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RESUMO: O estado da Guanabara foi criado em 1960, momento em que a cidade do Rio
de Janeiro deixou de ser Distrito Federal com a transferéncia da capital para Brasilia,
tornando-se, entdo, uma unidade da federagdo. A cidade-estado teve, ao longo de sua
existéncia, apenas quatro governadores: Camara Filho (1960), Lacerda (1960/65), Ne-
grdo de Lima (1965/70) e Chagas Freitas (1970/75). O objetivo deste texto é discutir, a
partirdo Documento Basico de 1969, a atuagao do governo estadual emrelacdo aregiao
metropolitana da cidade do Rio de Janeiro. A gestdo de Negrdo de Lima apresentou uma
proposta de atuacdo e através da analise deste relatorio é possivel conhecer ndo sé as
propostas dos técnicos alocados na secretaria de Economia do estado da Guanabara,
como descortinar o ideario, as concepgdes politicas e, principalmente, a leitura que os
especialistas tinham do territério, em especial a Baixada Fluminense.
PALAVRAS-CHAVE: Regiao Metropolitana; Baixada Fluminense; Guanabara.

ABSTRACT: The State of Guanabara was created in 1960, when the city of Rio de Janeiro
ceased to be Federal District with the transfer of the capital to Brasilia, it then became
a unit of the Federation. The City-State had over your existence only four Governors:
Camara Filho (1960), Lacerda (1960/65), Negréo de Lima (1965/70) and Chagas Freitas
(1970/75). The objective of this text is to discuss, from the basic document of 1969, the
role of the State in relation to metropolitan area of Rio de Janeiro. The management of
Negrdo de Lima presented a proposal of activities and through the analysis of this report
you can know not only the proposals of the officials people economy department of the
State of Guanabara, how to figure out the political conceptions and ideas, especially the
reading that experts had of the territory, in particular the Baixada Fluminense region.
KEYWORDS: Metropolitan Region of Rio de Janeiro; Baixada Region (lowlands of Rio de
Janeiro); Guanabara State.
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Introducao

0 estado da Guanabara foi criado em 1960, momento em que a cidade do Rio
de Janeiro deixou de ser Distrito Federal com a transferéncia da capital para
Brasilia, tornando-se uma unidade da federacdo. A cidade-estado teve ao
longo de sua existéncia apenas quatro governadores: Camara Filho (1960),
Lacerda (1960/65), Negrdo de Lima (1965/70) e Chagas Freitas (1970/75).
Para o que cabe aqui, serdo discutidas as gestdes de Lacerda e Negrdo de
Lima, pois o que se busca entender, a partir do Documento Basico de 1969,
sdo as propostas dos técnicos do estado da Guanabara para o entorno da ci-
dade do Rio de Janeiro, enquanto regido metropolitana.

A confeccdo do Documento Basico reflete um momento do processo
de (tentativa de) estadualizacdo da cidade do Rio de Janeiro, iniciado com
a criacdo da Guanabara em 1960. Tanto o governo de Lacerda quanto o de
Negrao de Lima buscaram organizar o estado de forma a articular a capita-
lidade da cidade a nova identidade de estado federado. Motta (2000) citando
a avaliacdo de Chagas Freitas em relacao aos governos anteriores, discorre
sobre a incapacidade dos governadores da década de 1960 de pensar a cidade
enquanto estado, agindo como “prefeitdes”. No caso de Lacerda as razoes
apontadas pela autora giraram em torno de sua motivagdo politica, ja que
utilizava a cidade como plataforma para a elei¢do presidencial que seria re-
alizadaem1966.

No caso especifico de Carlos Lacerda, primeiro governador da Guana-
bara, sua candidatura a presidéncia da Republica, afinal abortada pelo
golpe de 1964, se sustentara primordialmente no papel de capital que
a Guanabara ainda exercia. A Belacap era o grande trunfo com que o
governador carioca contava para derrotar seu mais provavel adversa-
rio em 1965, Juscelino Kubitschek, o construtor da Novacap. Ao reafir-
mar a capitalidade do Rio de Janeiro, o governo Lacerda ndo conseguiria,
porém, estabelecer os alicerces fundadores capazes de sustentar uma
nova identidade politica para a Guanabara, a de estado federado (MOT-
TA, 2000? p. 99)

Ainda que tenha estruturado a administracao do novo estado, a ges-
tdo de Lacerda ficou conhecida pelo Plano Doxiadis, pela remocado de varias
favelas e pelo conjunto de obras viarias que o tornaram conhecido como “o
homem que mudou o Rio” (MOTTA, 2000b, p. 89), mas o governador nao
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conseguiu imprimir a cidade caracteristicas de estado. O sentido das obras
eratornar a cidade competitiva em relacdo aos demais estados da federacao,
mas nos moldes de reforcar a ideia de Belacap. Apesar de muitas interven-
¢Oes, o governo de Lacerda manteve a 6tica de pensar o espago da Guanabara
como municipio.

Negrdo de Lima assumiu em 1965 derrotando o candidato de La-
cerda. Sem adentrar ao contexto do golpe de 1964 e do embate politico que
se estabeleceu com os governos militares a partir da cidade, para o que cabe
aqui, vale ressaltar que a nova gestao comecaria a enfrentar as questdes
metropolitanas com as chuvas de 1966/67, principalmente pela atua¢ao do
governo federal ao criar a CHISAM, cuja resposta estadual foi a confec¢do do
Documento Basico de 1969 (pelo menos é o que a pesquisa indica até agora).

Depois da festa do Quarto Centenario comandado por Lacerda, com
aconstrucdo do aterro do Flamengo, a abertura dos tineis Rebougas e Santa
Barbara, além da construcdo de varios conjuntos habitacionais para alocar
a populacdo removida de 27 favelas; foi eleito Negrdo de Lima pelo voto di-
reto com expressiva margem de vantagem, assumindo em 5 de dezembro de
1965. Em janeiro vieram as chuvas.

Nos dias 10 e 11 de janeiro de 1966 a cidade foi tomada, como todo o
verao, por fortes chuvas e com ela veio a reatualizacdo da discussao acerca
da urbanizagdo ou remocao das favelas. As chuvas provocaram a interrup-
¢do de energia elétrica e da rede de transporte em toda a cidade, inclusi-
ve, como sempre, com desabamentos nas encostas. A questdao da remogao
voltaria a cena sob o argumento do grande risco de a populagdo viver nos
mMorros.

Achuvade1966 ficou noimaginario popular (MAIA e SEDREZ, 2011)
como a da grande enchente da cidade, ainda que no ano seguinte, na mesma
época, chuvas torrenciais matassem mais de 100 pessoas. Para o que cabe
aqui, a discussao sobre a necessidade de estudos preventivos nas favelas
cariocas sobrepujou as discussdes técnicas sobre a contengdo das encostas,
principalmente porque a discussdo técnica foi resolvida rapidamente com a
criacdo da atual Geo Rio.

Uma de suas decisdes politicas mais importantes, atribuida direta-
mente as chuvas, foi a criacdo pelo decreto n. 609, de 12 de maio de
1966, do Instituto de Geotécnica do Municipio do Rio de Janeiro (hoje
Fundacdo Instituto Geotécnica [Geo-Rio]). O Instituto nasceu a partir
de uma forte demanda popular diante dos impactos das chuvas e pas-
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sou a exercer um papel central nas obras de contencdo de encostas.
(GONCALVES, 2015, p. 104)

A Geo Rio foi criada e muito rapidamente comecgou a atuar na con-
tencao das encostas. Os estudos, entretanto, esbarraram na falta de sintonia
das reparticdes criadas para realiza-los e no posicionamento dos técnicos
acionados para tal. Negrao de Lima criou, em marco de 1968, a Companhia
de Desenvolvimento de Comunidades (Codesco) com o sentido de urbanizar
as favelas que ndo ficassem em area de risco. Ja o governo federal, em maio
do mesmo ano, instituiu a Coordenac¢ao de Habitacdo de Interesse Social da
Area Metropolitana do Grande Rio (CHISAM), através do decreto 62.654/68,
cujo objetivo era a erradicagdo das favelas, ndo s6 na cidade, mas no seu
entorno. Além das duas reparticdes, havia a Secretaria dos Servicos Sociais
que conjuntamente com a COHAB-GB (Companhia de Habita¢dao Popular do
estado da Guanabara) viabilizavam a remoc¢do com a construcdao dos muitos
conjuntos habitacionais.

A questdo que deve ser ressaltada é a criacdo da CHISAM pelo gover-
no Costa e Silva para executar um programa voltado especificamente para
solucionar o problema das favelas naquilo que foi espacialmente denomina-
do pelo governo federal de Regido metropolitana do Grande Rio, abrangendo
dois estados.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, usando das atribuicées que Ihe confere o
Artigo 83, incisos Il e VIda Constituicdo, e considerando que o problema
das favelas nos Estados da Guanabara e Rio de Janeiro ndo pode ser
equacionado isoladamente e reclamando diretrizes que conduzam a
solucdo adequadas e comuns as duas unidades federativas,

DECRETA:

Art. 1°. E criada a Coordenacdo de Habitacdo de Interesse Social da Area
Metropolitana do Grande Rio, com a atribuicdo de elaborar e fazer exe-
cutar um programa continuado de habitacdo de Interesse Social, na
area denominada metropolitana do Grande Rio, com os seguintes
encargos e atribui¢des: (...) (BRASIL, 1968) [GRIFO NOSSO]

O governo federal ratificou a visdo de uma regido metropolitana cha-
mada Grande Rio, ao nomear e dar inteligibilidade ao territério, a partir da
perspectiva da habitac¢do de interesse social. Naquele momento, as chuvas ja
ndo eram acionadas como legitimadoras das acdes das duas gestoes, a esta-

N.12, 2017, P.43-58



48 LUCIA SILVA

dual e a federal, na prevencdo de novos desastres ocasionados pelos diltvios
de verdo. Sem adentrar no que a CHISAM, a COHAB ou mesmo BNH de fato
produziram no estado da Guanabara, é importante ressaltar dois aspectos:
o primeiro é a ideia de desfavelamento (este termo esta no Decreto, ja que a
CHISAM deveria coordenar um programa de desfavelamento), o segundo é
a possibilidade de intervencdo da Unido em um estado cujo governador foi
eleito pelo voto direto, visto pela ala dos militares da linha dura, como de
oposicdo ao governo federal.

A gestdo de Negrdao de Lima coincidiu com o governo de Costa e Silva
(1967-1969), justamente no momento em que a ideia (de possibilidade) de
intervenc¢do do governo federal no estado da Guanabara ganhou forga entre
os politicos cariocas, principalmente porque Negrdo se colocou como repre-
sentante da oposicdo na campanha estadual e era muito préximo de Kubits-
check. Segundo Antdo (2014 ) os jornais acompanharam a batalha da posse do
governador eleito.

Perante esse contexto, o governador eleito, por ser colaborador proé-
ximo do ex-presidente Juscelino Kubitscheck, sofreu uma grande in-
vestigacao, que buscou destrinchar a sua rede de relacionamentos, na
tentativa de identificar e comprovar sua associagdo com o comunismo
e setores subversivos, o que permitiria a sua retirada do poder, sob a
desculpa da Seguranca Nacional. Por isso, Negrdo de Lima correu o sé-
rio risco de perder seu mandato logo ap6s a sua eleicdo. Os jornais da
época dao conta desse clima de tensdo e noticiavam as batalhas que o
governador teve que enfrentar e o apoio que recebeu do entdo presi-
dente Castelo Branco. (ANTAO, 2014, p.4)

Somando a esse clima de desconfianca, administrativamente, den-
tro do estado havia sobreposicao de atribuicdes entre diversas reparti¢coes. O
jornal O Globo (07/05/1968) ao informar sobre a edi¢dao do decreto 62.654/68
ponderava sobre a multiplicidade de drgdos com a mesma responsabilidade e
apontava paraanecessidade de maior racionalidade na atua¢do dos mesmos,
avaliando que a criacao da CHISAM disciplinaria as muitas atividades que se
desenvolviam dentro da administracao estadual, deixando claro que seria da
alcada federal a coordenacao da atuagao dos espacgos institucionais.

Na mesma matéria, o secretario de governo informava que o esta-
do havia criado o Escritdrio de Programacdo Urbana, exatamente para ser
este 6rgdo, evitando assim o “paralelismo de esfor¢os e jurisdi¢Ges, simpli-
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ficando a execugdo do programa habitacional” (0 Globo, 07/05/1968, p.20).0
jornal deu espago para o secretario explicar que o escritério iria organizar as
atividades da COHAB-R]J, da Fundagao Ledo XIII e da CODESCO (Companhia
de Desenvolvimento de Comunidades) minimizando a atuacao da CHISAM.

Anoticia de O Globo estava dividida em trés partes: a primeira, apre-
sentava o Decreto na integra; a segunda parte, a entrevista do secretario do
governo, cujo sentido era de garantir maior racionalidade das instituicdes,
seja na construcdo de habitac¢des, através da COHAB, na a urbanizacdo, re-
cuperacao e desenvolvimento das favelas com a atuacao da CODESCO e das
acoes sociais através da Fundacdo Ledo XIII. Por fim, a terceira parte, infor-
mava sobre a implantacdo da Lei de Desenvolvimento Urbano como instru-
mento disciplinador do crescimento da cidade.

Uma leitura politica pode ser feita em relagdo a reacdo da gestdo de
Negrido de Lima a criacdo da CHISAM. A administracao estadual buscou or-
ganizar-se para fazer frente a CHISAM e juntamente com a lei de Desenvol -
vimento garantia organicidade na expansdo da cidade, mas ndo resolvia o
problema do entorno, visto que territorialmente ficava em outro estado. O
6rgdo federal se colocava como articulador entre os entes federados e hie-
rarquicamente superior aos municipios e estados. O Documento Basico foi
confeccionado, em parte, como resposta a essa possibilidade de gestdo com-
partilhada, que no caso da Guanabara era vista como intervencao.

A CHISAM foi criada no contexto da constituicao de 1967 e com o
argumento de conter o processo acelerado de aparecimento das favelas nas
areas de risco dentro da regido metropolitana. Era incontestavel a necessi-
dade de impedir a proliferacio das favelas em area de risco, mas nao a ideia
de regido metropolitana que estava emergindo do governo militar e muito
menos a possibilidade de interferéncia da Unido na cidade-estado.

Documento Basico e a Regiao Metropolitana

da Guanabara

Segundo Rolnik e Somekh (2000), os critérios de delimita¢do das regides
metropolitanas comecaram a ser discutidos apds a Constituicdo de 1967.

Segundo as autoras, citando Aratjo Filho:

apropriadefinicdo das nove areas metropolitanas obedeceu aos objeti-
vos da estratégia de desenvolvimento econdmico assumida pelo gover-
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no militar e ndo as dinamicas de cooperacdo, consorciamento e articu-
lacdo supramunicipal em curso naquele momento (ROLNIK e SOMEKH,
2000, p. 85).

Para as autoras, a regulacdo em 1973 refletiu tanto uma demanda
construida em torno da necessidade de criacdo de instrumentos adminis-
trativos (cooperacio, consorcios, etc.) para lidar com os problemas urbanos
das regides metropolitanas quanto a prépria conjuntura politica da ditadura
civil-militar. Sob a tutela do regime autoritario, as cidades estavam sendo
pensadas sob a 6tica do desenvolvimento economico desde o final dos anos
1960.

No caso do Rio, esses dois aspectos, o da conjuntura do regime mi-
litar e as discussoes em torno da regido metropolitana, tiveram conotacoes
especificas. Inclusive, o fato de ndo ter sido incluida na regulacio de 1973
aponta para as particularidades que envolveram a definicdao da regido me-
tropolitana e depois a atuacdo do orgdo encarregado de atuar sobre aquele
territdrio depois da Fusdo com a FUNDREM. A maturidade da discussdo feita
na antiga Guanabara acerca do que seria a sua regido metropolitana foi atra-
vessada pelo imaginario da capitalidade da cidade.

Se, por um lado, desde a década de 1960, os profissionais que lida-
vam com os problemas urbanos ja tinham em sua agenda a ideia de planeja-
mento local integrado, como apontava o Seminario da Habita¢do e Reforma
Urbanaem 1963, que chegou a preconizar uma a¢ao integrada para o controle
do espaco urbano, inclusive propondo a criacdo da SUPURB (superintendén-
cia de urbanizagao), que entre outras coisas organizaria o desenvolvimento
urbano em todo pais — por outro, o governo federal, no bojo da criagio do
BNH (1964) criou o SNPLI (sistema nacional de planejamento local inte-
grado) e o FIPLAN (fundo de financiamento de planos de desenvolvimento
local integrado), ambos em 1966, culminando em 1967 com o Plano Decenal
que ratificava a instituicdo de uma politica urbana nacional. A constituicao
de 1967 viria dar base legal para o inicio das discussoes que culminariam na
Lei Complementar 14, em 1973. Assim havia uma cultura administrativa em
nivel federal em torno da criacdo das regides metropolitanas e uma forma de
ler os problemas urbanos ndo sé dentro do Estado (em nivel federal e estadu-
al) como entre os técnicos.

No Estado da Guanabara, essa discussao ficou sob a responsabili-
dade da Secretaria de Economia, que encomendou um estudo preliminar ao
escritério ASTEL (Assessores Técnicos LTDA). Em abril de 1969 era apre-
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sentado o documento-base que explicitava todos os problemas de constituir
uma regido metropolitana naquela conjuntura entre dois estados, ja que se-
ria composto pelos municipios de Duque de Caxias, Itaborai, Itaguai, Maggé,
Marica, Nildpolis, Niteréi, Nova Iguagu (composto por Belford Roxo, Japeri,
Mesquita e Queimados), Sdo Gongalo e S3o Jodo de Meriti, além da cidade do
Rio de Janeiro.

O problema da Regido Metropolitana da Guanabara apresenta carac-
teristicas impares no Brasil. De um lado, sua criagdo teria grande im-
portancia como consequéncia do isolamento administrativo em que
se acha o Estado da Guanabara relativamente a area circunvizinha; de
outro, as resisténcias a qualquer coordenacao de esfor¢cos apresentam
naregiao, excepcional intensidade como decorréncia de fatores que as-
sinalaremos a seguir (GUANABARA, 1969, p. 13.1).

0 Documento Basico foi produzido por uma equipe coordenada pelo
economista Jodo Paulo de Almeida Magalhaes, que contava ainda com Lysia
Bernardes, Pedro Geiger (aspectos geograficos), Armando Aoad (aspectos
financeiros e econémicos), Wit O. Prochnik e Theodoro Schmidt (aspectos
urbanisticos), e Arthur Rios (os aspectos socioldgicos). A equipe, como foi
exposta na introducao do Documento, teve muita dificuldade de coligir os
dados, contando com o apoio da “Companhia Construtora Nacional — Ho-
chtief de Consult”, que permitiu acesso direto as informagdes referentes a
regido metropolitana, naquele momento, composta de varios municipios do
estado vizinho.

No extenso relatorio, a solucdo apresentada para o crescimento da
cidade do Rio passava pela cria¢do da regido metropolitana, sob a condugao
do Estado da Guanabara e, ainda que o estudo ndo subordinasse a periferia a
metrépole, na pratica, quando analisava cada um dos aspectos que envolvia
asuacriacdo, o fazia.

Os estudos sobre eliminag¢do das favelas cariocas demonstram, ou-
trossim, que qualquer tentativa séria de erradica-las devera ser es-
tritamente ligada com um programa habitacional nas cidades dor-
mitérios dos estados vizinhos. Nas condi¢8es presentes, uma acdo
conjunta em tal sentido ndo parece possivel. O Governo Federal pro-
curou recentemente contornar esse impasse pela criacdo da CHISAM
(GUANABARA, 1969, p. 13.3) [GRIFO NOSSO].
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Essa dificuldade se dava pela discussdo que se fazia acerca da nogao
de regido metropolitana. O proprio documento apresentava trés formas di-
ferentes de constituicdo de Regido.

A experiéncia dos Estados Unidos nos sugere trés féormulas para a cria-
¢do de uma regido metropolitana: a anexagdo, a cooperacdo e o tipo
misto. Na primeira, a cidade principal absorve areas vizinhas subme-
tendo-as, pura e simplesmente, a sua esfera de decisdes; na segunda
sdo estabelecidos mecanismos de livre cooperacdo, cobrindo todos ou
alguns interesses em comum; na terceira, certo nimero de fun¢des sdo
transferidas para uma autoridade central, cabendo as diversas unida-
destarefas tipicamente locais (GUANABARA, 1969, p. 13.6).

O grupo avaliou criticamente as trés formas de criacdo de regido,
analisando desde anexacdo de parte do territorio do estado do Rio de Janei-
ro (que comporia a regido metropolitana) ao estado da Guanabara, passan-
do pela Fusdo (representando o terceiro conceito) até a cooperagio entre os
dois estados sob a tutela do primeiro. A opc¢do técnica pela cooperagdo se
deu estritamente pelo posicionamento politico da equipe, pois 0 documento
indicava a Fusdo como a melhor solucdo, porém naquele momento a menos
viavel. Essa avaliacdo ultrapassava as condi¢des técnicas da pesquisa.

Algumasobjecdesaseremvencidassdoasseguintes:como a Guanaba-
ratende aser tipicamente uma cidade oposicionista, teme-se que a
oportunidade da institui¢cdo da regiao Metropolitana seja aprovei-
tada pelo governo federal para intervir no estado. A par disso, racio-
cinando numa perspectiva de curto prazo, a opinido publica da Guana-
bara alega que qualquer tipo de integracdo com os municipios vizinhos,
extremamente pobres, tera como consequUéncia a transferéncia para
eles de recursos normalmente aplicados na Guanabara. Para concluir,
asforcas politicas locais temem qualquer coisa que possa abrircaminho
para a integragao dos dois estados, pois modificaria radicalmente os
atuais esquemas de poder na area (GUANABARA, 1969, p. 13.5) [GRIFO
NOSSO].

A Fusdo em 1969 era vista como problema politico e econémico, ndo

s pelo medo de uma intervenc¢do do governo federal, mas pela drenagem dos
recursos financeiros da Guanabara as areas mais pobres do entorno. Foi em
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fungdo dessa apreensao que o estudo optou pela cooperagdo entre os estados.
Sua conclusao apontava tanto para a necessidade de criagcao daregido metro-
politana quanto para a dificuldade, naquele momento, de sua implantacao,
principalmente pela elei¢do da formula cooperativa.

A terceira solugdo (férmula mista) talvez seja, em tese, a melhor (...).
Mostramos porém que as resisténcias sdo ponderaveis e ndo ha inte-
resse algum em fazer com que a constituicdo da area metropolitana
fique na pendéncia de tdo complexo problema (...). Resta-nos, pois, a
forma cooperativa que, nas condi¢Bes presentes, surge como a unica
possivel. (GUANABARA, 1969, p. 13.7)

0 estudo, praticamente do inicio ao fim, informava a inexisténcia
de dados para analisar os aspectos eleitos para pensar prospectivamente o
territdrio da futura regido. Se por um lado a falta de elementos era revelada,
por outro, o estudo indicava as estratégias utilizadas para suprir a caréncia
desses dados. Assim a densidade da populacdo nas inimeras areas das uni-
dades administrativas da regiao era utilizada para compensar falta de dados
relativos aos ramos de atividades da populac¢do e ao volume diario dos trans-
portes, por exemplo.

A equipe reconheceu a presenca do governo federal na regido por
meio da atuacdo de seus diversos rgdos, apontando-o historicamente como
indutor da expansdo urbana de forma coordenada, ainda que através do
DNOS (Departamento Nacional de Obras de Saneamento), do DNER (Depar-
tamento Nacional de Estradas de Rodagens) e da RFFSA (Rede Ferroviaria
Federal S A) e naquele momento da recém criada CHISAM (Coordenacdo de
Habitac3o de Interesse Social da Area Metropolitana) enquanto o estado do
Rio se organizava pontualmente para resolucao de problemas de momento,
principalmente no municipio de Niter6i.

O documento, em seus treze capitulos, apresentava a delimitacgdo
territorial do que seria a regido metropolitana, descrevia seu aspecto geo-
grafico, arrolava a sua histdria, elegia a evolugdo demografica e a dinamica
do desenvolvimento para pensar os problemas que estariam envolvidos na
instituicdo da regido. Desta forma ressaltavam-se os aspectos financeiros, a
questdo do financiamento publico e as dificuldades politicas administrativas
que seriam arregimentados na demarcacao da regido metropolitana.

A regido metropolitana da Guanabara, pelo documento, seria ca-
pitaneada pela cidade-estado e, em funcdo dessa op¢do, o restante da area
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desempenharia a fun¢do de retaguarda, pois o desenvolvimento da regiao
passava pela ratificacdo do papel de metrdpole da cidade com a cooperacgao
da periferia. Historicamente, a atuacao do governo federal concorreu para a
consolidacdo dessa leitura, na medida em que todos os grandes projetos re-
alizados na area contigua a cidade estavam estreitamente relacionados com
problemas da metrépole, seja eletrificacdo da Central da Brasil, em 1937,
abertura da Rodovia Presidente Dutra, em 1951, e sua duplicacao em 1967, ou
mesmo as obras de saneamento realizadas a partir da década de 1930.

Alideranca da cidade-estado se ratificava duplamente no documen-
to, pela Historia, através da presenca do governo federal na regido, naquele
momento vista como um dos obstaculos a criacdo da regido, mas que havia
representado os interesses do antigo Distrito Federal no territério. Ou seja,
as reparticdes publicas federais resolviam as demandas da antiga capital na
regido, principalmente na Baixada. O outro argumento era a desorganizacao
administrativa dos municipios e do estado do Rio, o que fazia dos técnicos da
Guanabara os mais habilitados para conduzir o processo. Assim, ainda que
estivesse colocada a concepgao de cooperagdo entre os municipios e o estado
da Guanabara para pensar a resolugao dos problemas da regiao metropoli-
tana, a sua direcdo foi pensada pelos técnicos para ficar na alcada do estado
mais rico e tecnicamente preparado para tal, no caso a Guanabara.

A reforma administrativa entdo empreendida foi liderado por técnico,
considerado um dos melhores especialistas do Pais. Nada testemunha
melhor sucesso de seu esfor¢o do que o fato de ter sido convidado pos-
teriormente para orientar a reforma da administracdo federal através
do Ministério do Planejamento, de que foi feito titular (GUANABARA,
1969, p. 10.3)

0 Documento Basico deve ser lido a partir da 6tica de uma visdo vol-
tada para uma integracao hierarquizada, principalmente no que se refere
a elaboracgdo de planos e a organizacao da gestao dos servicos urbanos co-
muns, pratica que seria ratificada pela FUNDREM (criada em 1975) com uma
concepcdo tecnocratica de a¢do, principalmente por se ocupar com os planos
diretores para os municipios metropolitanos que até entdo ndo dispunham
de estruturas técnicas para realiza-los. A capacidade técnica, apresentada
como neutra politicamente, explicitada no Documento Basico de 1969 con-
solidou-se em uma forma de atuacdo que gerava conflitos politicos que ex-
trapolavam ao proprio ideario de planejamento.
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A Fundrem, uma vez estabelecida, dedicou-se a elaboracdo de diag-
nosticos e buscou implementar convénios de assisténcia técnica para a
elaborac¢do dos planos diretores em todos os municipios da Regido Me-
tropolitana, cujos produtos eram basicamente projetos de leis de zone-
amento. Porém, nem sempre a Fundrem conseguia a aprovacao de seus
projetos de leis nas Camaras de Vereadores, pois envolviam interesses
municipais na questdo do uso do solo (CARDOSO, 2007, p. 44).

Documento Basico, Regidao Metropolitana da
Guanabara e Baixada Fluminense

S6 ha uma mencdo ao termo Baixada Fluminense em todo o Documento
Basico. Desta forma é possivel dizer que os técnicos ndo acionavam essa
regionalizagdo para o entendimento daquele territério, ainda que em algu-
mas passagens os municipios de Duque de Caxias, Nilopolis, Nova Iguacu
(com Belford Roxo, Japeri, Mesquita e Queimados) e Sao Jodao de Meriti, fos-
sem vistos em conjunto ora chamando-os de municipios vizinhos ou banda
oriental da baia.

Apesar de a regido metropolitana ser composta por Itaguai (com Se-
ropédica), Itaborai (com Tangua), Maric4, Itaborai e Magé, ndo ha nenhum
dado/informacdo sobre esses municipios no documento. Os municipios pri-
vilegiados foram S3o Gongalo, Niterdi do “outro lado” (termo utilizado no
documento) e os da baixada fluminense, sem, entretanto, utilizar essa de-
nominacao.

O Documento Basico privilegia a abordagem politico-administra-
tiva, vendo-os como unidade, ou seja, municipios de um estado vizinho.
Desta forma, o que emerge é um mosaico sem conexdo, onde a Guanabara
paira sobre os demais entes, curiosamente colocada no mesmo patamar. A
cidade-estado se sobressaia porque era metropole e ndo por ser estado. A vi-
sdo fragmentada e a pouca informacdo dos vizinhos construiam uma narra-
tiva de ruptura e ndo de continuidade como deveria se esperar de uma regiao
metropolitana, alias, este termo ndo foi utilizado, somente area metropoli-
tana.

Baixada Fluminense nao foi acionada como conceito para pensar o
territorio como seria feito anos depois com a FUNDREM. Duas explica¢oes
podem ser dadas para esta aparente contradicdo, ja que seis anos depois, o
termo Baixada seria utilizado a exaustdo para dar sentido aquele territdrio.
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O primeiro argumento gira em torno da ideia de processo de construcao da
malha urbana de forma integrada em func¢do das muitas atividades comple-
mentares que se constituiram a partir da influéncia da metrépole, hierarqui-
zando os espac¢os com essa integracao. Dessa forma, a Baixada assumiria a
posicdo de retaguarda da metrdpole e internamente seria composta de ni-
cleos urbanos secundarios como sub-urbe. Foi com base nesta leitura que
Soares (1962) leu Nova Iguagu como célula suburbana do Grande Rio. Pen-
sando desta forma ndo haveria sub-regido para ser denominada de Baixada,
mas uma rede de niicleos suburbanos que giravam em torno da metrdpole.

A segunda possibilidade de leitura gira em torno da proépria ideia
de Baixada Fluminense como sintese de entendimento de uma sub-regido
dentro da regido metropolitana. O fluminense estaria ligado ao estado do
Rio e ndo a Guanabara e, naquele momento, a cidade-estado deveria ser res-
saltada, ja que havia o medo de uma diminui¢do do poder politico da cidade
do Rio de Janeiro. O embate em torno do imaginario do que significava Gua-
nabara naquela conjuntura politica foi explicitado na proposicdo inicial do
documento de 1969 e como area metropolitana da Guanabara fazia sentido,
por conta da existéncia do estado. Talvez por conta disto o termo Baixada ndo
tenha sido utilizado no Documento Basico.

Somente com a Fusdo de termos como Guanabara, carioca, flumi-
nense e “papa-goiaba” seriam arregimentados para ratificar antigas ima-
gens em novos repertdrios, reafirmando o fluminense em detrimento da
Guanabara. Mas, em 1969, o sentido politico era justamente o de impedir es-
sas novas semanticas, garantindo a Guanabara a centralidade de uma cidade
estado e ainda que estivesse no documento, sendo explicitamente, a ideia de
municipios esquecidos, abandonados pelos governos local e estadual, au-
xiliando discursivamente uma potente imagem de caréncia, esta tltima um
dos elementos de identidade da futura Baixada Fluminense.

A Baixada Fluminense seria utilizada para designar uma regiao ca-
rente do Grande Rio (apesar da existéncia de outras areas) e extremamente
violenta (idem). O grande do Grande Rio pode ser pensado no avanco da cida-
de na promocdo do desenvolvimento das dreas pobres e carentes de politicas
publicas, da mesma forma que regido metropolitana dava conta da existén-
cia da forca da metrdpole em detrimento (subordinagio) da periferia.

Os técnicos que confeccionaram o Documento Basico estavam an-
tenados ao contexto politico e sabiam o que significava ratificar o que na
pratica ja acontecia, ou seja, a cidade-estado capitanear o seu entorno, pois,
apesar de importante, o estado do Rio politicamente sempre esteve numa
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posicdo subalterna em relacdo a cidade, e o termo Guanabara resgatava essa
lembranca, dai ser area metropolitana da Guanabara e ndo Grande Rio, como
apontava o documento da CHISAN. Baixada Fluminense passaria a ser utili-
zada no contexto de minimizar o que representava a Guanabara e isto sé seria
feito depois da Fusdo, ja com os técnicos da FUNDREM.

£ --?4.

ESTADO ANABARA
CEETlH;': g[? ECOHIOMIA

CEFAEIAMINTE O AN CODRORSCE

IMAGEM 1:
Capa do Documento Bésico. Guanabara, 1969
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