisagistico, que, como pode ser notado nas demais utilizagdes do con-
ceito, estao quase que exclusivamente ligadas a conjuntos arquitetonicos e monumentos
naturais. Ocorre também uma utilizacdo da paisagem no art. 1242 sobre a classificagao
de Areas de Protecdo Ambiental (APA)?. Sdo perimetros dotados de caracteristicas ecol6-
gicas e paisagisticas notaveis, devendo ter uma utilizagdo compativel com sua conserva-
¢do ou com a melhoria das suas condigbes ecolégicas.
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Nesse artigo € possivel constatar uma ferramenta mais efetiva para a tutela da paisa-
gem (ou das caracteristicas paisagisticas), sendo uma maneira palpdvel de o Estado agir
em prol dela. No art. 130° que aborda o patriménio cultural e o ambiental, a paisagem
é mobilizada como algo de interesse do Municipio, objeto de a¢bes para seu monito-
ramento e recomposicao, quando necessario. Por fim, o mesmo artigo estipula o inven-
tario, classificacdo e cadastramento do patrimonio cultural e paisagistico do municipio,
sua atualizagdo permanente e integragdo ao banco de dados ambientais.

¢) PLANO DIRETOR DA CIDADE DO RECIFE — 2008

Ap6s a publicacdo do Estatuto da Cidade em 2001, a Prefeitura da Cidade do Recife
iniciou os debates para atualizagao do Plano Diretor, adequando o dispositivo municipal
as normativas federais. Pautada em um discurso de governanga democrdtica, a revisdo do
Plano Diretor teve inicio em 2001 com a instalacdo das discussdes na pauta do Conse-
lho de Desenvolvimento Urbano e terminou em 2008, com a aprovacdo do documento
pelo legislativo (SILVA, 2009). Segundo Silveira Janior (2016), as principais modificagdes
realizadas na revisao do Plano atendiam aos interesses das entidades privadas ligadas ao
setor imobiliario, limitando as dreas da cidade com padrdes urbanisticos mais rigorosos.

Apesar do significativo aumento da frequéncia de termos derivados do radical pai-
sag, contando agora com 35 ocorréncias, nota-se na leitura do Plano Diretor do Recife
de 2008 a manutencdo do entendimento sobre paisagem em relacao ao Plano anterior.
No art. 72, pode ser notada a utilizacdo da paisagem como fisionomia de um mosaico
cultural. Nesse artigo, a politica urbana do Recife deve ter como diretriz o ordenamento
e controle do uso e ocupagdo do solo para valorizar a diversidade espacial e cultural
expressa em suas diferentes paisagens. Tais feicdes seriam formadas por seus patrimonios
naturais e construidos, tratados como elementos constitutivos da identidade do Recife.
Assim como no plano anterior, a paisagem assume um carater material identificavel atra-
vés de suas diferentes fisionomias, tornando-se o resultado de manifestacoes culturais
que conferem caracteristicas especificas ao territorio.

As utilizagoes dessa abordagem se manifestam nas diferentes escalas de zoneamen-
to propostas pelo PDM. A nivel de cidade uma ideia dicotomica de paisagem foi utiliza-
da para a delimitagdo do macrozoneamento. Seguindo essa abordagem, foram conside-
radas Unidades de Paisagem que se sobrepdem no territério e dividem-se em Ambientes
Construidos e Ambientes Naturais em fungdo de suas caracteristicas especificas. Essa
compreensdo da cidade como resultado da composicao interativa, expressa no art. 90°,
organizou o espago do Recife em dois ambientes distintos: uma Macrozona do Ambiente
Construido (MAC) e uma Macrozona do Ambiente Natural (MAN).

Na escala intraurbana, o zoneamento da cidade seguiu uma abordagem morfoldgi-
ca, ao compreender que diferentes unidades de paisagem, ndo separdveis entre aspectos
construidos/culturais e aspectos naturais, poderiam ser identificadas. Dessa maneira, a
MAC foi subdividida em 3 Zonas do Ambiente Construido (ZAC) e a MAN em 4 Zonas de
Ambiente Natural (ZAN), cada uma delimitada em funcio de suas fisionomias.

No art. 97°, que regula os objetivos da ZAC de Ocupacao Restrita, deve-se buscar
uma valorizagdo da paisagem em uma drea caracterizada pela presenca predominante
de relevo acidentado com restricdes quanto a ocupagao. Ja na ZAC Controlada e na ZAC
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Moderada, com os objetivos apresentados nos Incisos Il e Ill respectivamente, a paisagem
serve para orientar a preservacao de imdveis e elementos que caracterizam a area.

Em relagdo as ZAN, definidas em fungdo dos principais cursos d’dgua e pela orla
maritima, a paisagem destaca-se como diretriz no art. 101°. As a¢des realizadas pela po-
litica urbana devem valorizar e proteger os elementos construidos que conferem aspecto
caracteristicos aos ambientes naturais, vistos assim como marcos na paisagem.

Para além de se constituir em importante critério para a delimitacdo do zoneamento
da cidade, a paisagem no Plano Diretor do Recife de 2008 mantém sua relagdo com
as politicas de patriménio. O documento constitui as Zonas Especiais de Preservagdo
do Patriménio Histérico-Cultural (ZEPH), formadas por areas de sitios, ruinas e conjun-
tos antigos de relevante expressao arquitetdnica, histérica, cultural e paisagistica, cuja
manutencao seja necessdria a preservagao do patrimonio do municipio. A insercao da
paisagem, apresenta uma caracteristica que a diferencia da utilizacdo anterior: ela esta
diretamente vinculada a meméria urbana.

Enquanto no plano de 1991, os usos da paisagem nas diretrizes patrimoniais utiliza-
vam o conceito para realizar a unido entre elementos culturais e naturais, agora a paisagem
vincula-se o entendimento da memdria urbana. Nesse sentido, o poder pdblico podera
instituir novas ZEPH, bem como Iméveis Especiais de Preservagao (IEP), desde que leve
em consideragdo, entre outros fatores, a importancia paisagistica e da memoria urbana.

Outra importante utilizacdo da paisagem no Plano Diretor em relagdo ao zonea-
mento diz respeito a possibilidade de o municipio instituir Unidades de Conservacao
da Paisagem (UCP), classificadas como recortes do territério que revelam significativa
relacdo entre o sitio natural e os valores materiais e imateriais, consolidados ao longo
do tempo e expressos na identidade de Recife. Nas UCP, contudo, ha uma aproximagao
da paisagem como algo vinculado aos aspectos da natureza, ja que as unidades prote-
gidas sdo as dreas de interesse ambiental ou paisagistico com objetivo de preservar as
condigoes de amenizagdo climatica, e destinadas a atividades recreativas, esportivas, de
convivéncia ou de lazer.

Por fim, é importante destacar que a paisagem passou a integrar o Plano Diretor do
Recife de 2008 ndo apenas nas diretrizes da politica urbana, mas também nos préprios
instrumentos previstos para a execugao dessas agoes, sobretudo os instrumentos juridi-
cos-urbanisticos apresentados na Secao Ill. Assim, como mostra o art. 164, o instrumen-
to da transferéncia do direito de construir podera ser utilizado quando um valor paisa-
gistico for atribuido ao imével. Da mesma forma, o instrumento das operagdes urbanas
consorciadas pode ser aplicado desde que elas valorizem e conservem o patrimonio
paisagistico da cidade, como mostra o art. 1712 E finalmente, o instrumento do direito
de preempgao serd exercido pelo poder piblico em acordo com o art. 1812, quando for
necessdrio proteger areas de interesse paisagistico.

Nesse sentido, nota-se que a ideia de paisagem utilizada no Plano Diretor do Recife
de 2008 permanece vinculada a abordagem morfoldgica, onde ela é uma organizacdo de
elementos naturais e culturais apreendida pela observacdo das fisionomias. A partir da
fisionomia da paisagem, identificam-se dreas culturais e naturais pela predominancia de
determinados elementos em areas especificas, orientando os usos do solo e a compreen-
sdo paisagistica na cidade.
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d) PLANO DIRETOR DA CIDADE DO RIO - 2011

A atualizacdo do Plano Diretor teve inicio efetivo em 2005, com a realizacdo de semi-
narios tematicos organizados pela Prefeitura do Rio de Janeiro. Apés longas disputas entre
executivo e legislativo municipais, o Plano Diretor do Rio de Janeiro foi aprovado como
Lei Complementar n® 111, em 12 de fevereiro de 2011, tendo recebido o nome de “Plano
Diretor de Desenvolvimento Urbano Sustentavel do Municipio do Rio de Janeiro”.

A busca pelo radica
com alguns destacados a seguir. No art. 2°, juntamente com os temas do meio ambien-

|//

paisag” gerou noventa e quatro resultados ao longo do texto,

te e do patrimonio, € citada a necessidade de valorizagdo, protecdo e uso sustentavel
da paisagem no processo de desenvolvimento da cidade. Tal demanda é tdo expressiva
que todas as diretrizes e objetivos do plano deveriam ser baseadas levando em conta as
varidveis ambientais e paisagisticas. O mesmo artigo ainda conceitua a paisagem como
“a interacdo entre o ambiente natural e a cultura, expressa na configuracao espacial re-
sultante da relagao entre elementos naturais, sociais e culturais, e nas marcas das agoes,
manifestagcées e formas de expressao humanas” (PCRJ, 2011).

Ap6s a conceituacao, a paisagem é descrita como o mais valioso bem da cidade,
responsavel pela consagracdo mundial e pela inser¢ao na economia turistica do pais. Tal
bem seria formado tanto pelo singular quanto pelo vernacular, assim como por manifes-
tagdo de expressdes populares.

A fruicdo da paisagem, bem mais valioso da cidade, torna-se um direito dos mo-
radores da cidade, que deve ser regulamentada visando a adequada experimentagao
paisagistica, como mostra o art. 14°. Porém, vale destacar que o texto descreve tal bem
nao como resultado da unido entre elementos da natureza e da cultura, mas sim como
uma paisagem unicamente natural.

Assim como no Plano Diretor do Recife de 2008, o Plano Diretor do Rio de Janeiro
utiliza o conceito de paisagem para tratar os instrumentos da gestdo urbana. F o caso do
PEU — Plano de Estruturagdo Urbana — instrumento que estabelece diretrizes especificas
para a gestao de um bairro ou um conjunto de bairros. O art. 69°, indica como uma das
fungdes do PEU proteger o meio ambiente natural e cultural e a paisagem local. Ja o
direito de preempcao deve ser exercido em areas com potencial para criacao de espa-
¢os publicos e de interesse histérico, cultural ou paisagistico. No mesmo raciocinio, a
transferéncia do direito de construir somente é autorizada em areas de operagdo urbana,
visando a implantagdo de equipamentos urbanos, regularizacdo fundidria e preserva-
¢do do meio ambiente e da paisagem. Ja as operagdes urbanas consorciadas podem ser
admitidas a fim de requalificar um espago de valor histérico ou paisagistico. Com isso,
a paisagem é compreendida como algo que orienta as transformagdes da cidade e ndo
mais apenas como elemento a ser preservado.

Porém, a necessidade de preservacdo paisagistica ainda esta presente no Plano, co-
mo pode ser visto no art. 118°, onde ela é compreendida como um bem cabivel de
protecdo no mesmo sentido que a dgua, o ar e o solo, sendo de responsabilidade do
6rgao central de planejamento a salvaguarda da paisagem. No artigo seguinte, admite-se
uma protegao especial para os exemplos dados anteriormente, com adicao da ideia de
fruicdo coletiva da paisagem, como um bem comum e que, por isso, merece atengao
apropriada. Nesse momento, a paisagem passa a ser reconhecida como um bem comum,
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de interesse coletivo e necessaria de regulamento para garantir seu melhor uso, seguindo
perspectivas contemporaneas de reconhecimento do direito a paisagem.

Quanto aos sitios de paisagens culturais, o Plano indica tanto uma delimitagdo
quanto uma tutela especifica para cada area, como mostram os arts. 1322 e 1332 Toda-
via, a conceituagdo de paisagem aparece apenas algumas linhas depois, no art. 140°,
onde a paisagem cultural é compreendida como “a por¢ao do territério onde a cultura
humana imprimiu marcas significativas no ambiente natural, propiciando a apari¢do de
obras combinadas de cultura e natureza, que conferem a paisagem identidade e valores
singulares”. De maneira objetiva, o texto explica que em tal tipo de paisagem ha uma
sobreposicdo da acao humana frente a natural, tornando um perimetro singular.

A subsecdo | trata exclusivamente da paisagem, tem inicio no art. 166° e expde
alguns pontos, como: identificagdo dos elementos relevantes da paisagem; garantia ao
cidaddo do direito de usufruir da paisagem; sua harmonizacdo e coesdo; preservagao;
melhoria da qualidade ambiental do espago publico. Tratando exclusivamente das a¢oes
estruturantes da protecao da paisagem, o art. 167° é voltado ao monitoramento; legisla-
¢do especifica para a paisagem urbana em suas especificidades locais; impedimento de
construgdes distintas e agressivas a paisagem natural e construida; estabelecimento de
processos para a negociagao dos diferentes interesses dos grupos sociais que integram a
paisagem; possibilitar a participagao popular; disciplinar o uso do espacgo publico atra-
vés da Lei de Uso e Ocupacdo do Solo; adicionar a relevancia paisagistica nas diversas
leis que incidem sobre as dindmicas da malha urbana e, por fim, promover ac¢oes de
educagdo ambiental. O art. 1682 da uma nova defini¢do de paisagem entendendo-a co-
mo a “configuracdo visual da cidade e seus componentes, resultante da interagdo entre
os elementos naturais, edificados, histdricos e culturais” que ndo destoa da abordagem
tradicional que enxerga a paisagem como relacao entre homem e meio ambiente tomada
a partir da observacao.

Ao tratar do gerenciamento costeiro no art. 1732 a fruigdo a paisagem retorna junta-
mente com o direito ao sol, referindo-se a possibilidade de constru¢des muito altas que
possam atrapalhar de quaisquer formas a incidéncia solar nas praias e ao seu acesso.

Diante dessa andlise, percebe-se que a ideia de paisagem adotada no Plano Diretor
do Rio de Janeiro de 2006 difere significativamente dos outros planos apresentados, ndo
s6 pela frequéncia de mengdes ao conceito, mas nos sentidos atribuidos ao conceito de
paisagem. No Plano do Rio de Janeiro, a paisagem deixa de ser apenas um conjunto
de objetos naturais e culturais e torna-se um instrumento de gestdo do territério, com-
preendendo seus valores culturais, naturais e simbélicos para a cidade. Ha também de se
notar as multiplas ideias de paisagem que percorrem o texto, de acordo com os assuntos
tratados nos artigos.

Conclusao

Através da andlise dos planos diretores foi possivel identificar pontos de semelhanca
e de divergéncia entre as politicas de paisagem no Recife e no Rio de Janeiro. A primeira
grande semelhanca € a falta de exatiddo do que é uma paisagem nos documentos de
legislacdo urbana da década de 1990. Apesar de ndo existir uma definicdo do termo,
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a ideia de paisagem predominante nos documentos é aquela semelhante a abordagem
morfoldgica, que compreende o conceito como uma intersecgdo entre o natural e o
cultural.

A larga utilizacao do radical paisag no PDM do Rio de Janeiro de 1992 se da pelo
vinculo do conceito ao dispositivo de Areas de Relevantes Caracteristicas Paisagisticas,
delimitadas em cartdes postais da cidade, como o Corredor Cultural ou o Aqueduto da
Lapa, além de pontos localizados na Zona Sul visando a protecdo de vistas panoramicas.
Assim, hd uma valorizagdo do carater estético e das belezas singulares presentes no es-
pago como forma de utilizagdo da paisagem.

No Recife, como pode ser observado no PDM de 1991, a pouca utilizagdo do termo
paisagem ndo esconde a sua relevancia. O termo € utilizado no sentido de prote¢do da
natureza, mesmo quando o conceito é acompanhado do adjetivo urbana. Essa visao foi
mantida no PDM do Recife de 2008, onde a paisagem passa a delimitar dreas da cidade
em funcdo da fisionomia dos elementos.

Ao contrdrio dessas abordagens, na década seguinte, a ideia de paisagem como
produtora de uma orientagao territorial ocorre de maneira mais explicita. Os planos dire-
tores das duas cidades mobilizam a paisagem para fundamentar diferentes instrumentos
urbanisticos. Tais utilizagoes sdo exemplos da utilizagdo da paisagem como ferramenta
para concretizar as diretrizes das politicas urbanas de um plano diretor.

O PDM do Rio de Janeiro de 2011 adiciona ao sentido estético-visual da paisagem
a ideia da paisagem como orientadora da gestdo do territdrio. Isso ocorre em conjunto
ao reconhecimento dela como o bem mais valioso da cidade, sendo condicionante da
ocupacao e das atividades no espago carioca.

Em todos os planos analisados, contudo, observa-se a dificuldade em delimitar
0 que seria paisagem, bem como de estabelecer efetivos espacos politicos voltado a
gestao desse bem. No PDM do Rio de Janeiro de 2011, por exemplo, ndo existe apenas
uma defini¢do, e sim trés: paisagem como a interagdo entre cultura e o meio ambiente
expressas na configuracdo espacial da cidade; paisagem como uma sobreposicdo da
cultura ao natural, formando paisagens culturais; a paisagem como algo que pode ser
visto.

Apesar dessa diversidade de ideias de paisagem presente no mesmo plano, o PDM
do Rio de Janeiro de 2011 estabelece um dispositivo exclusivo para a politica da paisa-
gem, indicando a necessidade de um direito a paisagem, bem como o seu reconheci-
mento como um bem comum.

Por fim, o artigo mostrou uma ampliagdo da utilizagdo do conceito de paisagem
como um instrumento de gestdo territorial nas duas cidades analisadas, apesar de ainda
restrito a uma abordagem morfolégica que valoriza o aspecto fisiondmico.
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Notas

"ALein216.719/2001, conhecida como Lei dos Doze Bairros, limita a altura das novas edificagoes
nos bairros do Derby, Gragas, Espinheiro, Aflitos, Jaqueira, Tamarineira, Parnamirim, Santana, Casa
Forte, Pogo da Panela, Monteiro e Apipucos. Sobre essa lei e seus impactos na producao do espaco
urbano do Recife, o texto de Lacerda et al. (2018) traz um histérico de sua formacao e de incorpo-
racdo no Plano Diretor da Cidade.

?Vale salientar que o PDM de 1991 conceitua duas derivagdes das APA, sendo elas a APARU (Area
de Protecdo Ambiental e Recuperagdo Urbana) e a APAC (Area de Protecao do Ambiente Cultural).
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