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RESUMO

Este trabalho trata basicamente de investigar os direcionamentos acerca de novas areas de
centralidade em Brasilia, destacando o papel do Estado como o principal articulador da sua
organizacédo espacial. Ao longo do processo de expanséo da cidade, a ocupacédo do territério
seguiu um modelo polinucleado com Regifes Administrativas e municipios do entorno goiano
economicamente dependentes da forte concentrac@o de atividades e empregos na regido do
Plano Piloto. Esse desequilibrio espacial, caracterizado por uma excessiva polarizagdo do
centro urbano, resulta em deslocamentos essencialmente pendulares que imp8em a grande
maioria da populacdo uma desgastante rotina para a execucdo das suas atividades cotidianas.
O elevado custo desses deslocamentos, em termos de tempo e recursos, atinge principalmente
a populacgéo de baixa renda que habita na periferia. Considerando o exposto e entendendo que
a centralidade pode se desprender do centro na constituicdo de novas formas urbanas, esta
pesquisa discorre sobre o tema: O papel das politicas urbanas do Distrito Federal na formagéo
de &reas de centralidade. Para tanto, estabeleceu-se como objetos de analise o Plano Diretor
de Ordenamento Territorial do Distrito Federal — PDOT/DF e o Plano Diretor de Transporte
Urbano e Mobilidade do Distrito Federal — PDTU/DF, cujos direcionamentos remetem aos
elementos espaciais que definem as centralidades urbanas, quais sejam, a concentracdo de
atividades, relativa aos fixos, e a acessibilidade, relacionada aos fluxos. O objetivo principal da
pesquisa enfoca a verificagdo da existéncia ou nao de articulacdo entre as diretrizes dos
referidos Planos Diretores quanto ao tema em questdo, a partir das seguintes variaveis de
andlise: a) abordagens dos termos centralidade e subcentralidade, b) base territorial
compreendida, ¢) men¢do de um Plano ao outro como referéncia para os direcionamentos
indicados e, principalmente, d) diretrizes especificas, acdes e projetos propostos relativos ao
ordenamento territorial e aos transportes e a mobilidade no que concerne a formacgéo de areas
de centralidade. Constatou-se que de uma maneira geral ndo houve um planejamento
integrado entre os dois Planos, visto que ndo ha direcionamentos estratégicos em comum,

apesar de haver algumas compatibiliza¢des territoriais por motivos alheios a essa integracéo.

Palavras-chave: centro, centralidade, concentragcéo de atividades, acessibilidade, plano diretor.



ABSTRACT

This research essentially investigates the directions concerning new areas of centrality in
Brasilia, highlighting the role of the state (government) as the main articulator of their spatial
organization. Throughout the expansion process of the city, land occupation in Brasilia followed
a polynuclear model, with Administrative Regions in and municipalities around the Federal
District (in the state of Goias) economically dependent on a high concentration of activities and
jobs in the region of the Pilot Plan (Plano Piloto = central region of the city). This spatial
imbalance is characterized by excessive polarization of the urban center, resulting in
displacements which are essentially commuting, and therefore requiring the majority of the
population an exhausting routine for the performance of their daily activities. The high cost of
these displacements, in terms of time and resources, affects especially the low-income
population that inhabits the periphery. Considering the above and understanding that the
centrality can be detached from the city center (Plano Piloto) by the establishment of new urban
forms, this research takes as its theme the role of urban policies of the Federal District in the
formation of areas of centrality. To do so, two Master Plans are set up as objects of analysis:
the Master Plan of Spatial Planning in the Federal District (PDOT/DF), and the Master Plan of
Urban Transportation and Mobility in the Federal District (PDTU/DF). The directions of both
refer to the spatial elements that define the urban centralities, namely the concentration of
activities, and the accessibility. Regarding this subject, the main objective of the research
focuses on the verification of the existence of links between the guidelines of these Master
Plans, parting with the following variables: a) approaches in terms of centrality, b) territorial
basis involved, ¢) mention of a plan to another as a reference to the directions given, and,
especially, d) specific guidelines, proposed actions and projects related to land use, transport
and mobility, regarding the formation of areas of centrality. It was found that, in general, there
was no integrated planning between the two Master Plans, since there is no strategic direction
in common, although there are some territorial compatibilities for reasons unrelated to this
integration.

Keywords: center, centrality, concentration of activities, accessibility, master plan
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0 PAPEL DAS POLITICAS URBANAS DO DF NA FORMACAO DE AREAS DE CENTRALIDADE
Anélise das Diretrizes do PDOT e do PDTU

O espago da cidade ndo é obra do acaso. A configuracdo urbana do
Distrito Federal é o resultado de determinacdes e de condi¢des
especiais que desenharam uma ocupacao que ja se estende além de
suas fronteiras. A nova capital ndo escapou dos processos de
expansdo caracteristicos das metrépoles do terceiro mundo.
(GONZALES,2010:163).

Analisar Brasilia € um desafio rico e instigante. A cidade construida para ser a capital
do pais traz no seu cerne uma gama de paradigmas e contradicdes que originam

sucessivos estudos a ela referentes.

Uma dessas contradicbes reflete-se na visdo do seu idealizador Lucio Costa, que
proferiu em 1987%: “a Brasilia ndo interessa ser grande metrépole”. No auge dos seus
48 anos, completados em 2008, a capital foi elevada a categoria de metropole
nacional? (JATOBA, 2010).

A cidade sempre designada como “planejada” se expandiu pautada num modelo de
ocupacao polinucleado, espraiado pelo territério de forma ndo contigua. Inicialmente a
partir da constituicdo de Cidades Satélites (atuais Regides Administrativas), passando
pelas ocupacgdes irregulares, polariza hoje um aglomerado metropolitano que extrapola

os limites do Distrito Federal, abarcando os municipios goianos limitrofes.

A complexidade de suas fun¢des de capital federal, com uma economia amplamente
pautada no setor terciario, potencializa uma grande concentracdo de empregos na
area central, aqui considerada o Plano Piloto3, ao passo em que os nucleos periféricos
se densificaram sem o correspondente provimento de atividades produtivas. O
enfoque desse centro urbano, Patriménio da Humanidade, como o grande ponto de
convergéncia dos deslocamentos diarios da populacdo instigou a reflexdo que

estimulou o desenvolvimento da presente dissertagao.

Enfatiza-se aqui o interesse no tema da centralidade urbana, atributo historicamente
vinculado aos centros urbanos e ao seu grande poder de atracdo perante os demais

elementos que compdem a estrutura urbana.

A centralidade, que segundo Sposito (2001) pode ser redefinida continuamente se
desprendendo do centro na constituicdo de novas formas urbanas; conceituada por
Lefebvre (1999) como a esséncia da urbanizacdo materializada em locais de intensas

relacbes de troca; € assumida como um relevante elemento de investigagdo por

1 Relatério Brasilia Revisitada, 1987 (apud Holanda, 2010).
2 Em: Regides de Influéncia das Cidades (IBGE — REGIC, 2008, apud JATOBA, 2010).

3 Do ponto de vista territorial, geogréafico, normalmente se considera a area central de Brasilia como o Plano Piloto,
acrescido das localizacdes adjacentes. Neste trabalho, cujo enfoque é a centralidade urbana, a utilizagdo dos termos
“centro” e “area central” refere-se ao Plano Piloto como grande concentrador de atividades.
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possibilitar a constituicAo de novas areas dinamizadoras com potencialidades de

exercerem um importante papel na reorganizacéo das cidades.

Neste contexto, busca-se entender o papel do Estado como principal articulador do
processo de ocupacdo de Brasilia e dos fluxos que dele decorrem e/ou influenciam. A
este papel, associa-se o fato de que a configuracéo espacial da cidade demanda um
processo de reestruturacdo que envolve o fortalecimento e/ou a formacao de espacgos
com vocacao para dividir com o centro o atendimento as demandas de emprego,

consumo, servicos, lazer, infraestrutura e acessibilidade.

Diante de tais questdes, o tema aqui proposto refere-se ao “papel das politicas
urbanas do Distrito Federal na formacdo de areas de centralidade”. Entre os
instrumentos de atuacdo do poder publico na producdo do espaco, foram escolhidos
como objetos do estudo o Plano Diretor de Ordenamento Territorial do Distrito Federal
— PDOT/DF (doravante PDOT) e o Plano Diretor de Transporte Urbano e Mobilidade
do Distrito Federal — PDTU/DF (doravante PDTU), analisados com relagdo ao nivel de
articulacdo entre as suas diretrizes, no que concerne a formacdo de areas de

centralidade.

O ordenamento territorial, como Plano macro que atua sobre a organizac¢édo espacial, e
0 transporte urbano, como elemento chave no processo de desenvolvimento das
cidades, constituem-se em matérias estruturantes diretamente relacionadas com a

centralidade urbana.

As novas dindmicas urbanas, decorrentes do intenso processo de expansao das
cidades, vém fomentando o desenvolvimento de varios estudos académicos que
enfatizam a importancia do referido tema. Dentre esses estudos, destaca-se aqui a
dissertacdo de Cavalcante (2009), que abordou o papel do Estado na formacdo e
transformacédo da centralidade em Brasilia, analisado sob o viés dos Planos Diretores
e da infraestrutura viaria; a tese de Tourinho (2007), acerca dos conceitos do centro e
da centralidade; e a tese de Kneib (2008), que também trouxe valiosa contribuicdo no
entendimento das conceituacbes e metodologias que envolvem os subcentros

urbanos, neste caso, relacionados com o planejamento dos transportes.

Tais trabalhos foram amplamente utilizados como referéncias bibliograficas para o

desenvolvimento desta pesquisa.

As motivacdes praticas que desencadearam a elaboracéo da dissertacdo decorrem do
reflexo da excessiva centralidade do Plano Piloto de Brasilia no cotidiano da

populagcdo que mora fora do centro, associado aos questionamentos acerca da
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atuacdo do poder publico como agente na formacdo e transformacdo da cidade,

considerando os Planos Diretores como 0s principais instrumentos desta atuacao.

O primeiro aspecto citado refere-se ao processo de expansdo de Brasilia que resultou
numa configuracdo urbana caracterizada pelo desequilibrio entre locais de moradia e
das atividades relativas as préticas diarias da vida urbana, na qual o centro atrai um
grande contingente populacional que se origina das areas periféricas do DF, inclusive
do entorno goiano. Enfatizando-se que € a maioria da populacdo, e de menor renda,

gue vive nas areas mais afastadas.

Para Netto e Krafta (2009), esse desequilibrio espacial que provoca padrées de
deslocamentos essencialmente pendulares, estabelecendo uma desgastante rotina no
caminho casa-trabalho-casa, repercute sobre a propria equidade, eficiéncia e
continuidade da cidade como suporte a vida social, impondo um elevado custo de

tempo e de recursos, mormente para a populacdo que mora nas periferias.

O segundo aspecto esta relacionado a maneira como o Estado atua para o
enfrentamento dos desafios impostos pelo crescimento das cidades. No Brasil, a
préatica recorrente é a de um planejamento urbano sem estratégias e instrumentos de
acao integrados. O predominio da visdo setorialista, que envolve as diversas politicas
urbanas que incidem sobre uma mesma base territorial, revela uma leitura
fragmentada que se sobrepde a uma leitura global do territério. Fato claramente
exemplificado pela elaboracdo de Planos Diretores especificos ndo inseridos no Plano
Diretor municipal, que dificulta a conexdo entre as diretrizes propostas. Para
Shvarsberg (2011), a integragdo entre as politicas urbanas € uma condigédo estrutural

para o planejamento urbano no Brasil.

As interagfes diarias, inerentes ao cenario do consumo e da produgdo, somadas a
excessiva centralidade do Plano Piloto, que conduz a uma maximizacdo dos
deslocamentos e grandes congestionamentos, evidenciam a necessidade de uma
abordagem mais ampla sobre a distribuicdo dos diversos usos do solo pelo territério e
a sua associacdo com a rede de caminhos viarios. Neste sentido, a pesquisa se
propde a colocar as politicas publicas do DF no foco da atencao quanto a existéncia
ou ndo de articulagdo entre os direcionamentos de uso e ocupacdo do solo e de
estruturacdo do transporte publico, no que concerne a formacdo de novas areas de

centralidade.

A hip6tese que se apresenta para a investigacdo baseia-se no problema descrito

guanto ao setorialismo das politicas urbanas como préaxis do planejamento urbano no
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Brasil, concep¢do e pratica dominante tanto no meio técnico quanto politico. Assim
sendo, supbe-se que as diretrizes dos referidos Planos ndo séo integralmente
articuladas. A propria elaboracdo do PDTU como um plano a parte do PDOT reforca

essa suposicao.

Pretende-se com este estudo contribuir para fomentar a reflexdo acerca do papel do
poder publico na organizacéo das cidades e o entendimento da necesséria articulacao
entre as diversas politicas setoriais que atuam sobre a mesma base territorial. Trata-se
aqui, especificamente, sobre a formacdo de novas areas de centralidade em Brasilia
como alternativa para promover uma distribuicdo espacial mais equilibrada entre locais
de moradia, de empregos, de comércio, de servigos e de lazer, de forma a reduzir o
tempo e os recursos gastos nos deslocamentos diarios da populacao.

O objetivo geral da pesquisa refere-se a verificacdo do nivel de articulagdo entre as
diretrizes estabelecidas no PDOT e no PDTU quanto a formacao de novas areas de
centralidade no Distrito Federal, considerando que os direcionamentos propostos nos
dois Planos refletem elementos estruturantes para a constituicdo de tais areas, quais

sejam: a ocupagao do territorio e os transportes urbanos.
Para o alcance do objetivo geral, foram definidos como objetivos especificos:

» a caracterizagdo da centralidade de Brasilia, para uma visualizacdo da
proporcdo da polarizagdo da area central frente aos demais nucleos urbanos
do DF, assim como, para a verificacdo de possiveis indicios de
descentralizacdo de atividades e/ou de direcionamentos da populacdo para

areas fora do centro;

» aidentificagdo de como as questdes relativas a centralidade comparecem nas
proposi¢cdes formuladas pelos Planos, que diretrizes foram estabelecidas e

guais projetos estéo previstos €;

= 0 confronto entre as diretrizes dos dois Planos, a partir dos elementos

identificados no item anterior.
A partir dos objetivos tragados, foram desenvolvidas as seguintes atividades:

» Revisado bibliogréafica — levantamento e analise de material técnico ja publicado

sobre o tema de estudo: livros, revistas, artigos, sites especializados e jornais.

» Definicdo do esquema analitico da pesquisa — identificacdo dos elementos de
orientacdo para o desenvolvimento da pesquisa, relacionados a definicdo de

areas de centralidade, com vistas a identifica-los nas analises subsequentes.
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Levantamento de dados secundarios e parametros de andlise a eles relativos —
para a caracterizacdo da centralidade em Brasilia foram trabalhados dados
empiricos relativos a nimero de empregos e geracdo de viagens por Regido
Administrativa do Distrito Federal, estabelecendo-se valores de corte minimo

para a verificacdo da relevancia dos valores apresentados.

Levantamento de dados em legislacdo, documentos de planejamento e outros
documentos oficiais de 6rgdos dos Governos Distrital e Federal — além das
legislagbes que instituiram os Planos Diretores objetos da andlise, buscou-se
extrair informacdes dos relatérios técnicos que as fundamentaram, além de
legislacdes federais que se relacionam com o tema das centralidades e dos
Planos Diretores.

Definicdo das varidveis de analise — com vistas a uma maior sistematizacéo da
comparacao entre o PDOT/DF e o PDTU/DF, foram definidas quatro variaveis
de andlise, quais sejam: a) o contexto no qual os termos centralidades e
subcentralidades, e suas variagfes, sao utilizados; b) a consideracdo da area
metropolitana na abrangéncia das diretrizes propostas; c¢) a referéncia de um
Plano em relagdo ao outro; e d) as diretrizes especificas, acdes e projetos
propostos quanto ao uso e a ocupacgdo do solo e aos transportes urbanos e

mobilidade, relacionados a centralidade.

Andlise do objeto da pesquisa — para cada varidvel acima apresentada,
procedeu-se a verificacdo da existéncia ou ndo de articulagdo entre as
diretrizes do PDOT e do PDTU, utilizando-se ainda os mapas disponiveis nos

dois Planos para a identificagé@o visual dos direcionamentos propostos.

Discusséo dos resultados — consideracdes decorrentes dos resultados obtidos
do confronto entre as diretrizes propostas no PDOT e do PDTU, quanto a
formacao de areas de centralidade.

Frente as possibilidades analiticas e de leituras que o tema e 0s objetivos envolvem, a

dissertagao foi estruturada conforme a apresentagéo a seguir:

O primeiro capitulo refere-se a fundamentacdo tedérica da pesquisa, pautada na
construcdo conceitual do atributo da centralidade, historicamente vinculado aos
centros urbanos. As discussfes apresentadas objetivam a apreensdo das novas
formas urbanas decorrentes da formacao de novas areas de centralidade, com énfase
na identificacdo dos elementos que as definem. Esta identificacdo orienta o

desenvolvimento dos temas subsequentes e, principalmente, a analise dos Planos
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Diretores de Ordenamento Territorial e de Transporte Urbano e Mobilidade do Distrito

Federal.

O segundo capitulo trata do recorte espacial da pesquisa, apresentando os diversos
fatores que conduziram a constituicdo da centralidade em Brasilia. Inicia-se com uma
breve descricdo das matrizes conceituais que embasaram a sua concepc¢ao, para em
seguida, contextualizar o seu processo de expansao urbana — “da capital a metrépole”.
A parte final é dedicada a caracterizacdo da centralidade atual, a partir da analise de
dados empiricos que refletem os elementos que definem areas de centralidade,
identificados no referencial tedrico acima descrito.

No terceiro capitulo entra em pauta o papel do Estado na produc¢éo do espago urbano,
considerando que o tema da pesquisa reflete a importancia dessa atuacdo no
processo de formacédo de areas de centralidade. A abordagem envolve o contexto no
gual se inserem os Planos Diretores, com suas possibilidades e limitagfes, a relacéo
dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade com a formacao de areas de
centralidade, e ainda, a questao da integracao entre as politicas setoriais.

O quarto capitulo traz a analise das diretrizes dos Planos Diretores de Ordenamento
Territorial e Transporte Urbano e Mobilidade do DF, quanto a formacdo de areas de
centralidade, referente ao objetivo principal da pesquisa. Primeiramente, os Planos
sdo apresentados de forma abrangente, considerando os respectivos recorridos
histéricos que antecederam as versbes vigentes. Em seguida, identifica-se o0s
objetivos e diretrizes gerais de cada Plano relativos a: centralidade, integragédo entre
as politicas urbanas, e abrangéncia territorial sobre a qual atuam. Por fim, confronta-se
os direcionamentos propostos, sistematizados a partir de quatro variaveis que

envolvem o tema da formacgéo de areas de centralidade.

As conclusbes e recomendacfes apresentam as apreensdes extraidas das andlises
acerca do objetivo principal da investigacdo, recomendacfes sobre os resultados

encontrados e reflexdes que sugerem, a partir desta, novas investigacoes.

Cabe ressaltar, que a escala de analise desta pesquisa, quanto a formacéo de areas
de centralidade, refere-se as relagdes entre os nucleos urbanos do Distrito Federal,
nao considerando configuragdes intra-nucleos. Por este motivo, as questdes relativas
a acessibilidade enfatizam os transportes motorizados, visto que, viagens a pé ou de

bicicleta, mesmo que ocorram entre areas vizinhas, sdo menos expressivas.

Quanto a abrangéncia territorial da investigacdo, ainda que os Planos Diretores

objetos do estudo decorram de legislacées do Distrito Federal, as intensas relagbes
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entre 0s municipios do entorno metropolitano e Brasilia tornam inevitavel a verificacdo
da abordagem de tais municipios como areas de influéncia nas diretrizes propostas no
PDOT e no PDTU.
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1. FUNDAMENTOS TEORICOS E CONCEITOS

O ponto de partida para o desenvolvimento deste trabalho é o estudo de
espacialidades urbanas configuradas como locais que, por seu poder de atracdo e
consequentemente de polarizacdo dos deslocamentos e das interagcbes entre 0s
diversos agentes que compdem a organizacdo das cidades, exercem influéncia sobre
outras areas, ou dependendo do nivel de atratividade, da cidade como um todo. Neste
sentido, o suporte tedrico que fundamenta a reflexdo da pesquisa esta pautado nos
conceitos relativos a centralidade, atributo historicamente vinculado aos centros das
cidades. Por se tratar de um estudo acerca do espacgo urbano, a literatura de
referéncia abrange diversos campos da ciéncia urbana, possibilitando uma ampla

visdo do tema em questao.

O presente capitulo objetiva a apreensdo das formas urbanas decorrentes da
formagcdo de novas areas de centralidade, considerando que o0s elementos que as
definem se constituem nos objetos a serem investigados nas diretrizes estabelecidas
nos Planos Diretores de Ordenamento Territorial e de Transporte Urbano e Mobilidade
do Distrito Federal que, conforme apresentado na introdugdo da pesquisa, se

constituem no foco principal da analise.

Para tanto, se estabelece de imediato algumas necessidades: a primeira delas diz
respeito a percepgdo do contexto no qual estdo inseridos os centros e a centralidade
dentro da estrutura espacial urbana, relacionado aos diversos usos do solo que
materializam a organizacdo das cidades e aos processos espaciais que conformam

esta organizagao.

Posteriormente, desenvolve-se a construcdo conceitual do atributo da centralidade,
definida a partir dos centros urbanos, com um item especifico dedicado a um maior
detalhamento dos seus elementos de sustentacdo, no qual € enfatizada a intrinseca
relacéo entre eles e a vinculacdo da constituicdo destes elementos num determinado

local as dindmicas inerentes ao crescimento das cidades.

Em seguida, sdo apresentadas as discussbes sobre o processo de transformacdo da
centralidade, com foco na constituicdo dos subcentros urbanos, visando o
entendimento da consolidacdo e do funcionamento destes novos espacgos e das
relacbes decorrentes deste processo. Mais especificamente, trata-se de compreender

o papel desempenhado por eles na estrutura de polarizacdo das cidades.

Considerando que na escala regional as cidades sdo o0s centros urbanos, ou 0s

nacleos de concentracdo distribuidos pelo territério (VARGAS, 2003), cabe ressaltar
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gue as analises acima mencionadas sdo interpretadas na escala intra-urbana, visto
gue o recorte territorial desta pesquisa limita-se a area formada pelo quadrilatero que

corresponde ao Distrito Federal.
1.1. ELEMENTOS DA ESTRUTURA ESPACIAL URBANA

Com vistas a percepcdo do contexto no qual esta inserido o tema dos centros e da
centralidade urbana, apresenta-se neste item as abordagens acerca dos componentes
da estrutura espacial urbana, assim como, dos processos que dinamizam a
configuracdo espacial, partindo do entendimento de que o espago ndo é apenas uma
localizagdo, “ele também produz suas préprias relagées”. (CAVALCANTE, 2009:10).

Considerando inicialmente a definicdo de estrutura como um todo constituido de
elementos que se relacionam entre si, onde a alteragdo de um de seus elementos ou
de uma das relagdes presentes altera os demais elementos e relagdes (VILLACA,
2001), tem-se, analogamente, a organizacdo espacial da cidade cuja estrutura é
formada por elementos que apresentam diferentes formas de uso do solo que
interagem e se reproduzem, refletindo as rela¢cdes econémicas, sociais e politicas que
constituem uma sociedade (SOUZA® 2002 apud GOMES 2007). Cada elemento da
estrutura urbana mantém relagbes espaciais com os outros de forma dindmica, visto

gue o espaco das cidades esta em constante processo de transformacéao.

Alguns profissionais de planejamento urbano trabalham com a analise da estrutura
urbana relacionando-a com o conceito de rede, a partir de representacdes que se
apresentam como modelos simplificados e inteligiveis da realidade complexa das

cidades.

Krafta® (2009, apud GONCALVES, 2011) descreve a cidade como uma rede espacial a
partir de seus elementos e de suas relagfes. Para o autor, as redes espaciais sdo
representadas em geral por nés e linhas. Considera os n6s como localizacéo e linhas
como distancia. Gongalves (2011) também entende a cidade como uma rede
constituida de partes que interagem dinamicamente umas com as outras, e acrescenta
gue os nés podem ser classificados quanto ao seu uso do solo, e linhas quanto a
distancias métricas, tempo de viagem, custo de deslocamento, etc. Ou seja, a
estrutura urbana é formada por nés, associados aos diversos tipos de uso do solo,

representando o que esta fixo no espaco, e por linhas, relacionadas a conectividade

4 SOUZA, M.L. Mudar a cidade: uma introducéo critica ao planejamento e a gestéo urbanos. Rio de Janeiro. Bertrand
Brasil, 2002.

5 KRAFTA, R. Estrutura espacial urbana, centralidade e ordem simbdlica na regido metropolitana de Porto Alegre. In R.
Krafta, Analise espacial urbana: aplicacdo na RMPA. Ed. UFRG, 2009,P.107-126
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entre 0s nds. A Figura 1 ilustra um exemplo de mapa esquematico representando nés

e linhas.
Figura 1. Representacéo de nos e linhas.
4 )
! oO——
j
= |inhas
e Nos
\ J

Fonte Gongalves, 2011

No campo da geografia dos transportes, Rodrigue (2006a) faz uma andlise similar, ao
explicar que a forma urbana e sua estrutura espacial, independente da variacéo
geografica de cada cidade, é articulada por dois elementos fundamentais: os nés e 0s
links. Os nés refletem-se na centralidade de atividades urbanas e podem estar
relacionados a concentracédo espacial das atividades econémicas, ou a acessibilidade
ao sistema de transporte, referente aos locais de transferéncia de passageiros ou
cargas. Define os links como as infraestruturas que suportam os fluxos dos e entre os
nés. Neste caso, a representagdo dos usos do solo como nés é utilizada de uma forma
mais especifica, vinculada a poélos de atragédo nas cidades, e os links, aos meios que
possibilitam as interligacdes. A Figura 2 apresenta o esquema elaborado por Rodrigue
(2006a).
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Figura 2. NGs e links na estrutura urbana.
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O  Nos de acessibilidade

Nés econémicos

\ J
Fonte: adaptado de Rodrigue (2006a)

Tais consideragbes caracterizam a estrutura urbana a partir de representagdes das
diferentes funcdes desempenhadas por seus elementos que, dependendo do nivel de
interagbes que produzam no ambito do sistema urbano, podem resultar em nés (usos
do solo) de maior ou menor relevancia, e dos meios de deslocamentos que permitem a

movimentagao ou os fluxos neles e entre eles.

Tratando-se da organizacdo das cidades como estrutura, as definicbes acima
apresentadas corroboram o entendimento de que néo basta captar alteracées nos
seus elementos de forma isolada, sendo importante ratificar neste recorte analitico o
carater relacional entre eles. Ou seja, para as reflexdes acerca da estrutura urbana é
imprescindivel a exploracdo das articulacbes entre 0s seus componentes, em que

cada parte deve ser estudada segundo o seu papel no conjunto.

A esse respeito, Villaca (2001:13) entende que a expressao “estruturagcao urbana”
(grifos do original) deve estar sempre associada aos seus elementos, e que € “preciso
mostrar como mudangas em um elemento da estrutura provocam mudancas em outros

elementos”.

Partindo-se da compreensdo de que a cidade é composta por uma estrutura fisica -
usos do solo - e uma funcional - relagbes produzidas - que ao se interagirem geram

movimentos e possibilitam a formacdo de novas estruturas (FRANCAS, 2004, apud

6 FRANCA. A. Indicadores de desempenho espacial, estudo de caso: a cidade de Cutitibanos, S C. Dissertacdo de
Mestrado. Universidade Federal do rio Grande do Sul, 2004.
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KNEIB, 2008), e que a andlise dessas transformacfes requer a apreensao dos
diversos niveis de articulacdo que as originam; desenvolvem-se as reflexdes que dao

suporte a esta pesquisa.

Quanto aos elementos que compdem a organizacdo espacial urbana, Corréa (2002)
assinala que o espaco de uma grande cidade constitui-se no conjunto de diferentes
usos da terra justapostos entre si, que definem areas como o centro da cidade - local
de concentragdo de atividades comerciais, de servicos e de gestdo; areas industriais;
areas residenciais, distintas em termo de forma e conteldo social; areas de lazer e,
entre outras, areas de reserva para futura expansdo. Ressalta ainda que o espaco
urbano é simultaneamente fragmentado e articulado, uma vez que cada uma de suas
partes mantém relacdes espaciais com as demais, mesmo de intensidades variaveis,
como o fluxo de veiculos e pessoas que realizam deslocamentos com propdsitos

diversos.

Villaga (2001) elenca como elementos definidores da estrutura do espago intraurbano,
0 centro principal - a maior aglomeracdo diversificada de empregos ou a maior
aglomeragdo de comércio e servigos; 0s subcentros de comeércio e servicos -
aglomeragfes diversificadas de comércio e servigos, réplicas menores do centro
principal; os conjuntos de bairros residenciais segundo as classes sociais, e as areas
industriais. Assim como Corréa (2002), o autor também ressalta a articulacdo desses
elementos a outras estruturas territoriais, como 0s sistemas de transportes e de
saneamento, e ainda a outras ndo territoriais, como a econbmica, a politica e a

ideoldgica.

O enfoque dos centros e subcentros urbanos como elementos da estrutura das
cidades também esta presente no trabalho de Rochefort’ (1998, apud KNEIB, 2008),
ao considerar que a unidade de organizacao da cidade € constituida pelo conjunto de
centros necessarios para fornecer a totalidade dos servicos requisitados pelas
atividades e pela populacdo. Segundo o autor, a organizacdo do espaco resulta da

localizag&o dos diferentes centros.

A partir da relagdo de diversos usos do solo que, segundo os autores citados, fazem
parte da estrutura das cidades, acrescentando-se aqui as areas de protecdo
ambiental, é importante salientar as particularidades relativas as atividades
desenvolvidas em cada area, quanto a influéncia que exercem sobre as demais. Sobre

este aspecto € inevitavel destacar o papel exercido pelos centros das cidades, forma

7 ROCHEFORT.M. Redes e sistemas: Ensinando sobre o urbano e a regido. Hucitec, Sdo Paulo, 1998.
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urbana da concentracdo, como locais que agregam relevantes especificidades de
usos, principalmente econémicos, atuando como focos irradiadores na organizacao
espacial urbana. Villaga (2001:241) acrescenta que é nos centros que “esta
cristalizada a maior quantidade de trabalho socialmente necessario despendido na
producao da aglomeracao e pela aglomeragcdo.” Cabe aqui, relacionar os centros
urbanos ao conceito de né como elemento da estrutura urbana, conforme tratado por
Rodrigue (2006a), tanto com relagdo a locais de concentracdo de atividades
econdmicas, quanto de acessibilidade, pela convergéncia dos deslocamentos

inerentes a essas areas.

Com relacdo a organizacdo e reorganizacao das cidades, Corréa (1995) trabalha com
a definicBo de espaco urbano visto enquanto expressdo dos processos sociais e
econdmicos, refletidos em formas, movimentos e conteddos com os mais distintos
usos e articulados entre si. Segundo o autor, compreender 0S processos espaciais e
suas respectivas formas — centralizacdo e area central, descentralizacdo e nucleos
secundarios, coesdo e areas especializadas, segregacdo e areas sociais, invasao-
sucessdo e inércia e areas cristalizadas® - permite o entendimento do que ocorre no
espaco em relacdo aos processos de (re)estruturacdo espacial. Afirma que tais
processos e formas espaciais ndo sao excludentes, podendo ocorrer simultaneamente

num mesmo espacgo, seja na mesma cidade ou até no mesmo bairro.

Neste mesmo viés, Castells (2000), baseando-se nas teorias da Ecologia Social
Urbana®, enfatiza que a organizacdo urbana é moldada por processos através dos
quais os movimentos de transformagdo da estrutura social se materializam,
destacando como principais: a concentragcdo, a centralizacdo, a descentralizagéo, a

segregacao e a invasao-sucessao.

Os processos de centralizacdo e descentralizacdo, relacionados ao objeto deste

trabalho, referem-se a locais de concentracdo de atividades industriais (em algumas

8 O processo de coesao ocorre quando empresas comerciais do mesmo ramo ou ndo se aglomeram numa mesma
regido da cidade. Segundo Corréa (2002), a formagdo de novas areas especializadas € uma consequéncia do
processo de coesdo. A coesdo esta presente tanto na centralizagdo como na descentralizagao.

A segregacdo refere-se a questdo residencial, quanto a tendéncia a organizacdo do espaco em zonas de forte
homogeneidade social interna e com intensa disparidade social entre elas, sendo esta disparidade compreendida ndo
s6 em termos de diferenga, como também de hierarquia.” (CASTELLS, 2000:210).

A invasdo-sucessdo também refere-se a questéo residencial e é caracterizada quando uma classe da populagéo,
normalmente a de menor renda, inicia um processo de ocupagdo em locais anteriormente ocupados por grupos de
maior renda, 0s quais procuram novas areas.

A inércia esta relacionada a permanéncia de certos usos em determinados locais, preservando a forma e o conteddo
(CORREA, 2002). Tais locais param de sofrer transforma¢des ou permanecem como estavam, resultando na
estagnacao do uso do solo.

9 Corrente de estudos que consiste em correlacionar padrdes ecoldgicos e processos sociais, relagéo que explica a
organizagao urbana como resultado da acomodacéo da organizagéo social ao seu meio ambiente fisico, se valendo de
uma analogia biolégica para a compreenséo de fenébmenos saociais e espaciais (CAVALCANTE,2009 ).
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cidades), de comércio e de servicos. Em termos gerais, a centralizacdo se configura
como um termo usualmente vinculado as areas centrais, 0Ss centros principais,
enguanto que a descentralizacdo, as areas nao centrais que conformam os nulcleos
secundarios ou subcentros. Mais adiante esses processos serdo tratados de forma

mais detalhada.

As definicbes acima apresentadas vinculam-se as dindmicas de ocupacdo das
cidades, e produzem localizacbes que geram organizacdes espaciais mais, ou menos
complexas, com caracteristicas locacionais especificas, principalmente com relacéo a
valorizacdo do solo. As atividades desenvolvidas em cada parte promovem interacdes
distintas no cotidiano das cidades, exercendo, consequentemente, diferentes niveis de
influéncia e de hierarquia sobre as demais areas. Podem resultar de processos
previamente planejados, ou ocorrer de forma espontédnea e/ou descontrolada.
Segundo Bertaud (2002), o desempenho dos elementos que compdem a estrutura
urbana e de suas relac¢des, considerando a maneira como se distribuem no territorio,
depende em grande medida da atuacdo do Estado, a partir da regulacdo do uso do
solo e do provimento de infraestrutura basica. Essa afirmacdo corrobora a importancia
do tema desta pesquisa relacionado a andlise do papel dos instrumentos de controle e
de direcionamento da ocupac¢éo urbana do Distrito Federal, a partir da investigagdo do
nivel de articulacdo entre as diretrizes estabelecidas nos Planos Diretores de
Ocupacéo Territorial e de Transporte Urbano e Mobilidade, quanto a formacéo de

novas areas de centralidade.

A partir do exposto, este estudo, que tem como premissa a visdo da cidade como um
espaco de complexas relages entre 0s seus elementos constitutivos, considerando os
niveis de influéncia que determinadas areas podem exercer sobre a dindmica da
cidade como um todo, destaca a importancia dos centros e da centralidade como
elementos ou inseridos nos processos espaciais que conformam a estrutura urbana.
Neste sentido, as analises conceituais discorridas no item seguinte objetivam a
compreensdo das caracteristicas mais relevantes referentes ao atributo da
centralidade urbana, historicamente vinculado as &reas centrais, que representam o

papel fundamental que tal atributo exerce no comportamento urbano.
1.2. CONCEITUANDO CENTRO E CENTRALIDADE

Conforme anteriormente exposto, 0 espaco urbano apresenta-se dinamico, cuja
dinamicidade é atribuida ao fato desse espaco ser reflexo de processos sociais,

econdmicos e politicos. A fim de compreender as transformagfes sofridas pelo espaco
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urbano, para Sposito (1991) é imprescindivel o entendimento do papel desempenhado
pelo centro da cidade, a partir do atributo da centralidade, considerando que o0 mesmo
se configura como fruto da articulacdo de atividades econbmicas e sociais e

representa toda a cidade.

Tourinho (2007) também aborda a questdo da relevancia das discussfes acerca dos
conceitos relativos aos centros e a centralidade, principalmente quando se considera a
nova realidade urbana que vem se desenhando a partir da década de 80, com a
descentralizagcdo de algumas atividades tradicionalmente localizadas nas areas

centrais.

Do ponto de vista histérico, os questionamentos acerca da conceituacao dos centros
urbanos datam dos anos 50, apds o término da Segunda Guerra Mundial, marco
importante do inicio de grandes mudangas no século XX, com a necessidade de se
reconstruir as areas centrais das cidades européias bombardeadas; associada ao
acelerado processo de expansdo periférica de algumas metropoles ocidentais
(TOURINHO, 2007). O VIl Congresso Internacional de Arquitetura Moderna teve
como tema o centro da cidade, sendo enfatizado pelo arquiteto José Luis Sert, que
esta area “necessita ndo apenas de definicdo, mas também de uma cuidadosa analise
e clarificacdo de conceitos.” (SERT, in CIAM 8, 1952:6, apud TOURINHO, 2007:12)

Na década de 70, Tourinho (2007) ressalta a edigcdo especial da revista francesa
Urbanisme, totalmente dedicada ao tema dos centros urbanos, reunindo textos de
sociblogos, geografos e arquitetos, com questionamentos acerca do conceito de
centro, de crise dos centros ou da sociedade, da ruptura da cidade e dos centros
classicos, da hipotese de uma cidade sem centro e da possibilidade de substitutos, da
criacdo de centros, e ainda da necessidade dos centros para as cidades. Segundo a
autora, neste mesmo momento o conceito de centralidade como atributo exclusivo dos

centros também passa a ser questionado.

Nos anos 80 e 90, apesar da revalorizacdo das areas centrais como pontos
estratégicos para atender as demandas de competitividade entre as cidades por
recursos regionais e até mundiais (pela concentracdo de atividades de comando
associados aos servicos especializados e de finangas), um novo elemento passa a
fazer parte das discussdes que envolvem as estruturas urbanas, as chamadas novas
centralidades. Tais areas conformam espacos similares aos centros, mas nao reinem
outros atributos de identidade do centro tradicional que o diferencia do resto do tecido
urbano, nem apresentam a mesma diversidade de atividades e funcbes que o
caracteriza (CAVALCANTE, 2009).
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As discussfes que envolvem a relacdo entre centro e a centralidade urbana seréo,
portanto, tratadas neste item entendendo-se a necessidade da identificacdo dos seus
elementos definidores e das especificidades da transformacdo da centralidade no

processo de crescimento das cidades.
Spésito (2001) define centro e centralidade da seguinte forma:

Se o centro se revela pelo que se localiza no territério, a centralidade
€ desvelada pelo que se movimenta no territorio, relacionando a
compreensao das centralidades, do plano conceitual prevalentemente

7

a dimenséo temporal da realidade. O que é central é definido em
escalas temporais de médio e de longo prazo pela mudanga na
localizacéo de atividades. A centralidade é redefinida continuamente,
inclusive em escalas temporais de curto prazo, pelos fluxos que se
desenham através da circulacdo de pessoas, das mercadorias, das
informacdes, das ideias e valores. (SPOSITO, 2001:238)

Por representar um elemento fixo, o centro se transforma mais lentamente, e a
centralidade, por envolver as relacdes socioespaciais que o0 caracteriza, reorganiza-se
em movimentos continuos. Valendo-se das palavras de Spésito (2001), a centralidade

deve ser entendida enquanto processo, e 0 centro, COmo a sua expressao territorial.

Com o mesmo enfoque de dinamicidade, para Lefebvre (1999), a centralidade exige
um contetdo relacionado a constituicdo do urbano que pode ser composto por um
amontoamento de objetos e produtos, montes de frutas nas pracas de mercado,

multiddes, pessoas caminhando, entre outros.

Percebe-se aqui o carater eminentemente socioldégico nas definicbes apresentadas
acerca da caracterizagdo da centralidade. Nessa linha de analise, Castells (2000)
propde a impossibilidade de divisar o centro urbano como elemento dissociado do
conjunto e aponta para a relativizacdo dos fatores espacial, funcional e simbdlico em
funcéo das relagdes que se estabelecem na cidade. Neste caso, centro e centralidade

se confundem:

O centro urbano entdo ndo é uma entidade espacial definida de uma
vez por todas, mas a ligagdo de certas funcBes ou atividades que
preenchem um papel de comunicagdo entre os elementos de uma
estrutura urbana. Quer dizer que ndo podemos assentar 0 centro
urbano, e sim que é necessério defini-lo com relagdo ao conjunto da
estrutura urbana. E conveniente separar nitidamente a nogdo de
centro urbano das imagens de ocupacéo do espacgo que ele evoca, e
dar-lhe uma definicdo deduzida de sua andlise estrutural (CASTELLS,
2000:314).

Villaga (2001), ao considerar a origem da area central e citando o exemplo de Brasilia
como cidade nova e planejada, adota a perspectiva de que o centro da cidade nao

ocorre meramente como um ponto definido geograficamente:
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(...).Isso, entretanto ocorrera somente se e quando a cidade
efetivamente vier a existir e, caso isso ocorra, o centro ndo sera mais
um ponto do mapa ou do territério; sera um conjunto vivo de
instituicbes sociais e de cruzamento de fluxos de uma cidade real.
(VILLACA, 2001:238).

Conclui-se, portanto, que o centro s6 é Centro (enfatizado pelo C mailsculo) quando
se conforma ndo apenas por uma localizacdo, ensejando func¢des especificas que

provoquem movimentos diversos relacionados ao atributo da centralidade.

Essa visdo do centro como espaco articulador na organizacdo das cidades é tratada
por Netto e Krafta (2009) a partir do entendimento de que a centralidade deve ser
analisada considerando a identificacdo de niveis de diferenciacao espacial no interior
das cidades, relacionados a niveis de intensidade de atividades urbanas diversas,
como comeércio, servicos, fluxos de veiculos, de pedestres, entre outros. Ressaltam
ainda as relacdes estruturais entre a configuracdo espacial e a distribuicdo das
atividades urbanas, nas quais os diversos usos do solo adicionam a esta configuragdo
um fator de centralidade especifico para cada atividade. Os autores acrescentam ao
contexto a definicdo de polaridade, como o efeito causado por determinado uso do
solo ou equipamento urbano sobre a centralidade urbana (KRAFTA, 1997, apud
NETTO e KRAFTA, 2009).

A nocao de diferenciac@o espacial atribuida a centralidade pode ser analisada ainda
sob a ética da hierarquia dos lugares centrais abordada por Christaller'! (1996, apud
GOMES, 2007). O lugar de nivel hierarquico superior dispée de todos os bens e
servicos dos lugares de niveis inferiores, além daqueles que lhes séo caracteristicos,
apresentando vantagens locacionais que implicam numa especializacdo funcional
(CORREA, 1987).

A constatacdo de que o centro se apresenta historicamente como um lugar
diferenciado e de nivel hierarquico superior em relacdo aos demais esta relacionada a
identificacdo da concentragdo de atividades diversificadas como um dos elementos
gue sustentam a centralidade. O centro se constitui no l6cus da diversidade por
aglomerar as principais atividades comerciais, de servicos, de gestdo publica e

privada, cujas funcdes interferem nas demais regiées da cidade.

Segundo Lefebvre (1999), o centro reflete a expressdo mais caracteristica da

variedade da vida social na cidade, o lugar por exceléncia do encontro, e a

10 KRAFTA.R. Urban convergence: morphology and attraction. In: TIMMERMANS, H. (org.) Decision Support Systems
in Urban Planning . London: E&FN Spon, 1997.

11 CHRISTALLER.W. Central Places in Southern Germany. New Jersey. Prentice Hall, 1996.
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centralidade, a esséncia da urbanizacdo materializada neste local de intensas relacdes

de troca.

Por apropriar tais dindmicas, é que o centro se configura como o local para onde as
pessoas se dirigem para trabalhar, em busca de comércio, de servicos e de
equipamentos comunitarios ali existentes, e de onde partem para a interacao dessas

atividades com outras distribuidas em outras partes da cidade (SPOSITO, 1991).

Constitui-se, portanto, no n6 dos sistemas de transportes como o ponto principal para
a localizac&o dos terminais de transferéncia e integracéo de passageiros.

Sobre tal aspecto, revela-se outro elemento essencial aos estudos que envolvem
centros e centralidades: os fluxos urbanos que convergem para estes locais,
condicionados a facilidade de acessibilidade. Nos discursos sobre o tema em questéo,
a acessibilidade é enfocada, seja a partir da presenca de infraestrutura viaria, seja a
partir da existéncia de linhas de transporte coletivo, abordada em conjunto com a

circulagdo e com os fluxos gerados.

A acessibilidade é usualmente considerada como um componente fundamental nos
estudos de planejamento territorial: “Acessibilidade aparece mais e mais como um
conceito chave em planejamento urbano e planejamento de transportes. Expressa o
gue, possivelmente, seja a maior funcdo das cidades: prover oportunidades para
trocas ou interagdes”? (KOENING, 1980 apud BERTUGLIA et al, 1994, traducéo
GONCALVES, 2011).

Villaga (2001) enfatiza que a origem ou a fonte da centralidade esta na possibilidade
de serem minimizados o0 tempo gasto e o0s desgastes e custos associados aos
deslocamentos espaciais dos seres humanos, e também enfoca que a disponibilidade
de infraestrutura e a acessibilidade se configuram como fatores que tém influéncia
direta na complexidade e diversificagdo dos bens e servicos centrais ofertados e,

consequentemente, no grau de polarizacéo do centro.

O autor ressalta essa intrinseca relagdo entre a estrutura urbana, destacando os

centros, e os deslocamentos inerentes ao cotidiano das cidades:
O espago intra-urbano é estruturado fundamentalmente pelas
condi¢cbes de deslocamento do ser humano, seja enquanto portador
da mercadoria forca de trabalho — como no deslocamento
casaltrabalho -, seja enquanto consumidor — reproducéo da forca de
trabalho, deslocamento casa - compras, casa — lazer, escola, etc.

12 “Accessibility appears more and more as key concept in urban and transport planning. It expresses what is possibly
the major function of cities: i.e. providing opportunities for easy interaction or exchange”. (KOENING, 1980 apud
BERTUGLIA et al, 1994, apud GONCALVES, 2011: 23).
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Exatamente vem dai, por exemplo, o enorme poder estruturador intra-
urbano das &reas comerciais e de servigos, a comegar pelo proprio
centro urbano. Tais areas, mesmo nas cidades industriais, sdo as que
geram e atraem a maior quantidade de deslocamentos (viagens), pois
acumulam os deslocamentos de forca de trabalho — os que ali
trabalham — com os de consumidores — que ali fazem compras e véo
aos servicos (VILLACA,2001:20).

A propriedade da concentracao de atividades de varios niveis de especializa¢do, que
confere identidade e eminéncia as é&reas centrais, associada a acessibilidade,
relacionada aos deslocamentos urbanos a partir dos fluxos para e nestes locais, sao
estabelecidos, portanto, como o0s principais elementos que conferem sustentacdo ao
atributo da centralidade e serdo adotados no decorrer desta pesquisa como elementos

essenciais a formacgao de novos polos de atracédo nas cidades.

Fazendo um aparte na questdo dos elementos que definem a centralidade, cabe
colocar que alguns autores também ressaltam especificidades proprias dos centros
urbanos que foram consolidados ao longo do tempo, relativas ao seu potencial de

legibilidade e imaginabilidade?®.

A nocgdéo de lugares que se traduzem na imagem da cidade para a populagéo (LYNCH,
1997) possibilita uma analogia a forga do simbolismo do centro tradicional que, mesmo
tendo crescido ao longo do tempo com caracteristicas diversas daquela arquitetura
original, continua sendo a referéncia de lugar na cidade que permanece mais ativa na
memoria da populacéo, sendo muitas vezes a representacdo da cidade como um todo.
Neste sentido, relembra-se a interessante expressao “vou a cidade”, quando se

pretende ir ao centro, comumente utilizada pela populacéo.

Considerando as analises apresentadas neste item, apreende-se que 0 centro e a
centralidade diferenciam-se pelo fato de que o primeiro pode ser delimitado como
expressao territorial da segunda que, fugaz, pode mudar no tempo e no espaco, ndo
possuindo limites que a contenha (SPOSITO, 1991). Ou seja, a centralidade, como
processo dinamico, tem a possibilidade de extrapolar os limites das areas centrais,
conformando outras areas de convergéncia, na medida em que pode ser redefinida na
constituicdo de novas formas espaciais, refletindo novas areas de centralidade urbana.
Para tanto, é imprescindivel a existéncia dos principais aspectos que atuam na
excepcionalidade do centro: a concentracdo de atividades diversificadas e a

convergéncia de fluxos decorrentes da acessibilidade.

13 Conceitos apresentados por Kevin Lynch. Quanto a legibilidade, o autor define que uma “cidade legivel seria aquela
cujos bairros, marcos ou vias fossem facilmente reconheciveis e agrupados num modelo geral”, relaciona-se, portanto,
a facilidade de reconhecimento de um determinado local por grande parte da populacdo; e a imaginabilidade como “a
caracteristica, num objeto fisico, que lhe confere uma alta probabilidade de evocar uma imagem forte em qualquer
observador dado”. LYNCH, Kevin - A Imagem da Cidade - S&o Paulo, Martins Fontes, 1997.

capitulo 1

Pdgina?) 2



0 PAPEL DAS POLITICAS URBANAS DO DF NA FORMACAO DE AREAS DE CENTRALIDADE
Anélise das Diretrizes do PDOT e do PDTU

Apreende-se ainda, que o centro principal, pleno de significado, “representa néo sé
vantagens locacionais concretas, mas também o dominio de toda uma simbologia, e
ainda, pontos altamente estratégicos para o exercicio da dominacdo” (VILLACA,
2001:246).

Y

Avancando no objetivo deste capitulo, quanto a compreensdo dos elementos que
conferem sustentacdo ao atributo da centralidade, essenciais a forca de atracdo dos
centros das cidades, o item a seguir traz abordagens relativas a concentracdo de
atividades diversificadas, relacionando-as ao que se fixa no espaco, e a
convergéncia/divergéncia dos deslocamentos que se estabelece mediante a
acessibilidade aos espacos, relativos aos fluxos urbanos.

1.3. FIXOS E FLUXOS

Conforme destacado, a centralidade apresenta como elementos de sustentacédo o que
esta fixo no espaco, relativo a concentracdo de atividades, e os fluxos de movimentos
a ela relacionados, decorrentes da acessibilidade. “Esses elementos acionam
importantes relagbes espaciais da centralidade, uma vez que otimizam tanto o uso do

espago como os deslocamentos no espaco” (CAVALCANTE, 2009:26).

Este item fundamenta-se, inicialmente, a partir da apropriacdo do conhecimento
tedrico sobre a articulagdo desses elementos de uma forma geral, para em seguida,
tratd-los detalhadamente em dois subitens, abordando as transformagfes que

direcionam o surgimento de novas formas urbanas.

Tourinho (2007) explica que a centralidade e a dominéncia sdo 0s principios que
regem a ordenacdo do espago. Ambas se referem a atividades exercidas em um
centro e se constituem como atributos variaveis que dependem por um lado, do poder
de atracdo das atividades centralizadas, e por outro, da acessibilidade proporcionada

pelos meios de transporte.

Tais elementos estdo intrinsecamente relacionados, uma vez que os fluxos urbanos
gue se dirigem para areas de convergéncia/divergéncia sao associados a atracdo que
a concentracao de atividades exerce sobre a populagédo urbana; ao passo que sdo as
facilidades que os fluxos encontram que privilegiam determinadas regibes urbanas
para a instalacdo de atividades e sua consequente concentracdo (CAVALCANTE,
2009).
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Para Duarte!* (2006, apud SILVA, 2009), o dinamismo dos fluxos e a estabilidade dos
fixos apresentam-se como complementares e interdependentes. Os fluxos

pressupdem a existéncia dos fixos e vice-versa.

Santos (2004) define o espaco como um conjunto de fixos e fluxos. Destaca que 0s
elementos fixos permitem acdes que modificam o proprio lugar, fluxos novos ou
renovados que recriam condicbes ambientais e sociais que redefinem cada lugar.
Numa outra abordagem, Santos (2001 apud KNEIB, 2008) considera o espago como
um conjunto indissociavel de sistema de objetos (produtos de uma elaborac¢éo social)
e sistemas de ag¢0des (resultam de necessidades naturais ou criadas) que interagem.

O embasamento tedrico fundamentado nas definicbes de Santos (2001, 2004)
corrobora o entendimento da interacdo entre o uso do solo/concentracéo de atividades
(os objetos) e o provimento da acessibilidade (as ag¢bes), apreendendo-se que o
primeiro pode condicionar a forma e a intensidade dos deslocamentos, assim como, a
facilidade promovida pela acessibilidade pode levar a criacdo de objetos novos ou

renovar objetos pré-existentes.

E importante enfatizar que a concentragdo de atividades, essencial ao atributo da
centralidade, enseja uma grande variedade de comércio e servigos (publicos e
privados), de modo que permitam ao consumidor um menor nimero de viagens a um

determinado local para o atendimento das suas necessidades (VILLACA, 2001).

A questdo da investigacdo das alteragBes de destino da centralidade para a
conformagéo de novas formas urbanas, considerando os fixos e os fluxos, € abordada
por Read'® (2001, apud RIGATTI, 2003):

A centralidade urbana é construida sobre fluxos de movimentos e
padrées de atividades no interior da malha urbana. E construida
sobre uma dindmica e é, ela mesma, dindmica. Uma concepcao de
centralidade e de lugar urbano fundados nessas ideias pode, como é
proposto, também oferecer uma base para investigar as alteracfes de
destino de centros urbanos e localizagcbes, na medida em que
respondem por mudancas nas escalas e circuitos desses fluxos na
cidade e regido, como também respondem aos circuitos e fluxos de
outros processos sociais e econémicos, do mesmo modo que afetam
escalas, velocidades e alcance dos padrdes cotidianos de movimento
(READ,2001:18.11, apud RIGATTI, 2003:7).

14 DUARTE,C.F. Forma e movimento. Rio de Janeiro: Viana & Mosley: Ed. PROURB, 2006.

15 READ,S. Thick urban space shape, scale and the articulation of urban in na inner city neighbourhood in Amasterdan.
In Space Sintax Simposium Prooceddings. Atlanta, pp 18.1 — 18.12, 2001.

capitulo 1

Pdgin(134



0 PAPEL DAS POLITICAS URBANAS DO DF NA FORMACAO DE AREAS DE CENTRALIDADE
Anélise das Diretrizes do PDOT e do PDTU

1.3.1. Os fixos: a concentragéo de atividades diversificadas

A nocéao de centro urbano como espaco que apresenta excepcionalidade locacional e,
consequentemente, um maior grau de apropriacdo coletiva, relativamente ao conjunto
da cidade a que se refere (VARGAS, 2003), decorre da presenca de um dos
elementos que conferem sustentacdo ao atributo da centralidade: a concentracdo de
atividades diversificadas, relacionada a qualidade e quantidade de funcBes ofertadas

num determinado local.

A concentragdo de atividades, que historicamente confere ao centro o status de uma
parte especial da cidade, é evidenciada até mesmo em pequenos povoados, 0s quais,
mesmo numa escala de referéncia reduzida, apresentam um lugar que se sobrepde ao
restante do tecido urbano, atuando na sua formacgdo e organizacdo, podendo ser
percebido com maior ou menor clareza a partir do nivel de diferenciacdo que

apresenta através da diversidade do uso do solo.

A observagédo de Vargas (2003) destaca com propriedade a representatividade dos
usos que compdem os centros urbanos, independentemente do tamanho das cidades

a que pertence:

O conjunto formado pela praca, pela igreja, o estabelecimento
comercial mais antigo e melhor suprido e suas adjacéncias, palco de
festas e reunides populares, familiar a quase todas as pequenas
cidades do interior, constituem o que inevitavelmente é chamado de
centro. (VARGAS, 2003:47)

Por envolver a concentracdo de atividades econdmicas, mesmo em diferentes escalas,
a andlise dos processos espaciais que resultam na formacao de areas de centralidade,
sob o viés dos elementos fixos, demanda o entendimento de que a emergéncia do
processo de centralizacdo e a génese da area central estdo relacionadas as leis da

economia de mercado, conforme Castells (2000).

A expressdo “proximidade mutua”, citada por Castells (2000:313), retrata a légica
genérica da economia de mercado, relacionada a concentracdo das atividades
econOmicas diversificadas, vinculada a historicidade dos centros urbanos desde os

primérdios da sua formacao.

E facil explicar a implantacéo destas atividades no centro, se vemos
na economia de mercado o regulador do esquema espacial urbano.
Encontramos ai os estabelecimentos aos quais a centralizacdo
oferece um beneficio suficiente para compensar o preco elevado dos
terrenos e os problemas de organizacdo derivados da congestéo
deste espago. As atividades atraidas pelo centro sao entao atividades
de carater muito geral, tributarias ao mesmo tempo de sua
proximidade mutua e de uma certa equidistancia, bem mais social do
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gue ecologica, com referéncia ao conjunto da area urbana.
(CASTELLS, 2000:313).

A concentracdo de atividades, que caracteriza areas centrais, sempre esteve
associada a um processo longo que resultava num ambiente construido denso e pleno
de significado. Com o processo de reestruturacéo do sistema produtivo que conduz ao
crescimento do setor terciario na economia urbana, referente ao comércio e aos
servicos, e até quaternario, referente as informacdes; profundas mudancas vém
ocorrendo quanto a configuracdo desses espacos, gerando efeitos sobre a sua
centralidade (CAVALCANTE, 2009:27).

Os centros tradicionais, que comportavam além das ruas de comércio e de servicos,
atividades industriais (no caso de algumas cidades) e moradias da popula¢éo de renda
mais elevada, a partir das transformacdes produtivas industriais e da progressiva
diminuicdo da populacdo residencial foram sendo ocupados pelas formas terciarias
eminentes, atraidas pelas grandes vantagens locacionais, inclusive com relacdo a
minimizacdo dos deslocamentos, que a proximidade da variedade de atividades
oferecia. Diante dessa intensa e crescente substituicdo de usos do solo, tais

localizacbes passam a ser definidas como aglomerados basicamente terciarios.

Ao longo do tempo, as areas centrais, pela sua alta densidade de ocupacao, passam a
ficar muito restritas e a ndo oferecer as mesmas condicbes para a ampliacdo e
acumulacdo do capital, direcionando o sistema produtivo terciario para outras
localizagBes. Fato viabilizado pelos avangos tecnoldgicos que promovem a extensao e
a fluidez das condicdes gerais de producdo, que se sobrepdem, num primeiro
momento, a questdo da proximidade geografica como principal determinante da
centralidade (CAVALCANTE, 2009).

Nesse sentido, a maioria das cidades, ao atingir determinado grau de complexidade
dos meios produtivos, passa a apresentar o fendmeno de multiplicagdo dos espacos
excepcionais tradicionalmente inerentes apenas aos centros urbanos. Apesar da
flexibilizacdo oferecida pela tecnologia da informacdo e da comunicagdo e pelo
desenvolvimento dos meios de transportes, a alocagéo de usos terciarios é orientada
de forma a atender as leis de demanda e de oferta, sendo conduzida a um processo
de criacdo de novas aglomeracdes, constituindo os novos polos de centralidade. A
concentracdo de atividades diversificadas conforma nucleos com maior poder de
atracdo em funcdo da proximidade, Vvisibilidade e complementaridade dos

estabelecimentos.
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A todo esse processo Corréa (2005) denomina de descentralizacdo, caracterizando-o

como:

(..Jum processo espacial associado as deseconomias de
aglomerac&o da Area Central, ao crescimento demogréafico e espacial
da cidade, inserindo-se no processo de acumulacdo de capital. De
certa forma repete o fenbmeno da centralizacdo tornando a
organizacdo espacial da cidade mais complexa, com o aparecimento
de subcentros comerciais e areas industriais ndo centrais (CORREA,
2005:129).

Apesar da estreita relacdo entre a localizagdo de atividades concentradas e as
vantagens locacionais preconizadas pelo mercado, é importante ressaltar que o poder
publico, como uma das forcas que operam na producao do espago, tem a prerrogativa
de estabelecer diretrizes relativas ao direcionamento para a implantagdo dos diversos
usos do solo, no ambito do territério das cidades.

Vargas (2003) destaca ainda que a constituicdo de novas formas urbanas como polos
de centralidade s6 se efetua completamente se as atividades concentradas
promoverem uma dindmica que gere a apropriacdo destes espagos por uma parte

relevante da populacéo.

Conclui-se, portanto, que para a caracterizacdo da centralidade é necessario que as
atividades concentradas provoquem relacdes urbanas relativas a produgédo e ao
consumo, vinculando-se a atracdo dos deslocamentos de pessoas tanto no papel de
forca de trabalho, quanto de consumidores. Sendo necessario associar o
direcionamento da localizagdo das novas areas de centralidade com a facilidade de

acesso a elas, conforme o tema abordado no subitem seguinte.
1.3.2. Os fluxos: a acessibilidade

Uma terra jamais podera ser considerada urbana se nao for acessivel
— por meio de deslocamento diario de pessoas — a um contexto
urbano e um conjunto de atividades urbanas. (Villaga, 2001:23).

A citacdo de Villaga (2001) revela a importancia do acesso as atividades para o
desempenho de uma estrutura espacial urbana. Conforme mencionado no inicio deste
capitulo, essa estrutura é formada pela localizacdo de elementos (usos do solo) que
interagem a partir dos diversos fluxos urbanos, sejam de pessoas, mercadorias,
valores e informacdes. Dentre estes, Villaga (2001:21) enfatiza que o deslocamento do
ser humano — entre os locais de moradia, trabalho, compras, servicos, lazer, etc.,
enquanto “portador da mercadoria forga de trabalho ou enquanto consumidor”, é o que

promove 0s maiores impactos na estrutura¢cdo do espacgo urbano.
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Considerando que os deslocamentos da populacdo materializam as inter-relacdes
entre os diversos elementos da estrutura urbana, podendo relativizar a intensidade
dessas inter-relacbes em determinadas localizacdes, destaca-se neste subitem a
acessibilidade como um dos suportes da centralidade, identificada a partir das

possibilidades e facilidades que permitem a permeabilidade dos fluxos diarios.

Nesse sentido, a primazia da area central como principal ponto de convergéncia dos
deslocamentos exemplifica o grande poder estruturador do atributo da acessibilidade
na centralidade, por promover a articulacdo entre a diversidade de atividades que

caracteriza essa area, e a cidade como um todo.

As diretrizes que norteiam o provimento da acessibilidade urbana se constituem,
portanto, como fator preponderante para a manutencdo ou criacdo de areas de
centralidade, visto que estdo vinculadas as condi¢des de deslocamento, na medida em
gue podem induzir ao aumento ou a reducdo do direcionamento dos fluxos para
determinadas areas. Essa relacdo pode ainda ser refletida sob dois vieses: de um lado
a acessibilidade promove os deslocamentos diarios para polos de atragéo,
sustentando-os com estas caracteristicas, e por outro, pode exercer um papel de
indutor da distribuicdo de atividades no espaco urbano, conduzindo o processo de

formacgéo de novas centralidades e de expanséo urbana (CAVALCANTE, 2009).
Vargas (2003) faz a seguinte colocacao:

Um caminho para determinado lugar pode induzir o adensamento ao
servir-se do necessario movimento de passagem como “convite” para
a alocacdo de atividades que se aproveitam justamente da presenca
constante de transeuntes, como é o caso do comércio e dos servi¢cos
(grifos do original) (VARGAS, 2003:54).

Para possibilitar o “caminho” citado por Vargas (2003), relativo a formagédo de novas
areas de centralidade, e os deslocamentos intrinsecos ao cotidiano da populacdo para
centros consolidados, as cidades demandam politicas de transportes e investimentos
em infraestruturas que viabilizem sistemas de circulagcdo, 0s quais se constituem no

suporte da acessibilidade urbana.

Segundo Vasconcellos (2001), as cidades apresentam uma parte do ambiente
construido que permite a circulagcdo fisica de pessoas e mercadorias, inerentes a
producéo e a reproducdo nas cidades, relativa a estrutura de circulacdo: vias publicas,
ciclovias, calcadas, vias férreas, terminais de passageiros e cargas, que dao o suporte
fisico para a circulagdo a pé ou por meio de veiculos (bicicletas, automdéveis, 6nibus,
trens) que sdo os meios de circulacdo. A combinacéo entre as estruturas e 0s meios

de circulacdo conforma os sistemas de circulacéo.
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O sistema viario, que se associa aos transportes motorizados, se constitui ha principal
estrutura de circulacdo das cidades e incorpora-se a estrutura territorial, podendo ser
produzido a qualquer tempo, adequando ou readequando os espacos a determinados
usos (CAVALCANTE, 2009), concretizando as dire¢cdes preferenciais de crescimento

da urbanizacao, inclusive com relacdo a areas de centralidade.

Dentre os meios de transportes, cabe ressaltar que a difusdo do automével aumentou
significativamente a mobilidade espacial no tecido urbano, tornando mais flexivel o
acesso dos individuos aos mais diferentes locais de moradia, de trabalho e de
consumo (CAVALCANTE, 2009). Por esta razdo, as cidades passaram a se
desenvolver sob o dominio da “cultura do automovel” (grifos do original)
(PONTES,2010).

Ao longo do tempo, o0 sistema viario priorizou a utilizacdo do automovel, que por se
constituir num meio de apropriagdo privada demanda cada vez mais um grande
namero de veiculos circulando, resultando em constantes congestionamentos, que
criam atritos entre a mobilidade e a interatividade urbana, impactando a sociedade, a

economia e 0 meio ambiente.

Na outra esfera da questdo estdo os transportes publicos, que por dispor de uma
maior capacidade para transportar passageiros podem assumir um papel de grande
relevancia na estruturacdo urbana e consequentemente na manutengéo ou inducgéo de

areas de centralidade.

Para tanto, é necessario que sejam eficientes e atrativos. Sobre esse assunto,
ressalta-se a importancia do planejamento de transportes publicos, com diretrizes que
promovam a acessibilidade da populagcdo de forma mais articulada, através da
integracdo modal'®, as diversas atividades urbanas, principalmente aquelas inerentes

ao centro e a centralidade.

No contexto dos fluxos urbanos, cabe aqui uma breve abordagem acerca da
diferenciagdo entre acessibilidade e mobilidade, termos relacionados aos
deslocamentos da populagdo, que sdo muitas vezes utilizados como sinénimos, e

serdo utilizados regularmente no decorrer desta pesquisa.

O conceito de mobilidade vincula-se a capacidade que uma pessoa ou grupo de
individuos possuem de se movimentar, contemplando as noc¢fes de circulacdo e

acessibilidade no espaco urbano. Essa capacidade é determinada pela oferta de

16 Refere-se a um conjunto de opgbes de mobilidade, usualmente relacionada & integracdo de varios meios de
transportes de forma a prover acessibilidade a uma grande area de abrangéncia de forma mais atrativa, considerando
a area de captacéo do usuario.
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modos de transporte, localizacdo das atividades, condi¢des fisicas e financeiras dos
individuos, crescimento da cidade no tempo e expansdo dos sistemas de

comunicac&o, entre outros.

O Ministério das Cidades propde como paradigma para a mobilidade urbana a
integracdo dos instrumentos de gestdo urbanistica, subordinados aos principios da
sustentabilidade ambiental e inclusao social. Define que a mobilidade urbana refere-se
a: “um atributo associado as pessoas e bens; correspondendo as diferentes respostas
dadas por individuos e agentes econémicos as suas necessidades de deslocamento,
consideradas as dimensfes do espaco urbano e a complexidade das atividades nele
desenvolvidas” (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004).

A acessibilidade é usualmente conceituada como a sustentacao fisica da mobilidade,
considerando-se mobilidade como a habilidade de deslocamento e acessibilidade
como possibilidade fisica para este deslocamento.

Corréa e Raia Jr. (2006) definem a acessibilidade como “uma caracteristica inerente
de dado local com relacdo a superacdo de obstaculos espaciais”, enquanto que a
mobilidade relaciona ndo so6 os deslocamentos das pessoas e bens no espaco urbano,
mas também a facilidade e possibilidade de que eles acontegam, o que pode ser
condicionado por aspectos socioecondmicos da populagédo, como renda, idade e sexo

e pelo ambiente de circulacéo.

Tem-se, portanto, que a mobilidade esta associada a capacidade que as pessoas tém
em se deslocar no espago, enquanto que a acessibilidade depende, além da
mobilidade, da localizacdo das atividades que se deseja alcangar e dos meios de
transporte disponiveis (incluindo-se o transporte a pé). Ou seja, a acessibilidade
depende em alto grau da oferta e efetividade de meios de transporte em conectar
atividades localizadas no espago, enquanto que a mobilidade depende de “como” e

“por que” o individuo faz uso dos sistemas de transporte (PONTES, 2010).

As andlises apresentadas neste item objetivaram a reflexdo acerca dos elementos que
caracterizam a centralidade urbana, entendendo-os como atributos que se inter-
relacionam e que se constituem nos objetos de andlise a serem investigados nos
Planos Diretores do Distrito Federal. Tais elementos referem-se as possibilidades e
meios de deslocamentos nas cidades, relacionados aos fluxos, e a concentracédo de
atividades diversificadas, que conferem poder de atracdo a determinados locais, e

correspondem aos fixos.
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A necessidade de articulacdo entre a quantidade e a qualidade das atividades
desenvolvidas num determinado espaco com a facilidade de deslocamentos alcanca
grande exatiddo na descricdo da estrutura de areas de centralidade nas cidades, ao
corresponder as relacbes entre usuarios, atividades e localizagcBes, constituindo-se

num importante instrumento para o planejamento urbano.

Conforme anteriormente exposto, as relacdes entre fixos e fluxos séo reciprocas, néo

havendo preponderancia entre eles.

Segundo Vargas (2003):

As cidades nascem e se desenvolvem buscando basicamente
distribuir as construcdes e constituir uma rede de caminhos que gere
acessibilidade a todos os espacos, diferenciando-os e hierarquizando-
0s, conforme se sofistica a estrutura social e aumenta a complexidade
do assentamento (VARGAS, 2003:52)

1.4, SUBCENTROS COMO TENDENCIA DA ATUAL REALIDADE URBANA

(...) a realidade urbana, ao mesmo tempo amplificada e estilhacada,
perde os tracos que a época anterior Ihe atribuia (...) a implosdo-
explosado (metafora emprestada a fisica nuclear), se configura como a
enorme concentracdo (de pessoas, de atividades, de riquezas, de
coisas e de objetos de instrumentos, de meios e de pensamentos) na
realidade urbana, e a imensa exploséo, a projecdo de fragmentos
multiplos e disjuntos (periferias, subUrbios, residéncias secundarias,
satélites, etc.). (LEFEVBRE,1999:26).

O duplo processo de “implosao-explosédo”, designado por Lefebvre (1999), refere-se a
um movimento continuo que revela, simultaneamente, que a cidade cresce sobre si
mesma e sobre sua centralidade, com a intensa concentracao de comércio e servi¢cos
nas suas areas centrais, ocorrendo, por outro lado, um transbordamento das cidades

com a extensiva expansao do seu tecido urbano (GOMES, 2007).

O processo de implosdo reflete a saturacdo do centro urbano que resulta na
descentralizagéo de atividades tipicamente centrais, impulsionada pela intensificagéo
do setor terciario e pelos avancos tecnolégicos que as conduzem a novos
direcionamentos, gerando novas centralidades e interacdes entre os elementos que

compdem a estrutura urbana.

Corréa (2005) relaciona a tendéncia a descentralizagdo em dois vieses. De um lado as
deseconomias de aglomeracao, considerando o alto custo nas areas centrais, tanto de
aluguéis, impostos e valor do solo, associado a perda de amenidades fisicas e
ambientais causada pelos congestionamentos, resultado do seu grande poder de
convergéncia; e a auséncia de espaco para expanséo das atividades. Por outro lado,

as areas mais afastadas dos centros apresentam baixos custos e terras néo
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ocupadas. Ressalta, porém, a necessidade de infraestrutura implantada e de facilidade

de transportes como elementos essenciais a existéncia da centralidade.

O processo de exploséo vincula-se ao préprio crescimento urbano que se estende de
forma dispersa e fragmentada, conformando &reas periféricas cada vez mais
afastadas do centro, as quais acabam se constituindo como a Unica op¢ado de moradia
para a populagdo que ndo consegue pagar o pre¢co de morar no centro urbano. Na
maioria dos casos, criam-se suburbios sob condi¢des precarias de infraestrutura, com

grande dependéncia da oferta de emprego e dos servicos localizados na area central.

Considerando tais dinamicas, atenta-se para a questdo da localizacdo urbana que,
segundo Villagca (2001:23), refere-se “aquela na qual as relagbes ndo podem existir
sem um tipo particular de contato: aquele que envolve deslocamentos dos produtos e
dos consumidores entre locais de moradia e os de produgdao e consumo”. A esse
respeito, destaca-se a dominancia das camadas de maior renda no acesso aos bens e
servicos, visto que ou residem nos bairros de melhor acessibilidade, préximos aos
centros urbanos, ou atraem em sua direcdo as atividades descentralizadas que
conformam as novas centralidades (CAVALCANTE, 2009).

Diante do processo de reestruturacdo urbana, impulsionado pelo crescimento das
cidades, e considerando que a centralidade conforma-se essencialmente pelos fluxos
de convergéncia e pela capacidade de atracdo das atividades localizadas em
determinados espagos, ressalta-se que a identificacdo de areas com potencialidade de
se tornarem polos atratores de deslocamentos, a partir de direcionamentos que
conduzam a implantacdo de tais elementos, apresenta-se como tema relevante de

analise.

O tema da descentralizacdo de atividades tradicionalmente localizadas nas areas
centrais, apesar de recente, tem sido abordado por varios autores. Tourinho (2007)
destaca que esse interesse surgiu na busca de compreensdo das novas situacfes
urbanas que envolviam a expansdo das areas metropolitanas e sua dispersédo pelo
territério. A autora reafirma a importancia da discussdo sobre o tema, considerando
gue a andlise dos processos de descentralizacdo, associados ao espraiamento
urbano'’, que compromete os deslocamentos nas cidades, trouxe implicita a
preocupacdo em identificar quais sdo 0s centros e 0 seu papel na nova conformacao

espacial e no cotidiano da vida da populagéo.

17 Na literatura de lingua inglesa, o termo urban sprawl (espraiamento urbano) surge como uma designag&o pejorativa
para expressar a expansdo descontrolada das aglomeragfes urbanas norte-americanas iniciadas no pds-guerra,
sobretudo pela disseminagéo do padréo suburbano de urbanizacéo (KIEFER, 2003 apud OJIMA, 2008).
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Para Tourinho (2007:13), as propostas de fortalecimento do papel polarizador de areas
periféricas, com caracteristicas similares a dos centros, pelo menos de um ponto de
vista funcional, reforcaram o questionamento das modalidades de centro que até entdo
se colocavam como Unicas, fomentando uma interpretacdo mais complexa das
estruturas urbanas. A autora considera que essas novas areas sao de dificil
apreensdo por falta de ferramentas conceituais precisas para identifica-las. Segundo
Cavalcante (2009), essas novas configuracdes espaciais referem-se a um processo

ainda em andamento.

Tourinho (2007:33) chama a atencdo ainda, para as questbes relativas as
terminologias que vem sendo utilizadas para explicar realidades concretas e que se
apoiam em adjetivagbes variadas tais como, “novas centralidades”, “centralidade
primordial”, “novissimo centro”, entre outros. A autora argumenta que essas novas
formas urbanas ndo deveriam ser denominadas de “novas centralidades”, uma vez
gue conceitualmente ndo existem “velhas centralidades”, e sim “novas areas de

centralidade”, resultado de novos sistemas de produzir centralidade (grifos do original).

Conforme ja mencionado, o processo de constituicdo de novas areas de centralidade
pode se concretizar direcionado pelas vantagens locacionais preconizadas pela
economia de mercado, relacionando—se ainda a facilidade de acessibilidade, podendo
ocorrer uma posterior intervengédo do poder publico, ou ocorrer de forma planejada, a
fim de suprir novas necessidades surgidas pelo crescimento urbano. O enfoque que
sera privilegiado nesta pesquisa refere-se a segunda opc¢ao, a partir da analise das
diretrizes estabelecidas nos Planos Diretores do Distrito Federal, quanto a formagéo
de novas areas de centralidade, ndo desconsiderando os demais atores e interesses

envolvidos.

Alguns autores, em suas definicdes acerca das novas areas de centralidade, as
conceituam como espacos similares aos centros principais, com as mesmas
caracteristicas de diversidade e acessibilidade, mas em escala menor, e utilizam a

terminologia subcentros.

Para Villaca (2001), o subcentro consiste numa réplica em tamanho menor do centro
principal, com o qual concorre, sem, entretanto, a ele se igualar. Atende aos mesmos
requisitos de otimizagdo de usos e de acesso relacionados ao centro principal. A
diferenca é que 0 subcentro apresenta tais requisitos apenas para uma parte da
cidade, e o centro principal cumpre-os para toda a cidade. Segundo o autor, 0 poder
polarizador e estruturador de um subcentro € funcdo da complementaridade de

atividades.
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Os subcentros, enquanto expressdes de novas areas de centralidade, também foram
caracterizados por Sposito (1991) como &areas onde se alocam as mesmas atividades
do centro principal, com diversidade comercial e de servi¢os e facilidade de acesso,

mas em escala menor e com menor incidéncia de atividades especializadas.

Duarte®® (1974, apud ALVES e RIBEIRO FILHO, 2009:175) usa a terminologia “centros
funcionais” para se referir aos subcentros, os quais sao caracterizados como pontos
de concentracdo de atividades terciarias e distribuicdo de bens e servigos. Essas
atividades terciarias reunidas exercem poder de atracdo, e 0s bens e servicos de
consumo cotidiano, embora também presentes nesses “centros funcionais”, ndo os
caracterizam, visto que para que iSSO ocorra, € necessario que existam num mesmo
local, multiplas fungdes como atividades comerciais de consumo frequente e pouco

frequente.

Com relacao a constituicao de varios subcentros, Sposito (1991) diferencia os termos
multicentralidade e policentralidade, considerando que o primeiro refere-se a
existéncia de uma multiplicacdo de centros, e 0 segundo, caso haja uma diferenciacéo

nos niveis de especializagéo funcional entre os diversos centros.

Retoma-se aqui a ideia de hierarquia espacial, neste caso, com enfoque nos niveis
relativos as centralidades. Para Campos Filho (2003), a centralidade, que esta
relacionada aos locais de concentragdo de comércio e servicos, apresenta
diversidades variaveis que podem ser analisadas a partir de uma diferenciagédo
hierarquica. Assim sendo, o comércio de bairro que atende a populagéo local € o de
menor centralidade, enquanto que 0s servicos mais especializados sdo

hierarquicamente superiores.

As consideragfes referentes a niveis de hierarquia entre centralidades podem, de
certa forma, estar relacionadas com o alcance de influéncia de um subcentro, visto
gue a sua zona de abrangéncia, bem como o fluxo de pessoas e veiculos que gera,
vincula-se ao dinamismo das atividades que engloba. Cabe salientar, que a
abrangéncia de um subcentro sempre sera menor do que a do centro principal, visto

gue este atinge a populacéo da cidade como um todo.

Além da diversidade de atividades presentes em um subcentro, a analise do seu poder
de atracao em relagdo a outras areas, suscita ainda, a consideracao da existéncia ou

ndo de outro subcentro, a sua posicdo geografica, os meios de transporte e

18 DUARTE, Haidine da Silva Barros. A Cidade do Rio deJaneiro: descentralizagdo das atividades terciarias. Os
centros funcionais. Revista Brasileira de Geografia. Rio de Janeiro, 36 (1): 53-98, jan./mar. 1974.
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comunicacdo que o ligam a outros pontos, e o padrdo socioecondmico de sua

populacgéo.

Mc Donald?®® (1994, apud KNEIB, 2008) relaciona a influéncia de um subcentro sobre o
seu entorno, definindo-o como uma zona cujos valores de concentracdo de empregos
sdo maiores do que os das zonas adjacentes; e que o0s subcentros devem ter
dimensdes com efeito significativo sobre a estrutura espacial da area urbana em

guestao, podendo levar a aumentos locais de densidade populacional e valor do solo.

Ou seja, a configuragcdo de uma area como polo de desenvolvimento, que atraia
guantidade expressiva do fluxo populacional, depende do grau de centralidade que
apresente em relacdo aos demais assentamentos, podendo exercer um papel

relevante para o desenvolvimento de determinado bairro ou regiéo.

Nesse sentido, destaca-se o enfoque desta pesquisa quanto ao nivel de articulagao
dos direcionamentos preconizados pelo poder publico quanto a constituicdo de novas
areas de centralidade, pela importancia que elas podem assumir na estrutura urbana,
principalmente quando as andlises acerca das alteragbes na centralidade
considerarem o crescimento demogréafico e a tendéncia do modelo de expanséo das
cidades caracterizado pela dispersdo urbana, que estimula o processo de
periferizacdo. A ocupacao desses suburbios produz &reas residenciais que comportam
um grande contingente populacional, normalmente de menor renda, em locais
afastados do centro urbano, gerando uma nova demanda por comércio, servicos e
acessibilidade. Por outro lado, as novas areas de centralidade se aproximam, em
geral, dos segmentos de média e alta renda, acentuando o processo de segregagao
socioespacial (CAVALCANTE, 2009).

Ferrari?® (1991, apud KNEIB, 2008) associa a policentralidade ao crescimento sadio
para as cidades, a partir do incentivo a formacao de centros secundarios, observacdo

esquematizada na Figura 3.

19 Mc DONALD. J.F. PRATHER, P.J. Suburban employment centers: the case of Chicago. Urban Studies, 31 (201-
218), 1994.

20 FERRARI,C. Curso de planejamento municipal integrado. Livraria Pioneira, 7° Ed.,S&o PAULO, 1991
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Figura 3. Crescimento sadio x Crescimento doentio

CRESCIMENTO SADIO CRESCIMENTO DOENTIO

Fonte: Kneib (2008, adaptado de FERRARI, 1991).

A partir das diversas analises discorridas, observa-se que, pela possibilidade de assumir
um papel relevante na estrutura urbana, mesmo numa escala menor que 0s centros
principais, as novas areas de centralidade devem ser analisadas como uma alternativa
para uma melhor distribuicdo de atividades, servicos e de empregos no tecido urbano,
diminuindo a necessidade de grandes deslocamentos diarios e 0s custos e o tempo

despendido com eles.

Um planejamento urbano eficaz pode direcionar a insercdo desses espac¢os na cidade
por meio de intervenc¢des que venham conferir valor as especificidades locais, além de

promover novas praticas socioespaciais.
1.5. CONCLUSAO DO CAPITULO

As dinamicas urbanas recentes, vinculadas a descentralizacdo de atividades
tipicamente centrais, tais como, comeércio, servi¢os, gestdo publica e privada, colocam
o tema dos centros e da centralidade em evidéncia como elementos essenciais a
identificagcdo e compreenséo das novas formas urbanas decorrentes dessas dinamicas,

num contexto em que a centralidade deixa de ser atributo exclusivo do centro.

A relacéo entre centro e centralidade se modifica, na medida em que ocorrem processos
de reestruturacdo urbana decorrentes de movimentos simultaneos relativos a saturagéo
dos centros e ao crescimento urbano, que Lefebvre (1999) define como processos de

imploséo e explosédo das cidades.
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A partir desses processos, a centralidade, historicamente considerada essencialidade
exclusiva do centro, passa a se manifestar em novas espacialidades capazes de
constituir novos polos de atracdo dos deslocamentos urbanos, conforme destacado
por Tourinho (2007):

A centralidade mostrou-se independente do centro, passando a ser
ela mesma um substantivo capaz de retratar um espacgo urbano
caracterizado pela concentracéo de fluxos diversos e de atividades
variadas (...) (TOURINHO, 2007: 25).

Nas grandes e médias cidades, os centros urbanos tradicionais passam a concorrer
com novas areas de centralidade que estabelecem novas relacfes entre os elementos

da estrutura urbana.

Os processos de produgdo do espago urbano, que redefinem o centro e a
centralidade, devem estar articulados com a demanda proveniente da ocupagdo
extensiva do solo, decorrente do crescimento urbano - a explosdo - em que areas
periféricas se desenvolvem sem acesso aos bens e servigos localizados nas areas
centrais. Neste contexto, a identificagdo de espacos que possam atuar de forma
similar aos centros, funcionalmente falando, se apresenta como elemento de andlise

para o processo de planejamento urbano.

Nesse sentido, as discussdes sobre os conceitos de centro e centralidade refletem, no
ambito desta pesquisa, a necessidade da compreensdo dos seus elementos de
sustentacdo como parametros para a investigacado dos direcionamentos estabelecidos
nos Planos Diretores do Distrito Federal quanto a formacdo de novas areas de
centralidade, quais sejam, a concentracédo de atividades diversificadas, os fixos, e a
acessibilidade que possibilita os deslocamentos na cidade, os fluxos. Conforme
ressaltado neste referencial tedrico, tais elementos sdo reciprocos, ndo havendo

preponderancia entre eles.

Como encerramento deste capitulo, e entendendo a grande importancia dos centros
tradicionais no desenvolvimento das cidades, cabe destacar que apesar da tendéncia
do compartilhamento da centralidade com outras areas da cidade na formacédo das
novas areas de centralidade, o centro tradicional continua sendo centro, uma vez que
a centralidade do centro ndo é apenas operativa ou funcional, trata-se também de uma
centralidade representativa (TOURINHO, 2007:23). Sob este aspecto, cabe destacar a
caracteristica do simbolismo atribuida ao centro. Enquanto que a concentragdo de
atividades e a acessibilidade se constituem em varidveis que podem representar

outras areas da cidade, a forca simbdlica do centro pertence exclusivamente a ele.
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Analisada a centralidade urbana, a partir dos seus elementos definidores, que confere
a determinados locais a condicdo de exercer um papel de polarizacdo sobre outras
areas da cidade, a pesquisa avanca no reconhecimento desses elementos no recorte
territorial proposto.
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2. CARACTERIZACAO DA CENTRALIDADE EM BRASILIA

Cidade planejada para o trabalho ordenado e eficiente, mas ao
mesmo tempo cidade viva e aprazivel, propria ao devaneio e a
especulacao intelectual, capaz de tornar-se com o tempo, além de
centro de governo e administracdo, num foco de cultura dos mais
licidos e sensiveis do pais.” (COSTA, Relatério, Preambulo, apud
CAMPQS, 2003:30)

Considerando o recorte territorial assumido como tema desta pesquisa, este capitulo
foi elaborado com o objetivo de caracterizar a centralidade urbana em Brasilia,
resgatando o processo de ocupacdo territorial a partir da sua implantacdo até a

atualidade.

A exposicao a seguir esta pautada nos pressupostos tedricos até aqui apresentados,
principalmente no que se refere aos elementos que conferem sustentagcéo ao atributo

da centralidade, relacionados a concentracao de atividades e a acessibilidade.

A configuracdo urbana atual, de dimensdes metropolitanas, se inicia com a
implantacdo da capital Brasilia no Planalto Central, representando a Meta-sintese do
projeto de modernizacdo do pais, por meio do “Plano de Metas” do governo de
Juscelino Kubitschek (1956/1960). No momento, o pais buscava abandonar o modelo
agrario-exportador na direcdo de um processo de industrializacdo. Levar o

desenvolvimento ao interior do Brasil era necessario para alcangar esse objetivo.

Brasilia ndo é uma cidade convencional, que se originou espontaneamente a partir de
uma ocupacédo precedente do espago, se conformando em decorréncia de processos
econbmicos, sociais e politicos, inerentes a dinAmica urbana. Trata-se de uma cidade
que surgiu de uma ideia transformada num desenho, e foi construida como simbolo de
modernidade sob os preceitos da arquitetura moderna?!. O Plano original da cidade
elaborado pelo arquiteto Lucio Costa, vencedor do Concurso Publico para o Plano
Piloto de Brasilia??, é o elemento delineador do espaco urbano que desde entdo se

desenvolve.

A partir dessas consideracdes iniciais, este capitulo apresenta os diversos fatores que
conduziram a centralidade desse espaco singular, iniciando com uma breve descricdo
das premissas conceituais que embasaram a sua concepcdo de cidade modernista,

idealizada a partir de um plano racional e funcional. Avanga no sentido de uma

21 Medeiros e Campos (2010:148) destacam que antes de Brasilia, a arquitetura brasileira ja fazia parte do repertério
moderno internacional, tendo como exemplo o Conjunto da Pampulha em Belo Horizonte, projetado por Oscar
Niemeyer sob a demanda de Kubitschek.

22 Os elementos originariamente projetados por Lucio Costa constituem-se nas hoje denominadas Regides
Administrativas: RA | — Brasilia, RA XVI — Lago Sul e RA XVIII — Lago Norte. (HOLANDA, 2010).
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contextualizacdo da criacdo das Regifes Administrativas, associadas a um modelo de
ocupacao territorial dispersa que chega a extrapolar os limites do Distrito Federal,
constituindo a atual area metropolitana. Tal contextualizacdo objetiva descrever as
regides diretamente influenciadas pela centralidade em Brasilia e uma melhor
visualizacdo dos dados analisados ao longo da pesquisa. Por fim, essa centralidade é
caracterizada a partir dos seus elementos definidores, conforme destacado no
referencial tedrico apresentado no capitulo 1.

O estudo da formacdo de Brasilia, do seu processo de expansdo e de sua atual
configuracao espacial subsidia o entendimento da caracterizacdo da sua centralidade,
que envolve a idealizacdo do Plano Piloto como centro planejado e a consequente

influéncia dessa condi¢cdo na producdo do espago metropolitano.

Por uma questdo de padronizagcdo de nomenclatura e de precisdo conceitual da
andlise, sera utilizada aqui a denominagédo de Brasilia para o conjunto formado pelo
Plano Piloto, regido central, e pelas demais localidades urbanas inseridas dentro do
guadrilatero do Distrito Federal®®, conforme a terminologia adotada pelo IBGE. As
Regides Administrativas, antigas Cidades-Satélites, sdo entendidas enquanto
unidades territoriais sem autonomia politica que juntas formam a cidade de Brasilia
(IBGE).

2.1. EXPANSAO URBANA DE BRASILIA E A FORMACAO DA SUA CENTRALIDADE:
DA CAPITAL A METROPOLE?*

Brasilia hoje ndo pode ser considerada apenas como o Plano Piloto
de Lucio Costa, como era nos anos 1950. Tampouco pode ser
apenas a cidade com seus nucleos periféricos dispersos, dos anos
1960. Ela é agora metrépole, que envolve além desses espacgos, 0s
municipios vizinhos do entorno do DF (FERREIRA, 1985:81).

Devido as especificidades do processo de formacdo de Brasilia como cidade
planejada para exercer o papel de capital federal, centro decisional, e ainda de
assumir a polaridade regional no interior do pais, este item apresenta uma
contextualizacdo da expansédo urbana da capital, desde a sua concepcédo até os dias

atuais.

N&o se pretende aqui fazer uma explanagéo detalhada de todos os fatores envolvidos

Nno processo que resultou no projeto que a concebeu, mas sim ressaltar as diretrizes

23 Exceto quando a informagéo se relacionar as Regides Administrativas. Neste caso, Brasilia, RA — |, é constituida
pelas Asas Norte e Sul e seu entorno imediato.

24 Valendo-se aqui do titulo de importante obra coordenada por Aldo Paviani, reunindo textos de diversos autores,
guando dos 50 anos da capital em 2010: Brasilia 50 anos — da capital a metrépole.
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originais — “o DNA do projeto”®

— gue influenciaram na formacéo da sua centralidade,
assim como, os fatos mais relevantes referentes a consolidacdo dessa centralidade a

partir do desenvolvimento da ocupagao territorial.
Conforme Ferreira (1985/2010:61):

Brasilia tem um carater especial por ser uma cidade criada, por
decisdo governamental, para ser a capital do pais e, assim,
predestinada a se tornar uma grande cidade ou mesmo uma
metropole. Além disso, sua especificidade reside no fato de ter sido
implantada a partir de um tragado predeterminado, com
especificagbes do uso da sua terra urbana: uma cidade planejada.
(FERREIRA, 1985/2010:61).

Brasilia capital federal surgiu “como resultado de um projeto de modernidade e
modernizagdo nacionais indissociavel, por natureza, dos principios e preceitos da
arquitetura e urbanismo modernos” (Medeiros e Campos, 2010:137), funcionalista e

racional, conforme manifestos da Carta de Atenas?.

Tais manifestos referem-se as diretrizes urbanisticas elaboradas pelos Congressos
Internacionais de Arquitetura Moderna (CIAM), especialmente aquelas formalizadas
durante o Congresso de 1933 na capital da Grécia, que resultou no documento acima

mencionado.

O ideal modernista alicercado na separacao das funcdes, no tracado de grandes vias
de circulacdo e na manutencdo de espacos livres, se constituiu no ponto de partida
para a concepcao do Plano Piloto de Brasilia projetado por Lucio Costa. Esses
pressupostos delinearam o espaco urbano a ser construido e entregue a sociedade,
numa expectativa de que essa viesse a se adequar as disposi¢cdes do Plano.
(CAVALCANTE, 2009:58).

Com base em Carpintero®’ (1998), Campos (2003) ressalta os principais pontos
tedricos contidos no Plano Piloto de Brasilia. O autor destaca primeiramente o
esquema de cidade linear, sobre o qual se baseia toda a estrutura fisica da cidade:
dois eixos estruturantes que se cruzam conformando a area central, referente ao Eixo
Monumental e ao Eixo Sul- Norte (Eixo Rodoviério), desempenhando funcdes proprias
fundamentadas na Carta de Atenas. O primeiro, com a funcéo de trabalho e cultivo do

corpo e do espirito, reunindo os centros civico e administrativo, o setor cultural, o

25 Expresséo utilizada por Holanda (2010:20).

26 Documento proposto por Le Corbusier, cuja preconizacdo consiste em imprimir as cidades racionalidade e
funcionalidade, de maneira a alcangar todos os aspectos da vida urbana discriminados em quatro funcdes basicas:
morar, trabalhar, divertir-se e circular (CAVALCANTE, 2009:53)

27 CARPINTERO, A.C.C. Brasilia: pratica e teoria urbanistica no Brasil, 1956/1998. Tese de Doutorado, Fau/USP, S&o
Paulo, 1998.
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centro de diversdes e 0 centro esportivo; e 0 segundo, transversal ao primeiro, com as
fungbes relacionadas a habitacdo e seus servicos complementares (CAMPOS,
2003:33).

Como segundo elemento tedrico, Campos (2003) cita a concepcéo de cidade-jardim?®
e da unidade de vizinhanca?®, caracterizadas pela grande proporcdo de espacos
verdes, abertos e de baixa densidade de ocupacao, conferindo a paisagem urbana a
feicdo de parque. A expressdo: “a capital rodoviaria”, utilizada por Lucio Costa (s/d,
apud HOLANDA 2012), ressalta ainda a grande énfase do projeto ao rodoviarismo e o

privilégio ao uso do automével individual.

De uma forma geral, o Plano de Lucio Costa caracterizou-se como uma estrutura
urbana ndo compacta, esparramada no territério, plena de espacgos livres, areas

verdes e vias expressas de transito rapido. (JATOBA, 2010).

Os conceitos acima expostos foram apresentados com o intuito de descrever a génese
da concepcao de Brasilia, como base para o entendimento do processo de expanséo
da ocupacdo urbana que, passando pela fase de implantacdo (1960/1970) e
consolidacdo (1970/1990), culminou na constituicdo da atual area metropolitana e,

essencialmente, na formacao da sua centralidade.

O Plano Piloto de Brasilia, a cidade que estava sendo construida, fora idealizado para
exercer a funcdo de capital, abrigando os prédios da administracdo publica,
conformando-se como local de residéncia dos trabalhadores a ela relacionados, assim
como, das fungdes para tanto necesséarias (FERREIRA, 1985). Cabe destacar, que o
Plano previa moradias tanto para os altos funcionarios como para os de menor
gualificacdo, com o intuito de garantir igualdade de acesso a area central aos

diferentes niveis sociais.

Quanto ao processo de expansdo, Lucio Costa imaginava a criacdo sucessiva de
cidades satélites quando a populagédo se aproximasse dos limites de 500 a 700 mil

habitantes; ideias que se relacionavam ao conceito de cidade jardim acima descrito.

28 Concepcdo de Ebenezer Howard referente a um plano para conter o crescimento de Londres e repovoar a zona
rural, construindo um novo tipo de cidade, a Cidade-Jardim. A meta de Howard era criar cidadezinhas auto-suficientes,
rodeadas por um cinturdo agricola, onde a induUstria, as escolas, as moradias e as areas verdes ficariam em um
territério pré-determinados; no centro ficariam os estabelecimentos comerciais, esportivos e culturais, partilhados por
todos os moradores. Tal concepgdo seria a contraposicdo da vida em apartamentos de alta densidade da Ville
Radieuse (cidade imaginaria, composta de arranha-céus dentro de um parque) proposta por Corbusier. (Campos,
2003).

29 Derivada da ideia de cidade-jardim, utilizada por Lucio Costa para estruturar a maior parte da funcdo residencial do
Plano Piloto (CAMPOS, 2003:34). Refere-se ao conjunto urbano formado por quatro superquadras (JATOBA,
2010:310).
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Tais nucleos se expandiriam “ordenadamente, racionalmente projetados,
arquitetonicamente definidos” (COSTA®, 1974:26 apud PAVIANI, 2010:234).

Entretanto, a dindmica da realidade social modificou essa concepcdo inicial. Atraidos
pelas obras, grandes contingentes populacionais migraram para a capital em
construcdo. Os trabalhadores se distribuiram entre alojamentos nos canteiros de obras
e barracos em favelas localizadas em pontos isolados, sobretudo nos arredores da
Cidade Livre®..

Esse incremento populacional acabou por condicionar sobremaneira o processo de
urbanizacdo de Brasilia. Para abrigar a crescente populac¢do foram criados nucleos
periféricos ao Plano Piloto, que nasceram quase que simultaneamente a cidade, como
solucdo para impedir o crescimento desordenado do centro. Com Taguatinga, em
1958, abriu-se espaco para a primeira Cidade Satélite, com vistas a abrigar a
populacdo da Vila Amauri, acampamento de operarios localizado na area a ser
inundada pelo represamento do Lago Paranoa. Em 1960, ano de inauguragdo da
capital, Taguatinga ja contava com uma populagcdo de 27.315 habitantes (PAVIANI,
2010). Segundo Medeiros e Campos (2010:139), “Brasilia ja se ergue como cidade

polinucleada”.

Ainda em 1960, num processo subsequente, e com a mesma finalidade de abrigar
uma populagdo sem espaco para moradia no centro, foram criados os nucleos de
Sobradinho e Gama. As primeiras Cidades-Satélites eram nucleos urbanos
promovidos pelo setor publico e se constituiam em cidades-dormitério, com padréo

urbanistico bastante inferior em relagéo a area central.

O modelo dicotémico — Plano Piloto e Cidades Satélites — inicialmente configurado em
1958 com a transferéncia de familias para Taguatinga, tomava forma definitiva,

ocupando o territorio de forma esparsa.

Assim fugindo as especificagBes do préprio plano urbanistico que
previa a periferia numa etapa posterior, por expanséo do centro, ela
surge dentro de uma organizacdo do espaco, que se produz
diferenciadamente para abrigar as diferentes classes sociais e
permitir a reproducado das relagdes sociais, as quais estdo na base do
proprio conceito de urbanizacdo. O espaco urbano se estende no
territério, quando nem sequer a construgdo do Plano Piloto estava
concluida (FERREIRA, 1985:73).

30 COSTA, L. Seminario de Estudos dos Problemas Urbanos de Brasilia. Brasilia: Comisséo do Distrito Federal do
Senado Federal, 1974.

31 Assentamento pioneiro mantido pela luta dos moradores excluidos do acesso a moradia nos apartamentos
funcionais ou nos acampamentos das grandes obras (CAMPOS, 2003). Refere-se a atual RA VIII - Nlcleo Bandeirante.
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Para Paviani (2004):

A cidade polinucleada aconteceu no arrepio do projeto fundador, que
previa uma cidade compacta, delimitada ao Plano Piloto de Brasilia
em uma base democratizante para 0 espac¢o. Se mantido, o projeto
seria completado no futuro com cidades-satélites, que surgiriam apos
a concluséo do centro (PAVIANI, 2004:01).

Em 1964 foi sancionada a Lei 4.545/64 que dividiu o territério do DF em Regibes
Administrativas (RA), incluindo dois municipios que antes pertenciam ao Estado de
Goias: Planaltina e Brazlandia. Através desta Lei foram instituidas as RA’s Brasilia,
Gama, Taguatinga, Brazlandia, Sobradinho, Planaltina, Paranoa e Jardim

(posteriormente Nucleo Bandeirante).

Na sequéncia, surgiram o Guard, em 1966, e Ceilandia® em 1970, esta Ultima, para
comportar, entre outros, 0 maior assentamento informal do DF na época, a Vila IAPI
com 48.000 moradores.

Ainda na década de 1970, ocorre a expansédo do Lago Sul e se inicia a ocupacado do
Lago Norte, regibes contiguas ao Plano Piloto destinadas a habitacdes individuais
voltadas para a populacdo de maior renda, estas, ja previstas no projeto original. Para
0 mesmo publico, foi implantado o Setor de Mansfes do Park Way, com a oferta de
grandes lotes, ocupando uma extensa area na bacia do Lago Paranoa e proximidades
do Plano Piloto (CAVALCANTE, 2009).

Entre 1970 e 1980 ocorre uma expansao significativa do territério urbano,
principalmente das cidades ja existentes, com a construcdo de grandes conjuntos

habitacionais financiados pelo SFH — Sistema de Financiamento da Habitagé&o.

Em 1973, a periferia abrigava 91% das mais baixas taxas de renda bruta familiar do
aglomerado, “classe que envolvia 570.000 pessoas” (FERREIRA®, 1976 apud
FERREIRA, 1985:73).

Em todo o processo de ocupagdo territorial de Brasilia, cabe destacar, como
particularidade em relacdo a outras cidades, a detengéo da propriedade da terra pelo
Estado, que determina a destinagdo de uso do seu solo urbano, o que em tese

permitiria maior controle sobre o ordenamento do territério.

32 O nome Ceilandia foi formado a partir da sigla CEl, relativo a Campanha de Erradicacdo de Invasdes, que demarcou
no local 17.619 lotes para a transferéncia dos moradores das invasdes (HISTORICO, 2009). Paviani ( 2004:02) rejeita
o termo “erradicagéo”, pois, segundo o autor: “se erradica ervas daninhas, ndo populagéo pobre e despossuida”.

33 FERREIRA, I.C.B. Demografia e emprego. In SEPLAN — Secretaria de Estado de Planejamento/GDF — Governo do
Distrito Federal. Estrutura urbana do DF: analise e proposta de diretrizes. Anexo |, Convénio SEPLAN/GDF, Brasilia,
1976. Mimeografado.
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Na década de 1980, época em que Brasilia se consolida como capital do pais, o
crescimento populacional se intensifica, tanto pela transferéncia dos servidores
publicos, quanto pela continuada migracdo em busca de oportunidades de emprego na
nova capital. No entanto, ndo houve neste periodo uma correspondente oferta de
novas areas urbanas para atender a grande demanda por moradias, principalmente
para a populacao de baixa renda, fato que, associado a ineficiéncia de fiscalizacdo por
parte do Estado, desencadeou a ocupacédo informal (CAVALCANTE, 2009).

Para suprir a referida caréncia por habitacdo, o Governo do Distrito Federal, jA com
autonomia politica-administrativa instituida pela Constituicdo Federal de 19883, iniciou
em 1989 a implantacdo de Samambaia e, posteriormente, de Santa Maria, Recanto
das Emas, Sado Sebastido, Paranod, Riacho Fundo 1 e 2 e Candangolandia
(assentamento que fazia parte da origem de Brasilia junto com o Ndcleo
Bandeirante/Cidade Livre), nucleos urbanos criados para abrigar a populagdo que
ocupava areas irregulares e barracos em fundo de lotes® (CAVALCANTE, 2009). A
constituicdo desses novos nucleos ocorreu no @mbito de programas de assentamentos
de baixa renda instituidos pelo Estado, num esfor¢o recorrente para somente permitir

a urbanizacéo crescente longe do coracdo administrativo federal (HOLANDA, 2002).

Na década de 90, ocorreu a criacdo das RA’s Sudoeste®, na area central, e de Aguas
Claras, entre o Guara e Taguatinga, destinadas a populacdo de renda média-alta e
média, respectivamente. Aguas Claras caracteriza-se pela verticalizacdo dos prédios
residenciais, cujos limites de gabarito foram alterados em relacdo ao planejamento

original, intensificando a densificacdo nesta regiéo.

Em uma posicdo autbnoma as estratégias territoriais formuladas pelo poder publico,
observa-se nesse periodo um intenso movimento de parcelamento do solo para fins
urbanos em terras particulares, normalmente sob a forma de condominios horizontais,
assim como, a grilagem de terras publicas, promovendo, em ambos 0s casos,

parcelamentos ilegais para familias de rendas média e baixa.

E assim, novos nucleos informais foram sendo conformados ao longo do tempo, tanto
para suprir a caréncia da classe baixa, que se distancia cada vez mais do centro,

guanto da classe média, que ndo consegue pagar o preco de morar no Plano Piloto,

34 A autonomia politica do Distrito Federal conferida pela Nova Constitui¢do, inseriu importantes instrumentos de
gestdo urbana, com destaque para a exigéncia da aprovacdo de plano diretor de desenvolvimento urbano. (CAMPOS,
2003).

35 Os lotes eram subdivididos em pequenos cdmodos, com entradas independentes e utilizagdo de precérias
instalacdes sanitarias de uso comum (CAMPOS, 2003).

36 Uma das areas de expansdo urbana, proposta por Lucio Costa no ambito do estudo denominado “Brasilia
Revisitada”, de 1985, por solicitagdo do Governo do Distrito Federal.
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restando como opgdo de maior proximidade os condominios horizontais, se sujeitando
a ocupar areas nao regularizadas. Outra configuracdo no universo das invasées que

ocorreu desde o inicio da implantacdo da capital.

A apresentacdo dessa sequéncia cronoldgica da criacdo dos assentamentos revela a
dindmica da expanséo urbana que caracteriza a distribui¢éo territorial da capital até os
dias de hoje, e que resultou numa intensa centralidade do Plano Piloto.

Seja pela criagdo de novos espacos, seja pela expansdo dos ja existentes, e ainda
pela consolidacdo de parcelamentos informais, Brasilia atualmente € composta por
trinta e uma Regides Administrativas, a Ultima constituida em 2012 a partir de um

assentamento de operarios de uma fabrica de cimento, a RA XXXI — Fercal.

O Mapa 1 ilustra o processo cronolégico da evolugdo urbana de Brasilia, o Mapa 2, a
localizacdo das Regifes Administrativas, ainda ndo contemplando a recém instituida
RA Fercal, e a Tabela 1 as apresenta com a indicagdo da data de oficializacdo como

RA, da populacéo e da distancia ao centro.

A observacdo do Mapa 1 permite identificar que o processo de expanséo de Brasilia
ocorreu de forma mais consistente nos eixos oeste e sudoeste, conformando o

aglomerado com o maior contingente populacional do DF.
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Mapa 1 . Evolugéo Urbana de Brasilia
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Mapa 2 . Regiées Administrativas
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Regi6es Administrativas
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Anédlise das Diretrizes do PDOT e do PDTU

Tabela 1. Regifes Administrativas do DF

Populagéo Ano de Instituicdo como  Distancia do Centro (Km)
(n°) RA
209.926 1964
127.475 1964 40
197.783 1964 21
49.412 1964 45
59.024 1964 22
161.812 1964 38
42.427 1964 15
22.569 1989 13
404.287 1989 26
107.817 1989 11
31.230 1989 6
201.871 1989 25
119.444 1992 26
77.793 1993 26
124.755 1993 25
29.677 1994 8
35.268 1993 18
33.526 1994 8
15.953 1994 12
109.935 2003 19
37.051 2003 18
51.565 2003 6
9.021 2003 11
19.648 2003 12
32.148 2004 10
94.279 2004 25
23.856 2004 17
56.360 2005 25
2.448 2005 11
67.783 2009 13
2.556.149

Fonte: CODEPLAN/DF - Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilio (PDAD/DF, 2011). Organizagéo da

Autora

Um dos fatores preponderante para a caracterizacdo da centralidade em Brasilia,

como resultado do seu processo de ocupacdo, refere-se ao fato de que o

polinucleamento ndo ensejou que nos diversos assentamentos houvesse oferta de

oportunidades de trabalho e de servigcos urbanos na proporcdo necessaria. “Com a

centralizacdo de empregos e oferta de servicos, consolidou-se uma ocupacéo
excludente do espago” (PAVIANI, 2010:230).

Ainda de acordo com Paviani (1985),

O que é mais caracteristico na distribuicdo espacial das atividades
em Brasilia é seu formato centralizado. Ao contrario do que
aconteceu com a maior parte de sua populagéo, que se submeteu a
um padrao de desconcentragao-concentrado nas cidades satélites, as
atividades econdmicas criaram economia de escala e de
aglomeracéo, fixando-se no Plano Piloto, submetendo-se a critérios
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de ordem politica, aos quais se atrelaram os econdmicos. (PAVIANI,
1985:96)

Em suma, as Regifes Administrativas se configuram como ndcleos urbanos
polarizados pelo Plano Piloto, destacando-se que € a populacdo de baixa renda que
reside nas localizagcdes mais distantes do centro (CAVALCANTE, 2009) e em maior
densidade. Essa distribuicdo urbana caracteriza-se ainda pelas grandes disparidades

de renda entre as regifes mais ricas e as mais pobres, conforme indicado no Gréfico

1.
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Fonte: CODEPLAN/DF - Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilio (PDAD/DF, 2011)

Com relagédo ao Plano Piloto de Brasilia, inimeras medidas foram tomadas a fim de
preserva-lo da saturacdo, entre elas, o seu tombamento como Patriménio da
Humanidade®’, tornando-se ele préprio a raridade, um dos metros quadrados mais
caros do pais, alvo de especula¢cbes imobiliarias e locus de alto padrdao de qualidade
de vida urbana. Ou seja, a cidade cresce fora da area tombada, preservada em suas

caracteristicas por for¢ca da sua condi¢do de Patriménio da Humanidade.

37 Em 1987, baseado no documento Brasilia 57/85 do plano piloto ao Plano Piloto, o Instituto de Patrimdnio Histérico e
Artistico Nacional — IPHAN — prop6e o tombamento da concepcéo urbanistica de Brasilia e, ainda neste ano, a cidade
€ inscrita na Lista de Bens Patrimdnio da Humanidade, pela UNESCO.
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Como particularidade da area central, destaca-se a consolidagdo da Vila Planalto,
espaco remanescente dos acampamentos das construtoras que trabalharam na
construcao da cidade, e da Vila Telebrasilia, localizada no final da Asa Sul, que surgiu
em 1956 como acampamento de funcionarios da construtora Camargo Correa. A Lei
n° 161/91 permitiu a fixacdo dos moradores no local.

A atual configuracéo de Brasilia demonstra que mesmo tendo sido concebida dentro
de processos racionais e funcionais de planejamento urbano, pautado pelos ideais
modernistas, 0s nucleos urbanos cresceram a revelia das intencdes inicias do seu
projeto urbanistico, na busca das diversas classes sociais por seu espaco na cidade,

extrapolando inclusive os limites do Distrito Federal.

Sobre este aspecto, revela-se outra dindmica de extrema relevancia no contexto da
centralidade resultante da expansdo urbana de Brasilia, referente ao incremento
populacional nos municipios goianos localizados no entorno do quadrilatero do Distrito
Federal, iniciado ainda na década de 70. Esse incremento ocorreu tanto pelos
migrantes que continuavam a chegar atraidos pelas oportunidades associadas a nova
capital, quanto pelo deslocamento da populagédo de baixa renda para areas cada vez
mais distantes do centro. Em ambos os casos, a densificagdo ocorreu na procura pela
moradia, que possuia condigcdes mais acessiveis nos municipios limitrofes, ampliando
para além do territério do Distrito Federal o processo de periferizacdo iniciado antes

mesmo da inauguracgéo de Brasilia.
Conforme abordado por Ferreira (1999 apud FERREIRA, 2010):

A ocupacéo da periferia externa do DF comegou com o parcelamento
privado das terras, nos municipios limitrofes, colocando no mercado
grande quantidade de pequenos lotes em locais sem infraestrutura,
vendidos em modicas prestagcbes e longos prazos. Esses
empreendimentos encontraram mercado na demanda das classes
mais pobres, que viam na compra do lote e na autoconstrugdo a
oportunidade de livrar-se do aluguel nos fundos dos lotes nas areas
consolidadas do DF (FERREIRA 1999 apud FERREIRA, 2010:50).

O crescimento acelerado desses municipios® e a intensa dependéncia da sua
populacdo pelos empregos e servicos de Brasilia, em decorréncia da falta de
infraestrutura local, conformam uma maior area urbana sob a influéncia da capital,

caracterizando um aglomerado metropolitano.

38 Vale ressaltar que na década de 90, os municipios goianos adjacentes a Brasilia apresentaram as maiores taxas de
crescimento populacional do pais, sem praticamente nenhum controle do solo e com precéria infraestrutura, com suas
ocupag0es crescendo horizontalmente (MANCINI 2008).
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Cabe enfatizar, que a continuada procura por moradias de menor custo em
comparagdo a outras em regides ja consolidadas faz com que novas terras sejam
continuamente incorporadas ao mercado de terras da metrépole. Campos (2003:95)
destaca o papel da dindmica imobilidria na estruturacdo do espago, via ofertas
capazes de deslocar a demanda e influencia-las em suas decisdes, estimulando a

producdo de novos espacos.

Outra caracteristica marcante na Area Metropolitana de Brasilia (AMB) refere-se as
disparidades socioecondmicas ndo so no interior do DF, mas também entre o DF e os
municipios do entorno goiano, traduzidos na forte segregacdo socioespacial que a
caracteriza desde a sua origem (JATOBA, 2010:326).

Segundo a Companhia de Planejamento do Distrito Federal - CODEPLAN/DF, a Area
Metropolitana de Brasilia compreende além das trinta e uma Regides Administrativas
do Distrito Federal, dez municipios do entorno goiano®, os quais exercem e sofrem
influéncia direta da capital federal em diversos aspectos, afetando suas politicas
publicas de saude, educagéo, transporte, trabalho, assisténcia social, entre outros. Por
este motivo, as interacdes cotidianas entre 0s municipios goianos e Brasilia
demandam politicas urbanas que considerem este aglomerado singular entre as
metropoles brasileiras, visto que envolve municipios de duas unidades da federacao:

Distrito Federal e Goias. O Mapa 3 apresenta a Area Metropolitana de Brasilia.

39 Segundo a CODEPLAN/DF, os municipios goianos que compdem a Area Metropolitana de Brasilia sdo: Aguas
Lindas de Goiés, Alexania, Cidade Ocidental, Formosa, Luziania, Novo Gama, Padre Bernardo, Planaltina, Santo
Antonio do Descoberto e Valparaiso de Goiés.
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Mapa 3. Area Metropolitana de Brasilia
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Fonte: CODEPLAN/DF

Em 53 anos de histéria, Brasilia cresceu, transformou-se e “metropolizou-se”,
tornando-se a 7° maior metrépole brasileira, com estimados 3,65 milhdes de
habitantes, dos quais 2,7 milhbes estdo no DF e 950 mil na sua periferia
metropolitana, mais conhecida como entorno metropolitano (CODEPLAN/DF, 2012).
Conforme publicacdo do IBGE (2008, apud JATOBA, 2010), Brasilia foi elevada a
categoria de metropole nacional, condicdo s6 concedida nos estudos anteriores, a Sao
Paulo e Rio de Janeiro.
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O enfoque da Area Metropolitana de Brasilia no ambito deste trabalho, além da
contextualizagdo do processo evolutivo da expansédo de Brasilia, configura-se como
uma das variaveis a ser investigada quanto a consideracao da sua abrangéncia nas
diretrizes dos Planos Diretores analisados no capitulo 4, no que concerne a formacgéo
de novas areas de centralidade.

2.2. BRASILIA: A METROPOLE DISPERSA

Conforme mencionado no item anterior, a formacéo da AMB associa-se a um processo
de expansado urbana caracterizado pelo afastamento da populacédo da regido central,

que chega a extrapolar os limites do Distrito Federal.

O afastamento inicial das Cidades Satélites e a opgdo pelo padrdo extensivo de
urbanizagdo no DF tiveram como justificativas a criagdo de um cinturdo verde em torno
do Plano Piloto, protegendo a bacia do Lago Paranod de ocupacdes urbanas que
pudessem comprometer a sua qualidade ambiental. Além disso, a criagdo desse anel
sanitério tinha a intencdo de garantir a preservacdo do patrimdénio urbanistico e
arquitetdnico da capital (JATOBA, 2010:311), conforme a seguinte andlise de Lucio
Costa (1987):

A implantacéo de Brasilia partiu do pressuposto de que sua expansao
se faria através de cidades-satélites, ndo da ocupacéo gradativa das
areas contiguas ao nucleo original. (...) Assim, a partir do surgimento
precoce das cidades-satélites, prevaleceu agora a intengdo de manter
entre esses nucleos e a capital uma larga faixa verde, destinada ao
uso rural (...) Tal abordagem teve como consequéncia positiva a
manutencéo da feicdo original de Brasilia. (...) (COSTA®, 1987 apud
HOLANDA 2010:58).

Historicamente, a ocupacdo prematura das Cidades Satélites foi uma solucdo para
abrigar operarios que nado tinham onde morar, visto que, ndo havia viabilidade de
consumo das habitagbes do Plano Piloto. Muitas delas foram criadas a partir da
demarcacdo improvisada de lotes, algo dissociado de uma cidade compacta,
planejada (PAVIANI, 2012).

Cabe ressaltar, que esse modelo de expanséo nao é resultado de uma saturagdo do
Plano Piloto, pois 0 mesmo mantém um elevado saldo negativo quanto a populagéo
prevista como limite para a sua ocupacdo (GONZALES, 1985:118). Sobre este

aspecto, Cavalcante (2009) destaca ainda a existéncia de varios lotes vazios na regido

40 COSTA, L. Brasilia Revisitada. Brasilia: Diario Oficial do Distrito Federal — Decreto n° 10.829 de 04 de outubro de
1987.
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central, na qual preponderam os interesses que conduzem a manutencao de reservas

fundiérias.

No contexto atual, a AMB se caracteriza por um nucleo central que concentra as
principais atividades politicas e econémicas e equipamentos urbanos de escala
regional, contando com uma populacéo residente que representa em torno de 10% da
populacdo do DF; e por Regides Administrativas e municipios do entorno goiano que
abrigam um grande contingente populacional que depende, na sua maioria, da oferta

de emprego e dos servicos localizados na area central.

A essa caracterizacdo soma-se a distribuicdo dos nucleos periféricos, que conforma
uma ocupacdo extensiva do solo num tecido urbano descontinuo, refletindo uma
expansao dispersa e fragmentada, usualmente associada a baixa qualidade de vida
nas cidades. Tal ocupacéo territorial pode ser relacionada ainda ao conceito de
modelo perdulario, no sentido de gastador de terra e de infraestrutura da cidade de

forma irracional.

Nas cidades tradicionais, tem-se altas densidades proximas ao
principal centro de emprego e servicos, racionalizando o uso de terras
de grande valor e acessibilidade; o perfil de distribuicdo espacial da
populacdo do DF contraria esse padrdo (SHVARSBERG, 2012:26).

Jaret et al*! (2005, apud GONCALVES, 2011) argumentam que a maior parte das
teorias que ligam dispersdo urbana a efeitos negativos se baseia na légica do
desencontro espacial entre locais de trabalho e de moradias. Villaga (2001:238)
considera que os deslocamentos diarios dentro das regibes metropolitanas se
configuram como “um desgaste necessario no qual as pessoas sao obrigadas a

incorrer para trabalhar, produzir e reproduzir sua vida material”.

Os problemas decorrentes da configuracdo de Brasilia, vinculados a disténcia entre o
centro e a periferia, sdo reconhecidos por Lucio Costa conforme a continuacdo da

citacdo anteriormente apresentada:

(...) Mas, em contrapartida, a longa distancia entre as cidades-
satélites e o Plano Piloto isolou demais a matriz de dois ter¢cos de sua
populacdo metropolitana que reside nos nucleos periféricos, além de
gerar problemas de custo para o transporte coletivo. (COSTA, 1987,
apud HOLANDA, 2010:58).

41 JARED,C. GHADE,R. REID,L. ADELMAN, R. The measure of suburban sprawl: an evaluation, America Sociological
Association, City & Community, v.8, Washington, 2005, p.65-84.

capitulo 2

Pdgina6 6



0 PAPEL DAS POLITICAS URBANAS DO DF NA FORMA(;AO DE AREAS DE CENTRALIDADE
Anédlise das Diretrizes do PDOT e do PDTU

Holanda (2006), a partir da adaptacdo de uma formula elaborada por Bertaud e
Malpezzi*? (1999/2003, apud HOLANDA, 2006) para a andlise de indices de dispersdo
urbana, encontrou resultados para Brasilia que a colocam como a segunda mais

dispersa entre 57 cidades de varias partes do mundo.

Segundo os autores acima citados, nas cidades com maior valor de indice de
dispersdo, menor a concentracdo de populacéo préxima ao CBD*, principalmente em
funcéo dos altos custos de moradias proximas a ele. Em contrapartida, cidades mais
compactas, que apresentam um menor indice de dispersdo, possuem uma alta
concentracdo de pessoas proximas ao CBD. Ressalta-se que as cidades tendem a ser
mais, ou menos compactas ef/ou dispersas, ndao conformando modelos puros,

acabados, de cidades compactas ou cidades dispersas.

s

Neste contexto, é importante estabelecer a diferenciacdo entre dispersédo e
descentralizacdo. Conforme mencionado, a primeira esta associada ao distanciamento
da moradia da populacdo em relagdo ao centro principal, jA a segunda, associa-se a
geracdo de empregos e atracdo populacional em diferentes pontos da area urbana
(HOLANDA, 2002).

Observa-se que a Area Metropolitana de Brasilia, apesar de polinucleada e dispersa, é
basicamente monocéntrica, visto que, 0 seu centro, o Plano Piloto, se constitui no

grande polo de atracéo de toda regiéo.

Netto e Krafta (2009) chamam a atencéo para a recorrente hipétese na literatura de
gue a forma urbana mais compacta seria supostamente mais sustentavel do que a
forma urbana mais dispersa, abordando esse fato como uma tipica correlagdo de um
indicador, forma urbana, a supostos efeitos nocivos, como o aumento dos
deslocamentos. Os autores questionam o fato de que comumente as analises sobre o
tema nao levam em conta a maneira como as atividades urbanas se distribuem pelo
territério, nem sua articulagdo com a rede espacial de caminhos viarios, fatores que
poderiam ser apontados como possiveis causas de ineficiéncias no sistema urbano e

do aumento dos deslocamentos diarios.

Esse questionamento reforca a necessaria relagdo entre concentracdo de atividades e

acessibilidade, elementos que definem areas de centralidade conforme conceituado no

42 As andlises de Bertaud e Malpezzi (1999/2003 apud Holanda, 2006) consideraram trés variaveis no calculo do
indice de dispersdo: superficie da area construida, forma dessa area e modo como a densidade populacional esta
distribuida. Esse indice representa a ocupacgéo da area urbana em relagdo ao centro de negécios — CBD em funcéo da
densidade populacional, representando como ocorre a ocupacao proxima a este centro nas regides periféricas.

43 Central Business District — conceito introduzido pela escola da Ecologia Urbana como o espaco que reline
especialmente as atividades de comércio e gestdo administrativa, financeira e politica, resultado de um processo de
concentragéo de fungdes (CAVALCANTE, 2009).
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referencial tedrico, desvinculando os problemas relacionados a baixa qualidade de

vida nas cidades unicamente como consequéncia da configuracéo urbana.

Assim sendo, para a compreensdo da centralidade em Brasilia, é preciso, além da
forma urbana, analisar mais de perto os dois elementos que definem polos de atracéo,
considerando todo o processo de expanséo urbana que a conduziu a condi¢do de uma
das cidades mais dispersas do mundo, conforme os estudos apresentados por
Holanda (2002).

2.3. ELEMENTOS DE SUSTENTACAO DA CENTRALIDADE EM BRASILIA

A partir da contextualizacdo da evolucdo urbana de Brasilia, que conformou a atual
area metropolitana, e da énfase no seu modelo de expansdo associado a dispersao
urbana, este item objetiva caracterizar a formagdo da sua centralidade, com vistas ao
entendimento do cenério a partir do qual serd analisado o nivel de articulagdo dos
projetos e acdes estabelecidos nos Planos Diretores de Ordenamento Territorial e de
Transporte Urbano e Mobilidade do Distrito Federal, na formag¢do de novas areas de
centralidade. Tal caracterizacdo decorre dos elementos de sustentacdo identificados
no capitulo 1 desta pesquisa, quais sejam, a concentracdo de atividades e a

acessibilidade.

A metodologia utilizada para a identificacdo da centralidade em Brasilia segue o
mesmo caminho da pesquisa elaborada por Cavalcante (2009) que, com base em
Kneib (2008)*, selecionou as variaveis nimero de empregos e geragéo de viagens,
por compatibilizarem-se com os elementos definidores da centralidade. Enquanto que
0 numero de empregos por localidade se constitui num forte indicador da concentracéo
de atividades produtivas, a geracdo de viagens reflete os deslocamentos de pessoas,
inerentes as interacdes que compdem o cotidiano da vida nas cidades
(CAVALCANTE, 2009).

Além da indicag&o dos principais direcionamentos dos deslocamentos, apresentados a
partir da matriz de origem e destino que representa as viagens diarias da populagéo,
considera-se ainda na caracterizacdo da acessibilidade, uma visdo geral dos sistemas
de circulac@o de Brasilia, referentes as estruturas e aos meios de circulagéo, que se

configuram como suporte dos fluxos urbanos.

44 O trabalho de Kneib (2008) propde uma contribuicdo conceitual e metodoldgica para a identificagdo de subcentros
urbanos voltados ao planejamento de transportes. A autora realizou um levantamento de diversas metodologias nas
quais sdo empregadas basicamente as variaveis de nimero e densidade de empregos; atracédo de fluxos pendulares;
ndmero, concentracdo e densidade de viagens; integracdo de vias; linhas e fluxo de transporte de passageiros por
onibus; e infraestrutura de transporte.
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Apesar da utilizacdo de dados similares aos analisados por Cavalcante (2009), o
espaco temporal entre as duas pesquisas permite que aqui sejam acrescentadas
informacdes mais recentes, conforme a atualizacdo da Pesquisa Distrital por Amostra
de Domicilios (PDAD/DF), realizada pela CODEPLAN/DF em 2011, e o Relatério
Técnico do Plano Diretor de Transporte Urbano e Mobilidade do Distrito Federal,
elaborado pela Secretaria de Transportes do GDF (ST/GDF) em 2010, baseado na
pesquisa de origem e destino realizada pelo mesmo 6rgdo em 2009.

Cabe esclarecer, que apesar dos dados referentes a concentracdo de empregos
apresentados na PDAD 2011 compreenderem as 30 RA’s instituidas até a data da
pesquisa, s6 serdo consideradas para fins da andlise a que este item se propde, as
RA’s instituidas até 2000. Tal medida foi tomada com vistas a compatibilizagdo com os
dados acerca da acessibilidade, coletados no Relatério Técnico do PDTU (ST/GDF,
2010)*. De qualquer forma, por se tratarem das RA’s mais consolidadas, os dados a
elas relacionados sé@o os que refletem de forma mais significativa a caracterizagdo da

centralidade em Brasilia.

Sabe-se que, conforme descrito ao longo deste capitulo, o Plano Piloto de Brasilia se
configura como o grande concentrador das atividades produtivas e,
consequentemente, como o0 maior detentor de empregos qualificados que atraem um
grande numero de deslocamentos da populacdo da area metropolitana em sua
direcdo. O que se pretende neste item, a partir da apresentacédo dos dados empiricos,
€ uma visualizacdo da proporcdo dessa polarizacdo e a verificacdo de possiveis
indicios de uma descentralizacdo mais consistente de atividades produtivas em
direcdo a outras localidades, assim como, de relevantes direcionamentos da

populacao para areas fora do centro.
2.3.1. Concentracéo de Atividades

Para o entendimento da centralidade em Brasilia, a partir do elemento concentracao
de atividades, este subitem apresenta inicialmente uma breve retrospectiva dos fatos

gue conduziram a consolidacdo da sua base econ6mica, amplamente pautada no

setor terciério, identificado pelos servigos publicos e privados e pelo comércio.

Brasilia, pela propria condicdo de ter sido construida para assumir o papel de capital
do pais, ja nasceu com vocacao de cidade administrativa. A prevaléncia da sua fungéo

politico-administrativa, em relacdo ao objetivo de que se tornasse polo de

45 A agregacao em 19 RA’s, consideradas nas matrizes de viagens apresentadas no PDTU/2010, ocorreu em funcédo
da necessaria comparagao estatistica com os dados da pesquisa de origem e destino realizada em 2000.
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desenvolvimento regional, estabeleceu, num primeiro momento, que a economia local
fosse alicergcada na administracao publica, centrada no processo de extracao fiscal da

receita, e que as atividades nela instaladas vinculassem-se a categoria servigos.

Com o intuito de preservar a capital, houve desde o inicio da sua conformacdo uma

grande resisténcia a implantacdo de industrias e de empresas de grande porte,
atividades peculiares as metropoles da sua época.

Na fase de implantacdo de Brasilia como capital federal, o Estado teve um papel
decisivo na localizacdo das atividades produtivas que refletiram na formacdo da sua
economia e da sua centralidade. Segundo Paviani e Ferreira* (1977 apud FERREIRA,
1985:75), entre as acbes promovidas pelo Estado destacam-se a intensificacdo da
ocupacédo do Plano Piloto, com a transferéncia de 6rgados e empresas do governo, do
funcionalismo e da representagdo diplomética; a instalacdo das empresas estatais e
paraestatais; a centralizacdo das fungbes administrativas a nivel federal e a
implementacdo de equipamentos urbanos. “Consolidada a fungdo de capital e
equipado o0 nucleo central, para ai se transferem também sedes sociais e
representagcdes de empresas privadas ligadas ao grande capital” (FERREIRA,
1985:76).

Nessa fase, inicia-se a concentra¢do urbana ndo s6 em termos demogréficos, mas em
atividades e capitais, ampliando-se a oferta de servicos em diferentes niveis
(FERREIRA, 1985:75), decorrentes da atracdo da prépria estrutura administrativa.
Considerando o acelerado ritmo das obras, a construgdo civil representava um dos

principais motores da economia local.

E na década de 80 que a formac&o de uma centralidade baseada na concentracéo de
atividades se consolida no Plano Piloto de forma mais evidente, assim como, a
prevaléncia do setor terciario como base econémica, com uma relevante redugcédo da
participacdo do setor secundario, representado pela construgéo civil. Nesse periodo,
Taguatinga desponta como um segundo polo de concentracdo de empregos

(PAVIANI, 1985:98), mas ainda muito incipiente em relagédo ao Plano Piloto.

Em 1988, a autonomia politico-administrativa, concedida ao Distrito Federal pela
Constituicdo Federal, desencadeou a necessidade de mudangas na base econémica
devido a retracdo das receitas proveniente da Unido, permanecendo sob a

manutencdo dos recursos federais apenas o0s servigos essenciais, tais como, saude,

46 PAVIANI, A. FERREIRA,I.C.B. Brasilia: organiza¢&o interna da cidade. Revista Brasileira de Planejamento, n° 4, p.
55-61, 1977.
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seguranca e educacdo. A partir de entdo, politicas de desenvolvimento local e a
adocao de uma legislagdo menos restritiva a implantacdo de atividades econémicas
atraem empreendedores que veem no Distrito Federal uma boa opc¢do de
investimentos. Tais medidas objetivaram ainda o fortalecimento da oferta de
empregos, considerando que a populacdo residente ndo se restringia mais ao
funcionalismo publico (CAVALCANTE, 2009).

A partir do exposto, cabe destacar aqui dois contrapontos de extrema relevancia que
conduziram a centralidade em Brasilia, relativos a concentracdo de atividades. O
primeiro relaciona-se a sua condicdo de cidade-capital, visto que, as atividades
vinculadas a administracdo publica federal, centro de gestdo e de decisdo do pais,
inevitavelmente implantadas na area central, se configuram como fun¢des altamente

polarizadoras.
A esse respeito, Ferreira*’ (1999, apud FERREIRA, 2010) faz a seguinte colocagéo:

Sdo atividades altamente centralizadas que ndo se dispersam
territorialmente. Localizam-se seletivamente formando o core do polo:
0 nucleo central e suas &reas residenciais proximas elitizadas,
abrigando a populagdo ligada aquelas atividades; concentrando a
renda; selecionando os usos; regularizando a ocupacao e reprimindo
as formas ilegais de ocupacdo. (FERREIRA, 1999, apud FERREIRA,
2010:48/49).

Acrescenta-se ainda, que a forca da administracéo publica se reflete na economia de
Brasilia, atraindo para a sua area central 0s servicos mais especializados e,
consequentemente, as melhores oportunidades de emprego, assim como, um
mercado urbano em potencial, associado ao elevado poder aquisitivo da populacéo de

funcionarios publicos.

O outro ponto refere-se a restricdo ao processo de industrializacdo, que impossibilitou
o fenbmeno ocorrido em outras cidades, relacionado a migragéo das industrias para a
periferia, propiciando a descentralizagdo das funcdes ligadas a reproducdo dessa
forca de trabalho (FERREIRA, 2010:49) e a consequente geracdo de novas
centralidades. Tal restricdo reforcou a vocagéo terciaria e a grande polarizacdo do
centro da capital que, associada a periferizacdo da moradia de grande contingente da
populacdo, resultou na formacdo de nucleos urbanos carentes de empregos e
servicos, e, portanto, altamente dependentes da concentracdo de atividades

estabelecida no Plano Piloto.

47 FERREIRA,I.C.B. Gestdo do territério e novas territorialidades. In PAVIANI, A. (org.). Brasilia — Gestao urbana:
conflitos e cidadania.: Editora Universidade de Brasilia, Brasilia, 1999.
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No final dos anos 90, foram criadas Areas de Desenvolvimento Econdmico (ADE) em
varios nucleos urbanos do DF, através de programas de subsidios do GDF*, visando
estimular, entre outros setores da economia, a industrializacdo. Ao que tudo indica,
foram politicas de baixa eficdcia, em termos de producdo de concentracdo de
atividades*.

“A metrépole terciaria”, expressao cunhada por Aldo Paviani (1985/2010), reflete com
grande exatiddo o setor econdmico que representa as atividades produtivas em
Brasilia, onde a oferta de emprego associa-se de forma indiscutivel ao setor publico
(Governo Federal e Distrital), ao comércio e aos servicos. Tal condi¢do elevou-a a
uma posicado de destaque nesse setor, atingindo a escala nacional num curto periodo

de desenvolvimento.

A conformacéo da centralidade em Brasilia, desde a sua implantag&o, considerando a

concentracéo de atividades, é assim resumida por Ferreira (2010):

Podem-se apontar, entdo, na produgéo do espac¢o da metrépole e na
sua centralidade, duas forgas concomitantes: uma que polariza e
centraliza e outra que exclui e periferiza. Surge assim, de um lado, o
centro com fungBes estabelecidas e, de outro, a periferia
desestruturada e fragmentada territorialmente, abrigando a populacdo
e as atividades excluidas do centro (FERREIRA, 2010:50).

Tecidas as ponderacdes acerca da base econbmica de Brasilia, relevantemente
pautada no setor terciario, assim como, da centralidade exercida pelo Plano Piloto, a
abordagem a seguir objetiva a visualizacdo do cenario atual dessa centralidade, a
partir do elemento concentracdo de atividades, utilizando-se como parametro de

analise a variavel nimero de empregos.

A utilizacdo dessa variavel para a identificacdo da concentracdo de atividades
coaduna-se com a colocacdo de Mc Donald (1987, apud KNEIB, 2008), apresentada
no capitulo 1 desta pesquisa, quanto a relacdo da area de abrangéncia de um
subcentro com o nivel de concentracdo de empregos que apresenta em relacdo ao
seu entorno. Com vistas ao enfoque proposto neste capitulo, esta variavel se confirma

como um importante indicador a ser considerado.

48 Associados ao Programa de Desenvolvimento Econdmico Integrado e Sustentavel do DF - PRO-DF, instituido em
1999 pelo GDF, com o intuito de incentivar qualquer iniciativa empresarial produtiva. Em 2003, o Programa foi
reformulado e lancado como PRO-DF Il, passando a apoiar também a modernizacdo e a reativacdo de
empreendimentos produtivos (CAVALCANTE, 2009:142).

49 Cavalcante (2009) apresentou as conclusdes do Estudo de Avaliagdo das ADE'’s, realizado pela Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Econémico e Turismo (SEDET/GDF) em 2009, que constatou que a geragao de emprego
e renda nas ADE’s ainda é muito reduzida, deduzindo que o apoio econdmico estatal, via pre¢o imobiliario, ndo &
garantia de sucesso empresarial. Segundo a autora, as ADE’s tém desempenhado um papel pouco representativo na
formagao de areas de centralidade.
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Na verificacdo da distribuicdo espacial de empregos por Regido Administrativa foram
utilizados dados da Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios (PDAD) elaborada
pela CODEPLAN/DF, no ano de 2011.

A Tabela 2 apresenta a distribuicdo, em termos percentuais, dos empregos formais por
Regido Administrativa do Distrito Federal. Como procedimento metodoldgico, segue-se
o caminho trilhado por Cavalcante (2009), que definiu como valor de corte a média
simples entre as RA’s, considerando o que seria o equilibrio maximo de participacao
de cada uma delas. A porcentagem de 5% representa essa média, estabelecendo-se

que percentuais inferiores ndo sao considerados como representativos.

Diante do procedimento adotado, apenas a RA | - Brasilia, a RA lll — Taguatinga, a RA
IX — Ceilandia e a RA X - Guara apresentam um percentual acima do valor estipulado.
Dentre elas, conforme previsto, a RA Brasilia, que corresponde basicamente ao Plano
Piloto, apresenta uma forte concentracdo de empregos com 47,35% do total.
Taguatinga, Ceilandia e Guard, apesar de se destacarem em relagao as demais RA’s,
ainda apresentam valores bem inferiores, representando 8,89%, 6,68% e 5,18%

respectivamente.

A oferta de empregos em Taguatinga e Ceilandia relaciona-se, na sua maioria, ao
subsetores de comércio varejista e servigos, quase que exclusivamente direcionados a
moradores locais®®. A forca do comércio nessas regides atrai trabalhadores que se
originam de localidades mais préximas, principalmente do quadrante sudoeste do DF
no qual se localizam (CODEPLAN/PDAD, 2011).

Tabela 2. Distribuicdo dos Trabalhadores com Empregos Formais por Regido Administrativa

Dis”i%;?ggﬁ;ﬁvzesgiﬁes N° absoluto Porcentagem (%)
| - Brasilia 477.125 47,35
Il - Gama 29.851 2,96
11l - Taguatinga 89.585 8,89
IV - Brazlandia 10.870 1,08
V - Sobradinho 21.978 2,18
VI - Planaltina 30.550 3,03
VIl - Paranoa 9.738 0,97
VIII - Nicleo Bandeirante 9.933 0,99

50 Em publicagdo do dia 12 de maio de 2013, o jornal Correio Brasiliense veiculou uma matéria intitulada “A Geografia
do Dinheiro”, apresentando um ranking entre as RA’s, com base em cruzamento de dados da PDAD/2011, relativo aos
locais onde circulam mais dinheiro no DF. O ranking apontou grande divergéncia de posi¢Ges em relagdo as de renda
per capita, desvinculando essa circulagdo das regides onde vivem os mais ricos. Em ordem decrescente, a RA
Brasilia, como a grande concentradora de atividades produtivas, desponta em primeiro lugar, seguida de Taguatinga e
Ceilandia as quais, segundo a matéria, se destacam pela grande concentracdo populacional, que atrai
empreendedores interessados no publico local, fortalecendo as atividades de comércio e servigos.
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Distri;\% ng_eral e REEIEES N° absoluto Porcentagem (%)
ministrativas

IX - Ceilandia 67.263 6,68
X - Guara 52.157 5,18
XI - Cruzeiro 7.843 0,78
Xl - Samambaia 30.607 3,04
XIII - Santa Maria 16.464 1,63
XIV - Sdo Sebastido 14.218 1,41
XV - Recanto das Emas 15.448 1,53
XVI - Lago Sul 18.074 1,79
XVII - Riacho Fundo 7.968 0,79
XVIII - Lago Norte 7.339 0,73
XIX - Candangolandia 2.745 0,27
Varios locais 75.348 7,48
Fora do DF 9.546 0,95
Nao sabe 2.977 0,30
Distrito Federal 1.007.627 110

Fonte: Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilio (PDAD, 2011). Organiza¢&o da autora, 2013.

Obs.: Apesar da pesquisa englobar as 30 RA’s instituidas até a sua realizagdo, por questbes
metodolégicas, so estdo apresentados os dados referentes aquelas instituidas até 2000, influenciando no
total de empregos formais referentes ao DF que, consequentemente, reflete uma pequena variagcdo nas
porcentagens de cada RA.

Com relagdo ao resultado da RA X — Guara, € importante ressaltar que como a tabela
apresenta dados agregados em 19 RA’s, aos seus dados foram somados os da atual
RA XXIX - SIA, visto que anteriormente eram regides vinculadas. Tal procedimento
justifica-se pela relevante participacdo do SIA para a analise. Esta RA merece
destaque como polo de empregos por comportar um importante eixo de
desenvolvimento econbmico que vem crescendo paulatinamente ao longo da Via

Estrada Parque Industria e Abastecimento Sul (EPIA Sul), contigua ao Plano Piloto.

O SIA - Setor de Industrias e Abastecimento nasceu antes mesmo da capital ser
inaugurada, correspondendo ao local onde os construtores armazenavam o material
para as obras da capital. A regido foi sendo constituida por grandes empresas
vinculadas ao abastecimento de combustiveis, tais como, a Petrobras e a Texaco, por
indastrias e lojas vinculadas a construgéo civil e a concessionarias de veiculos, nas
quais circulam um grande numero de consumidores, principalmente nos finais de
semana. Atualmente, vem se consolidando como um importante vetor de expansao da

cidade, atraindo cada vez mais, investidores do ramo imobiliario.
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Em recente langamento, ocorrido em junho de 2013, referente a um complexo de salas
comerciais®?, um dos empreendedores do imével enfatizou a a&rea como um centro de
negécios em ascensdo, ressaltando como fatores preponderantes, tanto a sua
proximidade com o Plano Piloto, quanto a saturacdo deste em relagdo a
disponibilidade de espacos livres destinados a grandes empreendimentos comerciais e
de servigos. Esta constatacdo (ainda que com um discurso de venda) associa-se ao
exposto no subitem 1.3.1, quanto a necessidade de novos espacos frente ao
desenvolvimento do setor econdmico, vinculada as formas flexiveis de producédo e as
vantagens locacionais advindas da aglutinacdo de diversos estabelecimentos que
reforcam a teoria da economia de aglomeracdo que concentra atividades

complementares.

E importante salientar, que a proximidade da regiiio com o Plano Piloto pode vir a
conformar um grande centro expandido e ndo a caracterizacdo de uma

descentralizacéo periférica das atividades produtivas.

Nas imediacdes do SIA, também ao longo da Via EPIA Sul, vale ressaltar o Setor de
Multiplas Atividades Sul (SMAS) que vem passando por um processo de
reconfiguracdo urbana, com alteracdes de uso do solo e aumento dos gabaritos dos
prédios, tendendo a fomentar uma maior dinamizacdo comercial e habitacional na
regiao.

Ja na extremidade norte da Via EPIA, estd em fase de implantacdo o Parque
Tecnoldgico Capital Digital. Refere-se a um espaco com potencial para a instalagéo de
1.200 empresas do ramo de techologia da informacdo, onde foi recentemente
inaugurado o Data Center do Banco do Brasil em conjunto com o da Caixa Econdmica
Federal. A previsdao do Governo do Distrito Federal é que o empreendimento seja
responsavel pela geracdo 25.000 mil novos empregos diretos (GDF, 2012)%2. Apesar
da perspectiva de uma relevante concentracdo de empresas e da geracdo de novos
postos de trabalho, trata-se de um ramo de grande especializacdo que demanda méao
de obra qualificada. Além disso, a localizacdo do empreendimento em regido também

contigua ao centro pode configurar uma extenséo da polarizagdo do mesmo.

Em ambos os casos, observa-se a importancia da via EPIA como eixo estruturante na
configuracdo urbana. A Figura 4 indica a localizacdo dos empreendimentos citados e a

proximidade deles em relag&o ao centro.

51 Complexo de aproximadamente 1.400 unidades comerciais
52 Em www.terracap.df.gov.br. Acessado em marco de 2013
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Figura 4. Localizacdo de Novos Empreendimentos no SIA e do Parque Tecnolégico

\
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NACIONAL DE
BRASILIA

ITAPOA

PARANOA

PLANO PILOTO

CEILANDIA

\,\.

SAMAMBAIA Aeroporto

SAO SEBASTIAO

REC. DAS EMAS

.
Fonte: Elaboracéo da autora, 2013.

J/

Por outro lado, a Regido Administrativa de Taguatinga, localizada em area nao
contigua ao centro, apesar de configurar na pesquisa como a segunda maior
concentradora de empregos, posicdo que assume desde a década de 80, ainda
apresenta uma proporcdo pequena se comparado a area central. Pela sua
proximidade com Ceilandia, terceira colocada na pesquisa, na regido de maior
densidade populacional do Distrito Federal, as duas RA’s, juntamente com
Samambaia (pelo seu processo de conurbacdo com ambas), poderiam ser
estimuladas a conformar um vetor econdmico de maior relevancia, atraindo um maior
namero de atividades produtivas, que suprisse de forma mais consistente a demanda
de emprego da populagdo residente e das areas adjacentes, reduzindo o grande

namero de deslocamentos para o Plano Piloto.

Em processo de implantagéo na confluéncia das trés RA’s acima mencionadas, o novo
Centro Administrativo do GDF, com previsdo de inauguracdo em 2014 (GDF, 2013)%3,
pode representar um primeiro indicio de descentralizacdo com possibilidade de atrair

outros empreendimentos para a regido. Vale salientar, que a sua localizacdo proxima

53 Em www.seplan.df.gov.br , acessado em junho/2013.
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a estacdo de metrd Centro Metropolitano facilita sobremaneira a acessibilidade ao
local.

Os dados apresentados neste subitem, que objetivou uma visdo geral da formacéo e
consolidacdo da centralidade em Brasilia relacionada ao numero de empregos,
confirmam a forca da administracdo publica na concentragédo de atividades no Plano
Piloto, visto que, a maioria das fun¢des a ela vinculadas ndo tende a descentralizagéo,
a excecao do exemplo acima citado, que se trata da administracdo publica distrital.
Apontam ainda para o incremento do setor privado, que é atraido, num primeiro
momento, pelo grande potencial de consumo da populacdo do Plano Piloto,
estabelecendo-se em areas nas suas proximidades, caso das regibes do SIA e do
SMAS, que tém se configurado como 0s novos vetores de crescimento para a
instalagdo de grandes equipamentos de comércio e servi¢os, principalmente ao longo
da Via EPIA.

A primazia da centralidade do Plano Piloto é obviamente incontestavel, especialmente
pela sua condicdo de centro da capital federal e dos servigcos vinculados a
administracdo publica. Um fator importante a ser considerado, quanto a formagéo e
transformacédo de novas areas de centralidade em Brasilia relativo a agdo dos agentes
publicos, € a identificacdo das especificidades e potenciais econémicos de outras
localidades. Essa identificacdo pode direcionar a ocupacgdo urbana de forma a
estimular a instalagdo de atividades cujas caracteristicas ndo impliquem a
necessidade da proximidade do centro, mas que se constituam como fontes geradoras

de emprego e de atracdo para novos empreendimentos.

Como fechamento deste subitem, apresenta-se a citacdo de Paviani elaborada em
1985, referindo-se a dados de distribuicAo de mao de obra, localizacdo e tipos de

estabelecimentos, populacdo economicamente ativa e renda, em Brasilia:

As estatisticas analisadas demostram, a saciedade, que Brasilia
apresenta um padrédo centralizado de oportunidades de trabalho e
rendas mais elevadas, enquanto que a populagdo majoritaria habita
nacleos ndo providos de facilidades e de trabalho. Para essa
urbanizacdo cabe perfeitamente a conclusdo de que se trata de
processo de “seletividade espacial”, econbmica e social, enfatizado
por Milton Santos (1979) em sua obra O espaco dividido (grifos do
original). (PAVIANI, 1985:107/108).

2.3.2. Acessibilidade

Conforme anteriormente tratado, a acessibilidade vinculada aos fluxos urbanos se

constitui, juntamente com a concentragéo de atividades diversificadas, como elemento
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essencial a formacéo de areas de centralidade, enfatizando que sao os deslocamentos
de pessoas que estabelecem um conjunto de interagbes espaciais que se configuram
como partes integrantes do cotidiano urbano.

Para a analise da centralidade em Brasilia, com base no elemento acessibilidade, e
considerando o material exposto nos itens 2.1 e 2.2 deste capitulo, destaca-se que ja
em 1970 a maioria da populagdo habitava na periferia, cerca de 66% do total,
dependendo do centro para o trabalho e para a satisfagdo da maior parte de suas
necessidades. Como resultado desse desencontro entre a localizacdo da oferta de
emprego e de habitacdo, os deslocamentos diarios da populacdo se caracterizam

cada vez mais como movimentos pendulares no sentido periferia — centro — periferia.

Diante de tal realidade, este item apresenta a atual configuragdo dos fluxos urbanos
no DF e sua relacdo com a centralidade do Plano Piloto, ressaltando que a maioria
das interacdes espaciais inerentes ao cotidiano da cidade é refletida nos
deslocamentos entre moradias e empregos, constituida em decorréncia do modelo de

expansao urbana dispersa historicamente consolidada.

Os deslocamentos aqui tratados referem-se aos modos motorizados por
representarem a grande maioria dos movimentos entre os nucleos urbanos de Brasilia,
0S quais se constituem no interesse de analise da pesquisa. Nessa escala de estudo,
0s meios ndo motorizados sdo considerados como importantes componentes da

integracdo modal.

Visando alcancar os objetivos propostos, analisa-se o elemento acessibilidade a partir
dos conceitos discorridos no primeiro capitulo, particularmente no subitem 1.3.2,
relativos as possibilidades e facilidade que permitem a permeabilidade dos fluxos

diarios relacionados aos polos de atracdo de viagens.

Para tanto, dois aspectos s&do abordados: o primeiro refere-se aos principais
deslocamentos que ocorrem em Brasilia para ao atendimento das necessidades
diarias da populagédo, e o segundo, aos sistemas de circulacdo disponiveis para
possibilitar que os deslocamentos ocorram. A analise desses dois aspectos articula-se
tanto com os conceitos de mobilidade, que abrangem “como” e “porque” as pessoas
se deslocam, quanto aos de acessibilidade, relativos aos meios fisicos que

possibilitam os fluxos urbanos.

Quanto ao primeiro aspecto, a andlise da variavel geracdo de viagens se constitui num

relevante elemento para a caracterizacdo da centralidade, pois contempla os

capitulo 2

Pdgina78



0 PAPEL DAS POLITICAS URBANAS DO DF NA FORMA(;AO DE AREAS DE CENTRALIDADE
Anédlise das Diretrizes do PDOT e do PDTU

direcionamentos dos deslocamentos diarios da populacdo. Ortuzar e Willumsen*
(1994, apud KNEIB, 2008) definem o termo viagem como movimento em um Unico
sentido de um ponto de origem a um ponto de destino, classificando-o como de base
domiciliar (BD), nas quais o domicilio € a origem ou destino, e de base ndo domiciliar
(BND), quando a origem ou destino ndo € o domicilio. A geracé@o de viagens refere-se
ao numero de viagens produzidas ou atraidas, associado a uma determinada area de
estudo e a intensidade dos deslocamentos diarios da populagdo entre partes da
cidade e com os motivos e modalidades de transportes, considerando ainda o tipo e a

intensidade do uso do solo (KNEIB, 2008).

Como base de dados para a identificacdo da varidvel geracdo de viagens, foram
utilizadas as informagdes contidas nos documentos referentes ao Relatorio Técnico
(PDTU/ST, 2010), elaborado com base na pesquisa de origem e destino realizada em

2009 pela Secretaria dos Transportes do Governo do Distrito Federal (ST/DF).

Partindo-se inicialmente para a verificagdo dos motivos de viagens motorizadas no DF,
tem-se que: 53% séo por trabalho, 25% por estudo, 11% por negdécios/ assuntos
pessoais e 11% por saude, compras, refeicdo, lazer e outros, conforme ilustrado no
Gréfico 2.

54 ORTUZAR, J.D. WILLUMSEN, L.G. Modelling Transport. ed. Jonh Willey e Sons. West Sussex, Inglaterra, 1994.
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Gréfico 2. Reparticdo das Viagens Motorizadas por Motivo no DF

w% 3% 0%
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4% ® Estudo
u Compras / refeigao / lazer
53% ®Negbcios / Ass. Pessoais
4 Salde
259%, u Servir Passageiro
4 Qutros

Fonte: PDTU/ST (2010).

Observa-se, portanto, a preponderancia dos motivos trabalho e estudo, que somados

representam 78% do total dos deslocamentos.

Quanto aos municipios do entorno, a maior propor¢gdo de motivos de viagem também

se refere ao trabalho e ao estudo, que juntos totalizam 82% (PDTU/ST, 2010).

Para a andlise dos direcionamentos dos deslocamentos, relacionados a polos de
atracdo de viagens, utilizou-se os dados do Relatério Técnico (PDTU/ST, 2010). Tais
dados reportam-se aos resultados apresentados na matriz de viagens de veiculos
motorizados por todos os motivos, somados os de transporte coletivo e os de
transporte individual, considerando o pico da manh&, visto que é neste horario que
ocorrem os maiores fluxos para fins de trabalho e estudo, tendo como origem o
domicilio®®. Os dados apresentados no referido documento consideram a participacéo
dos municipios do entorno goiano como origem e destino dos fluxos urbanos do DF.

Utilizando o mesmo critério do item 2.3.1, referente a concentragdo de empregos,
estipula-se como valor de corte a porcentagem de 5% de atracdo de deslocamentos

para a identificac@o dos destinos mais relevantes.

A Tabela 3 apresenta os principais destinos da populacéo no referido horario.

55 O horario do pico da manh& capta um percentual maior das viagens ditas como “home-base-work”, ou seja, que
iniciam no domicilio, tendo como destino os locais de trabalho ou estudo. O que n&o significa que os nimeros de
deslocamentos apresentados representem exclusivamente este sentido, visto que, ha profissionais que trabalham a
noite e voltam para casa no horario da manha. Para os fins almejados nesta andlise, a enorme desproporgao entre 0s
destinos trabalho e estudo, e domicilio, faz com que os dados se mostrem satisfatérios.

capitulo 2

Pdgina8 0



0 PAPEL DAS POLITICAS URBANAS DO DF NA FORMACAO DE AREAS DE CENTRALIDADE
Anédlise das Diretrizes do PDOT e do PDTU

Tabela 3. Deslocamentos Diarios no DF Todos os Motivos e Modos Pico da Manha

Regides Administrativas/ Entorno N° absoluto Porcentagem (%)

| - Brasilia 205.435 45,19
Il - Gama 15.672 3,45
11l - Taguatinga 64.902 14,28
IV - Brazlandia 2.838 0,62
V - Sobradinho 9.597 2,11
VI - Planaltina 5.479 1,21
VIl - Paranoa 1.737 0,38
VII/XIX - N. Bandeirantes +Candangolandia 12.217 2,69
IX - Ceilandia 22.268 4.9

X - Guara 33.549 7,38
Xl - Cruzeiro 12.377 2,72
Xl - Samambaia 9.547 2,1

Xlll - Santa Maria 2.977 0,65
X1V - Sdo Sebastido 2.452 0,54
XV - Recanto das Emas 5.421 1,19
XVI - Lago Sul 17.309 3,81
XVII - Riacho Fundo 3.432 0,75
XVIII - Lago Norte 5.850 1,29
Entorno 21.533 4,74
Total 454.592 100

Fonte: PDTU/ST, 2010. Organizagéo da autora, 2013.

Como principais polos de atracdo das viagens diarias no pico da manh&, destacam-se
a RA | — Brasilia, a RA 1ll — Taguatinga e a RA X — Guara. Muito préximos ao valor de

corte despontam a RA 1X — Ceilandia e o entorno goiano.

Como néo poderia deixar de ser, a RA | — Brasilia é o principal destino de quem sai de
casa pela manha para realizar as atividades diarias. Em seguida, assim como no
subitem anterior relativo a concentracdo de empregos, aparece a RA Ill - Taguatinga,
enfatizando a sua importancia na estrutura urbana de Brasilia. Percebe-se, porém,
uma inversao de posi¢cdes em relagao a concentragcao de empregos, quanto as RA’s X

- Guara e IX -Ceilandia. Quanto ao resultado do Guara, retoma-se a questdo da sua
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agregagcdo com a RA XXIX - SIA que se caracteriza por uma grande variedade de
atividades.

Para uma visualizagdo mais clara das RA’s de origem e de destino dos deslocamentos

diarios, também considerando o horario do pico da manhd, apresenta-se a Tabela 4.
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Tabela 4. Deslocamentos Diarios no DF Todos os Motivos e Modos Pico da Manha — Origens e Destinos

2 0

c 3
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Regides = o g < 8 = 2| 8 = s| B § T & = ol 2| 2 £
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Porcentagem (%)

Brasilia 74,29% 0,62% | 3,59% | 0,13%| 1,35%| 0,39% | 0,42% | 1,50% | 0,97%| 4,18%|2,16% |0,55% | 0,31% | 0,45% | 0,38% | 5,52%|0,29% | 1,63% | 1,27%
Gama 39,63% | 19,87%| 8,07%| 0,17%| 0,81%| 0,22%| 0,21% | 3,36% | 3,74%| 7,05% | 3,86% |2,86% | 1,25% | 0,47% | 1,94%| 5,06% |0,60% | 0,46% | 0,37%
Taguatinga 34,99% 2,37%|31,21%| 0,59% | 0,44%| 0,14% ] 0,13% | 3,37% | 7,78% | 7,32%|1,65% | 3,44% | 0,52% | 0,20% | 2,15% | 1,40% |1,48% | 0,49% | 0,34%
Brazlandia 33,39% 0,32% | 22,72% | 18,67% | 0,32%| 0,10% | 0,17% | 0,55% | 7,42% | 7,10%|5,76% |1,27% | 0,10%| 0,05% | 0,87% | 0,40% | 0,45% | 0,35% | 0,00%
Sobradinho 60,55% 0,27% | 3,34%| 0,26% | 17,72% | 3,77% | 1,26% | 0,93% | 1,03%| 3,32% | 0,94% [0,48% | 0,32% | 0,53% | 0,52% | 3,10%[0,19% | 1,48% | 0,00%
Planaltina 49,23% 0,26% | 3,71%| 0,31% | 7,55%|20,44% | 1,33%|0,72% | 1,11%| 4,67%|1,41%|0,55% | 0,33% | 0,55% | 0,52% | 4,08% |0,16% | 2,54% | 0,55%
Paranoa 66,96%| 0,53%| 2.42%| 0,40%| 2,00%| 0,68%|2,35%2,35%| 0,88% | 5.48%2,30%0,60% | 0,57%| 1,68%| 0,63% | 7,64%0.27% | 2,27% | 0,00%
Nucleo Bandeirante | 45,06% 1,82% | 9,26%| 0,35% | 0,65% | 0,26% | 0,31% | 8,58% | 1,96%| 9,31% |4,48% |1,48% | 0,59% | 0,42% | 1,53% | 11,67% | 0,85% | 0,98% | 0,42%
Ceilandia 32,98% 3,21% | 26,17% | 1,22%| 0,30% | 0,10% | 0,13% | 1,74% | 14,82% | 7,70% | 2,32% |4,53% | 0,46% | 0,28% | 1,76% | 1,05% |0,97% | 0,25% | 0,00%
Guara 40,66% 1,84% | 13,20% | 0,42%| 0,81% | 0,21% | 0,14% | 3,80% | 3,92% | 19,94% | 4,76% | 1,45% | 0,55% | 0,19% | 0,81% | 3,62% | 0,80% | 0,99% | 1,90%
Cruzeiro 58,71% 1,19%| 7,26%| 0,30%| 1,19%| 0,44% | 0,40%|1,81%| 2,07%| 9,48%|7,97%|0,89% | 0,31% | 0,28% | 0,83% | 4,75%|0,48% | 1,63% | 0,00%
Samambaia 31,37%| 3,94%2528%| 0,61%] 0,46%] 0,18%|0,12%6,39%| 9,12%| 7,79%|2,95% |5.45% | 0,52%| 0,33%| 1,89%| 1,74%1,35% | 0,51%| 0,00%
Santa Maria 41,00% | 10,73%| 9,24%] 0,26% | 1,28%| 0,36%] 0,42%|3,50% | 4,25%| 8,03%2,37%2,04%| 2,39% | 0,95% | 1,35% | 6,37%]0,54%| 2,75%| 2,17%
Sa0 Sebastiao 49,52%| 0,70% | 4,07%] 0,23%| 1,08%] 0,51% | 1,58% |3,64%] 1,00%| 6,79%]3,82% |0,52%| 0,95% | 7,86% 0,84% | 14,12%]0,27% | 2,50%] 0,00%
Recanto das Emas 34,94% 5,08% | 18,36% | 0,65% | 2,60% | 0,42% | 0,17% |5,08% | 6,36% | 11,56% | 2,49% | 3,19% | 0,82% | 0,78% | 3,08% | 2,46% |1,32% | 0,66% | 0,00%
Lago Sul 74,82% 0,81% | 3,54%| 0,06%| 0,85% | 0,18% | 0,50% |1,98% | 0,49% | 1,95%|2,36% |0,58% | 0,27% | 0,71% | 0,31% | 8,80% | 0,26% | 1,04% | 0,50%
Riacho Fundo 36,42% | 3,64% [21,33%| 0,61%| 0,69%| 0,19%[0,16%[4,15%| 6,06%| 7,33%2,74%[3,69%| 0.62%| 0,29%| 3,28% | 2,93%[2,37% | 0,39% | 3,11%
Lago Norte 70,03%| 0,43%| 3,54%| 0,12%] 2,36%] 0,58%]0,86%]1,08% | 0,96% | 4,28%2,15%]0,38%| 0,24%] 0,41% 0,40%| 3,50%]0,15% | 7,63%] 0,00%
Entorno 28,99%| 6,56% | 10,32%] 0,25%| 1,75%| 1,08%] 0,19%]1,57%] 2,28%] 6,72%]2,80%]0,91% | 1,18%] 0,24%] 0,38%| 3,47%]0,51% | 1,65% | 29,15%

Fonte: PDTU/ST, 2010. Organizagdo da autora, 2013.
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A partir dos dados indicados na Tabela 4 e da porcentagem de 5% estabelecida
quanto a relevancia dos deslocamentos, ratifica-se a RA | - Brasilia como destino dos
que se originam de todas as demais RA’s e dos municipios do entorno goiano, e a
forte posicdo de Taguatinga como destinos de outras RA’s, principalmente daquelas
localizadas nas suas proximidades, assim como, de Ceilandia em menor proporcao.
Os dados também demonstram a importante condicdo da RA Guar&/SIA como destino
da populacao de praticamente todas as outras RA’s. Cabe ressaltar a RA Gama, por
se constituir num relevante destino tendo como origem as RA’s Santa Maria, Recanto
das Emas e os municipios goianos do entorno sul. A RA Lago Sul, contigua ao Plano
Piloto, também se sobressai como um destino representativo. Com relacao aos fluxos
gue se destinam aos municipios do entorno, percebe-se que a porcentagem que se
mostrou importante na Tabela 3 reflete os deslocamentos originados no proprio

entorno.

Observa-se que de uma forma geral, a exceg¢do de Brasilia e do Guara/SIA, as RA’s
que se destacam como destino de deslocamentos de outras localidades tendem a
atrair a populacéo daquelas mais proximas, ratificando que as relagbes de troca mais
constantes ocorrem entre regides vizinhas. Tal fato revela a importancia de um

incremento de acessibilidade entre os diversos nucleos urbanos que compdem a AMB.

Apresentados os dados relativos aos deslocamentos diarios da populagdo do DF e do
entorno, o segundo aspecto caracterizado refere-se aos sistemas de circulacdo,
considerados como os meios fisicos que possibilitam a acessibilidade urbana. Esses
sistemas sdo compostos por estruturas de circulagéo — vias, ciclovias, calcadas, etc. -
e pelos meios de circulagdo — a pé ou por veiculos. Tais sistemas atuam tanto como
indutores na distribuicdo das atividades, quanto para suprir as necessidades de
acesso a locais consolidados, constituindo-se ao mesmo tempo em causa e efeito do
desenvolvimento urbano (CAVALCANTE, 2009).

Conforme tratado no subitem 1.3.2, o0 sistema viario se constitui na principal estrutura
de circulacdo das cidades, suportando os fluxos de pessoas, bens e recursos. Em
Brasilia, a malha viaria da Area Metropolitana é composta por rodovias federais e
distritais e pela malha viaria urbana. Devido a configuracdo da distribuicdo espacial,
esse sistema se difere daqueles das demais cidades brasileiras pela importancia da
malha rodoviaria na articulacdo dos diversos nucleos urbanos e pelas caracteristicas
de uma concepcdao urbanistica que privilegia o uso do automével (PDTU/ST, 2010). O
Mapa 4 apresenta as principais rodovias que interligam os nicleos urbanos da Area

Metropolitana de Brasilia.
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Mapa 4 .

Principais Rodovias do DF e Entorno
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Analise das Diretrizes do PDOT e do PDTU

Dentre as rodovias distritais, também chamadas de Estrada Parque, merecem

destaque a DF- 001 — Estrada Parque Contorno (EPCT), que assume o papel de anel

viario, sendo a origem de todas as rodovias federais; e a DF-003 — Estrada Parque

Industria e Abastecimento (EPIA), que se constitui como via de ligagéo entre todas as
rodovias, conectando-se também com rotas nacionais (PDTU/ST, 2010).

Devido a sua configuragdo viaria, a EPIA se conforma como uma via de caréater
metropolitano pelo grande volume de trafego que recebe diariamente, tanto de
veiculos que a utilizam como via de passagem, como daqueles que se destinam ao
Plano Piloto (PDTU/ST, 2010).

A funcdo de circulagdo urbana reforga o papel exercido pelas rodovias distritais na
inducdo do uso do solo, na medida em que se constituem como caminhos diarios da
grande maioria da populagdo, tornando-as eixos de atracdo de atividades pela

presenca constante de transeuntes.

Essas caracteristicas sao identificadas principalmente na EPIA (cuja importancia foi
abordada no subitem anterior), na EPTG — Estrada Parque Taguatinga Guara, na
EPNB - Estrada Parque Nucleo Bandeirante, e em trechos da EPCT (CAVALCANTE,
2009).

Em relacdo a acessibilidade promovida pela malha viéria, enfatiza-se a l6gica das
ligacdes dos diversos nucleos metropolitanos com o Plano Piloto, consolidando-o
como a area mais acessivel da cidade. As principais vias que 0 estruturam se

constituem nos eixos para onde todos 0s outros convergem.

Dentre os meios de circulacdo rodoviarios, a prioridade é para o transporte individual
em detrimento ao publico. Fato que, associado a primazia da concentracdo de
empregos, COMErcios e servigos na area central e a maioria da populagéo vivendo na
periferia, resulta na formagdo de congestionamentos diarios nas principais vias de
acesso ao Plano Piloto no horario da manha, e no sentido contrario no final do dia. O
consequente aumento no tempo de viagem concorre para a baixa produtividade do

modo rodoviario do sistema de transporte publico coletivo do DF (PDTU/ST, 2010).

Com deslocamentos essencialmente pendulares entre periferias e centro, néo
havendo troca de passageiros ao longo do percurso, a metropole apresenta o menor
IPK - indice de passageiros por quildmetro de linhas de 6nibus - entre as capitais

brasileiras, o que significa menos otimizagao e tarifas mais caras.

Vale salientar, que aos niveis de renda mais baixos estdo associadas as viagens por

transporte coletivo, 0 que evidencia a importancia deste meio de transporte para a
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populacdo que mora mais distante e depende desse tipo de servico para a execucao

das tarefas diarias.

A eficiéncia do transporte publico assume um papel relevante no dia a dia da
populacdo e na consideracdo da acessibilidade como um dos elementos da formacéao
de novos polos de centralidade, na medida em que promove a circulacdo de um

grande numero de passageiros.

Assim sendo, os corredores exclusivos de transporte publico se configuram como
importantes elementos estruturadores da organizacao espacial, principalmente num

modelo de distribuicdo urbana como o de Brasilia.

O sistema metroviario, que opera em Brasilia desde 2001, atende a algumas Regifes
Administrativas do eixo oeste/sudoeste®®, o mais populoso, e parte do Plano Piloto
(Asa Sul até o centro). Apesar de transportar em torno de 130.000 mil passageiros por
dia (METRO/DF)®, retirando muitos carros das vias, ndo altera a légica dos fluxos
urbanos periferia — centro — periferia. Com isso, apresenta superlotacéo dos trens nos
horérios de pico e uma baixissima demanda nos demais horarios, associada aos

vazios urbanos ao longo do eixo.

Para que o metrd se comporte como elemento estruturador da configuracdo urbana,
Holanda (2010) defende o adensamento de atividades ao longo do corredor,
extremamente apropriado pela facilidade de acesso que o sistema oferece, de forma a
estimular tanto direcionamentos de deslocamentos contrérios, quanto a distribuicdo da
populacdo que se origina das periferias a outros destinos finais, que ndo a area
central. Tal consideracdo coaduna-se com a colocagdo de Netto e Krafta (2009),
abordada no item 2.2, relativa & maneira como as atividades urbanas se distribuem

pelo territorio e a sua relacdo com as estruturas que promovem acessibilidade.

Atualmente, o Metr6/DF esta em processo de elaboragé@o dos projetos para a primeira
etapa da expansdao do sistema, na qual a linha serd& aumentada em 4km em
Samambaia, 2,5Km em Ceilandia e 1Km na Asa Norte. A Figura 5 apresenta as linhas
do metrdé com o trecho em operacéo, a primeira etapa da expansdo em fase de projeto

e a previsao para a futura expansao.

56 As RA’s do eixo oeste/sudoeste atendidas pelo Metr6/DF sdo: Guara, Aguas Claras, Taguatinga, Ceilandia e
Samambaia.

57 Em www.metro.df.gov.br. Acessado em margo de 2012.
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Figura 5 . Linhas Metr6/DF
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Como uma nova opcao de corredor de transporte publico, estd em fase de obras o
Expresso DF que operara ao longo do trecho entre o Plano Piloto, Santa Maria e
Gama. Trata-se de um sistema de BRT (Bus Rapid Transport), constituido por 6nibus
articulados com alta capacidade de passageiros, que circulardo em faixas exclusivas.
Esse sistema tende a se apresentar como um importante indutor de desenvolvimento
na regido sul do DF, melhorando as condi¢c6es de deslocamento de cerca de 600 mil
pessoas das RA’s Santa Maria, Gama, Park Way e das cidades goianas do entorno
sul (PDTU/ST, 2010).

A EPTG, importante via de ligacdo entre o Plano Piloto e o eixo oeste, passou
recentemente por um processo de reestruturacdo viaria com a implantacdo de faixa
exclusiva para o transporte publico, de vias marginais e tratamento das intersecoes.
Por se tratar de uma via de trafego intenso, uma estrutura que priorize o transporte
publico coletivo é fator de grande relevancia para os deslocamentos da populagéo.
Devido a a¢fes descoordenadas entre os processos de infraestrutura e de operacao, o
corredor exclusivo ainda ndo estd funcionando conforme o previsto, visto que, foi
concebido adjacente ao canteiro central, demandando veiculos com portas a esquerda
ainda nao disponibilizados.

Considerando que, conforme os indices apontados neste capitulo, Taguatinga e
Ceilandia ja apresentam potenciais de polarizacdo em relacdo as regides dos eixos
oeste e sudoeste, e 0 Gama em relagdo a Santa Maria, Recanto das Emas e aos
municipios goianos situados ao sul do DF, o incremento de acessibilidade nessas
regibes configura-se como um importante elemento de analise quanto a formacao de

novas areas de centralidade em Brasilia.

Para essas regides, tanto o metrd, quanto o BRT e o corredor da EPTG podem vir a se
constituir em importantes condutores de novas areas de centralidade, na medida em
gue houver direcionamentos estratégicos para a distribuicdo de atividades ao longo
desses corredores, ratificando-se a necessaria relagédo entre sistemas de circulacéo e
distribuicdo do uso do solo. Considerar eixos de deslocamento como simples
ferramentas de circulacdo reflete a desconsideracdo para com o potencial de

dinamizacgéo urbana que a acessibilidade oferece.

Os dados apresentados neste capitulo reafirmam a grande primazia da RA | — Brasilia
perante as demais Regifes Administrativas, seja a partir da concentracdo de
atividades produtivas, aqui representada pelo nimero de empregos, seja pelas
condicbes de acessibilidade, verificadas tanto pelos direcionamentos de

deslocamentos, quanto pelas estruturas de circulacao.
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2.4. CONCLUSAO DO CAPITULO

O ponto de partida para a caracterizagdo da centralidade em Brasilia perpassa de
forma inevitdvel pelo processo de implantacdo da cidade e pela constituicdo e
consolidacdo da sua area metropolitana, fatos preponderantemente vinculados a sua

condicdo de capital federal.

Criada sob os preceitos do urbanismo moderno, racional e funcional, a cidade
planejada para ser o centro de decisdes do pais se desenvolve a partir de um Plano
Piloto setorizado, com usos do solo claramente definidos, concentrando as principais
atividades econdmicas, politicas e equipamentos urbanos de escala regional. Em
contrapartida, a crescente migracao de trabalhadores, atraidos pelas oportunidades
associadas a nova capital e desprovidos de condigbes de acesso a moradia na area
central, desencadeou um processo de ocupacgdo periférica prematuro, previsto para
acontecer apenas a partir da saturacdo populacional do centro mediante limites pré-

estabelecidos.

A formacédo sistematica de Cidades-Satélites para atender a continuada demanda por
habitacdo, sem o correspondente provimento de infraestrutura referente ao
desenvolvimento de atividades produtivas, configura nicleos urbanos que ja nascem
sob a dependéncia do centro urbano. Tal dependéncia € intensificada pela grande
concentragdo de empregos e servigos diversos e pela prioridade das estruturas de

circulacdo relacionadas ao Plano Piloto de Brasilia.

A polarizagdo da area central se torna mais expressiva a partir de um contexto de
expansdo urbana relevantemente dispersa, na qual a populacdo que depende das
atividades concentradas no centro da capital passa a ocupar areas cada vez mais
afastadas. A continuada ocupacéo territorial conforma um acelerado processo de
metropolizagdo, que assume caracteristicas complexas por abarcar os municipios

limitrofes pertencentes ao Estado de Goias.

O quadro atual, decorrente desse processo de expansdo polinucleada e extensiva,
reflete uma baixa concentragdo de pessoas proximas ao centro, as quais apresentam
as melhores rendas per capita, e um grande contingente populacional de baixa renda
gue precisa percorrer grandes distancias para a execucdo das atividades diarias
inerentes ao cotidiano urbano. Para Paviani (2010:246), a andlise desse quadro vem
“confirmar a ideia de que a evolucdo urbana de Brasilia construiu ndo apenas uma

cidade polinucleada, mas excludente”. Ressaltando-se que a caracterizacdo de
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Brasilia como cidade excludente estd sendo analisada aqui sob a 6tica do acesso da

populacdo as atividades urbanas.

A todo esse processo de concentracdo de atividades produtivas e deslocamentos
diarios, associa-se o conceito de centralidade, que em Brasilia toma forma a partir da

sua implantacao até a constituicdo de sua dimensdo metropolitana.

Os dados empiricos apresentados no item 2.3 possibilitaram a demonstracao concreta
da centralidade exercida pela RA | - Brasilia, ao tempo em que permitiram uma
apreensdo geral da posicdo das demais Regifes Administrativas quanto ao nivel de

influéncia que abrangem, indicando potenciais polos de novas areas de centralidade.

A forte centralizacdo exercida pelo Plano Piloto, que persiste ao longo do tempo,
associa-se a propria condicdo da cidade como capital federal, num contexto
econdmico pautado pelo setor terciario com grande participagdo do subsetor da
administracdo publica federal, cujos orgdos se localizam inevitavelmente no centro.
Essa condicdo retrata ainda a prioridade dos deslocamentos em sua direcao,
estruturada tanto pelo sistema viario quanto pelo metr6, que desempenham a funcao
de interliga-lo aos diversos nucleos urbanos, configurando-o como a &area mais

acessivel da cidade.

Nessa abordagem, chama a atencéo o subaproveitamento do uso do solo ao longo do
eixo do metr6 e especificamente no entorno das estacdes, visto que, 0 sistema se
configura como um importante indutor de ocupacdo urbana pela facilidade de

acessibilidade que oferece.

Na analise das demais Regides Administrativas como potenciais polos de novas
centralidades, retomou-se a conceituacdo de subcentros como locais que podem
exercer influéncia sobre uma parte da cidade, principalmente em relacdo as
localidades mais proximas. Sobre este aspecto, destacaram-se as RA’s Taguatinga,

Ceilandia, SIA e Gama.

Vale salientar, que o cruzamento de dados entre as variaveis nimero de empregos e
geracao de viagens, exposto neste capitulo, apresenta algumas limitagdes pelo fato de
terem sido coletados em fontes distintas. A pesquisa referente a primeira variavel, por
se dedicar apenas ao Distrito Federal, ndo disp6e de dados da distribuicdo dos
trabalhadores do entorno metropolitano e, além disso, traz informacgfes relativas
apenas aos empregos formais. No caso da segunda variavel, os dados contemplam a
participacdo do entorno, mas refletem apenas os deslocamentos do pico da manha.

Assim sendo, algumas posi¢coes de RA’s relativas a concentracdo de empregos e aos
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deslocamentos apareceram invertidas. De qualquer forma, foram ressaltadas, em cada
uma das variaveis, as principais localidades que se constituem em polos de influéncia
em relacdo a outras regibes, atendendo aos objetivos propostos para o presente

capitulo.

Entendendo-se que a forma urbana dispersa ndo deve ser considerada como o Unico
indicador do desequilibrio urbano caracteristico de Brasilia, e que a centralidade é
dindmica, podendo assumir novas formas em novos lugares, a descentralizacdo de
atividades associada a estruturas eficientes de transportes publicos pode ser

analisada como alternativa para uma distribuicdo espacial mais equilibrada.

Nesse sentido, este capitulo expds uma visualizacdo geral do quadro relativo a
centralidade urbana em Brasilia e a sua relagdo com as interagdes que fazem parte do
dia a dia da cidade. Sem a pretenséo de elaborar um rigoroso e detalhado diagndéstico,
0 que se buscou foi apresentar informacdes com base em dados empiricos n&o
exaustivos, considerando os elementos de sustentagdo da centralidade conceituados
no suporte tedrico da pesquisa.

Conforme ja mencionado, o processo de evolucao urbana de Brasilia é caracterizado
pela preponderancia do papel do Estado na configuracao dos diversos ndcleos que
compdem o aglomerado urbano e, consequentemente, na caracterizagdo da sua
centralidade. A partir dessa constatacao e do cenario apresentado, o desenvolvimento
da pesquisa se volta para a andlise da atuacdo do poder publico como um dos
agentes da producdo do espaco. Inicia-se esta andlise com a contextualizacdo dos
processos de planejamento urbano no Brasil, nos quais se inserem os Planos
Diretores de Ordenamento Territorial e de Transporte Urbano e Mobilidade do Distrito

Federal, um dos temas do capitulo a seguir.
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3. O CONTEXTO DO PLANEJAMENTO URBANO NO BRASIL E O PAPEL
DOS PLANOS DIRETORES

A partir do exposto até aqui, relativo ao referencial teérico que buscou conceituar os
principais elementos que definem polos de centralidade e o seu rebatimento na atual
realidade urbana de Brasilia, apresenta-se neste capitulo o papel do Estado como
agente articulador da organizacao espacial.

Entende-se ser relevante neste momento abordar o contexto da atuacdo do poder

pablico municipal®

no espaco urbano, como uma das forcas que operam na sua
conformagéo e, consequentemente, na formacdo de areas de centralidade, tratando

particularmente dos seus instrumentos de regulacéo e orientacdo: os Planos Diretores.

O tema da pesquisa considera a importancia dessa atuagado no processo de formacao
de areas de centralidade, na medida em que assume investigar o nivel de articulagéo
entres as diretrizes de ordenamento territorial e de transporte e mobilidade urbana, por
estabelecerem direcionamentos relacionados aos elementos que definem essas areas,
quais sejam, a concentragdo de atividades diversificadas, os fixos, e a acessibilidade,

os fluxos.

A proposta deste capitulo € a de apresentar o contexto do planejamento urbano no
Brasil, no qual se inserem os Planos Diretores de Ordenamento Territorial do Distrito
Federal (PDOT/DF) e de Transporte Urbano e Mobilidade Urbana do Distrito Federal
(PDTU/DF), pontuando o tema da centralidade e da integracdo entre as politicas
setoriais. A referida apresentacdo respalda a andlise desenvolvida no capitulo 4,

relacionada ao objetivo principal da pesquisa.

Sabe-se que existem varios interesses e atores envolvidos na produgdo do espaco,
inclusive na formacao de areas de centralidade, principalmente nas intervengdes que
conduzem a valorizacdo imobilidria de determinada localidade. Sobre este aspecto,
Gottdiener (2010) cita que as formas espaciais, acrescentando-se aqui as
transformagfes espaciais, sdo produtos resultantes de um processo aberto a uma
continua renegociacdo na medida em que 0s interesses econémicos, politicos e
culturais disputam localizagcdes no espaco. Interesses estes que nem sempre estdo
vinculados ao provimento de uma melhor qualidade de vida para a maioria da

populacdo das cidades.

58 Considerando o recorte territorial da pesquisa, é importante esclarecer que a Constituicdo Federal define o Distrito
Federal como ente da federagdo que relne as atribuicdes de Estado e de Municipio. Assim sendo, as questfes
tratadas neste capitulo, relacionadas ao poder publico municipal, se associam, no caso de Brasilia, ao poder publico
distrital no que se refere as suas fun¢des como Municipio.
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Apesar da colocacdo acima exposta e do entendimento de que o Estado atua
permeado por frequentes disputas de interesses, o enfoque da presente analise se
volta para o papel do poder publico municipal nos direcionamentos e regulacdo da
ocupacdo do espaco, considerando as atribuicdes a ele conferidas pela Constituicdo
Federal de 1988, conforme disposto no inciso VIl do Art. 30 e no Art. 182:

Promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacéo do solo urbano (BRASIL, CF/88, inciso VIII, Art.30).

A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢gBes sociais da cidade e
garantir o bem estar de seus habitantes (BRASIL, CF/88, Art.182).

Partindo-se do principio de que a atual conjuntura juridica institucional do
planejamento urbano no Brasil aponta para a promocao do direito a cidade e da sua
fungéo social, a presente abordagem busca ressaltar as possibilidades de atuagéo do
poder publico municipal diante dos instrumentos legalmente disponibilizados, com

vistas a constituicdo de uma cidade menos excludente do ponto de vista socioespacial.

O desenvolvimento do capitulo se inicia com uma contextualizagdo do planejamento
urbano no Brasil, fundamental para a apreensdo das caracteristicas e papeis
desempenhados pelos Planos Diretores ao longo da historia, assim como, dos

desafios atuais decorrentes das velhas préaticas de gestédo urbana.

O item seguinte discorre sobre o novo marco juridico institucional do planejamento
urbano brasileiro, consolidado a partir da aprovacdo do capitulo da politica urbana na
Constituicdo Federal de 1988 e da sua regulamentacdo no Estatuto da Cidade em
2001, enfatizando o papel dos Planos Diretores como principal instrumento da politica

urbana municipal.

Posteriormente, busca-se uma aproximagdo do tema da formacdo de areas de
centralidade com os instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, e ainda, uma
leitura da abordagem da legislagédo brasileira quanto a integracdo entre as politicas

urbanas, haja visto o predominio do setorialismo como prética recorrente.

Por fim, apresenta-se um retrato da adequacédo dos Planos Diretores as diretrizes e
instrumentos preconizados pelo Estatuto da Cidade, a partir do resultado da pesquisa
realizada pela Rede Nacional de Avaliacdo e Capacitacdo para a Implementacéo dos
Planos Diretores Participativos, objetivando a verificagcdo do comprometimento dos

municipios a nova ordem urbanistica.
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3.1. UM PANORAMA DO PLANEJAMENTO URBANO NO BRASIL

Segundo Santos Jr. e Montandon (2011), de um modo geral as cidades brasileiras ndo
tiveram seu maior periodo de crescimento pautado por processos de planejamento
urbano. Fato constatado por meio do passivo de desigualdade social expresso pelos
déficits habitacionais e de infraestrutura das cidades. Mesmo as poucas cidades que
cresceram seguindo as orienta¢gdes do planejamento urbano ndo conseguiram superar
a légica da urbanizacao desigual (SANTOS JR. e MONTANDON, 2011).

Maricato (2000) faz a seguinte andlise:

N&o é por falta de Planos Urbanisticos que as cidades brasileiras
apresentam problemas graves. Ndo é também, necessariamente,
devido a ma qualidade desses planos, mas porque seu crescimento
se fez ao largo dos planos aprovados nas Camaras Municipais, que
seguem interesses tradicionais da politica local e grupos especificos
ligados ao governo de plantdo. O “plano-discurso” cumpre um papel
ideolégico (VILLACA®®, 1995) e ajuda a encobrir o motor que
comanda os investimentos urbanos. No caso das metrépoles, além
dos grupos locais, o capital imobiliario e as empreiteiras contam
sempre na definicdo dos investimentos que ndo obedecem nenhum
plano explicito (grifos do original) (MARICATO, 2000:124).

As observagfes acima colocadas evidenciam o descompasso entre o planejamento
urbano - o discurso - e o crescimento das cidades - a prética, revelado nas grandes
desigualdades socioespaciais que marcaram o desenvolvimento urbano brasileiro ao

longo do tempo.

Nesse contexto, objetiva-se aqui uma apresentacdo do panorama da trajetéria do
planejamento urbano no Brasil, caracterizado por “um amplo conjunto de praxis-
teorias, praticas e idearios diversos”. (SHVARSBERG, 2011:16).

Essa abordagem se faz relevante no ambito da pesquisa, na medida em que permite,
a partir do olhar das velhas praticas, o entendimento da complexidade dos desafios
inerentes a atual conjuntura juridica e institucional, instituida a partir da Constituicdo
Federal de 1988, referentes a uma maior efetividade e implementagéo das diretrizes

estabelecidas nos Planos Diretores.

Villagca (2004) apresenta o processo histérico do planejamento urbano no Brasil

dividindo-o em trés periodos:

O primeiro periodo € marcado pelos planos de melhoramento e
embelezamento ainda herdeiros da forma urbana monumental que
exaltava a burguesia e que destruiu a forma urbana medieval (e
colonial no caso do Brasil). E o urbanismo de Versalhes, de

59 VILLACA. F. Efeitos do espaco sobre o social na metrépole brasileira. In.: SOUZA, M.A. A. de. & outros. Metrépole e
globalizag&o. S&o Paulo, Cedesp, 1995.
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Washington, de Haussman e de Pereira Passos. O segundo se inicia
na década de 1930, é marcado pela ideologia do planejamento
enquanto técnica de base cientifica, indispensavel para a solugdo dos
chamados “problemas urbanos”. Finalmente o dltimo, que esta mal
comecando, é o periodo marcado pela reacéo ao segundo (VILLACA,
2004:182).

Cabe ressaltar que o segundo periodo citado por Villaga finaliza em 1990, e o terceiro

ocorre a partir de ent&o®.

Com a mesma finalidade, Ribeiro e Cardoso® (1990, apud AZEVEDO, 2011) adotam a
seguinte periodizacdo: o higienismo-funcional, correspondendo a fase do inicio do
século XX; o tecno-burocratismo, a partir de 1930 e a reforma urbana redistributiva,

cuja principal expresséo se deu no ambito da Constituicdo Federal de 1988.

Seguindo os autores acima citados, as informag¢des aqui apresentadas também estdo

divididas em trés periodos.

O primeiro periodo, iniciado em 1875, caracterizou-se pelos planos de melhoramento e
embelezamento das cidades, que se referiam a propostas urbanas aplicadas a areas
centrais e bairros nobres, amplamente utilizados para glorificar e ajudar a impor o
Estado e a classe dirigente capitalista (VILLACA, 2004). Segundo Maricato (2000), até
mesmo nas décadas de 1930 e 1940 ainda era possivel encontrar a implantacdo de
planos de embelezamento acompanhados da preocupacdo com infraestrutura urbana,
em especial circulagdo e saneamento. Ressalta-se ainda a énfase no chamado
Urbanismo Higienista®, mais fortemente presente até a década de 1930
(SHVARSBERG, 2011).

Nesse periodo, os planos urbanos eram concebidos com influéncia fundamentalmente
europeia e mais marcadamente francesa. Entre eles destaca-se o Plano Pereira
Passos, em 1903, e Agache, em 1930, para o Rio de Janeiro; e Preste Maia, também
em 1930, para Sao Paulo (MARICATO, 2000). Shvarsberg (2011) ressalta que essa
influéncia foi aplicada em contextos distintos das cidades brasileiras, como cura para

todos os males urbanos.

60 A descrigao da citagdo “o ultimo que mal esta comegando” refere-se ao fato de que a primeira edi¢céo do livro do
qual o texto de Villaga faz parte é de 1999.

61 RIBEIRO,L.C. de Q. CARDOSO, A.L. Planejamento urbano no Brasil: paradigmas e experiéncias .XIV Encontro
Anual da Associacao Anual de Pés-Graduacgao em Ciéncias Sociais, Caxambu: ANPOCS, 1990.

62 Segundo Vainer (2005, apud SILVA, 2009), fundamentado nos problemas de salde publica derivados da
concentragdo populacional nos nucleos urbanos. Caberia aos especialistas de salde, aliados ao poder publico,
anunciarem os antidotos para o estabelecimento da ordem urbana. Foi o caso da reforma Pereira Passos no Rio de
Janeiro, que teve a participagdo do médico sanitarista Oswaldo Cruz. Correspondeu a uma fase de grandes
renovag@es urbanas no inicio do século XX (AZEVEDO, 2011).
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O segundo periodo refere-se, num primeiro momento, a substituicdo dos conceitos de
melhoramento e embelezamento pelos de eficiéncia, relacionados a técnica e a
ciéncia dos diagnésticos e propostas de intervencdo urbana. Dentro desse ideario
cientifico se desenvolvem os projetos urbanisticos de cidades novas, tais como: Belo
Horizonte, Londrina, Marilia, Goiania, Maring4, Brasilia e Palmas (SHVARSBERG,
2011).

No enfoque do saber técnico como caminho para transformacdes urbanas, Vainer®
(2005:134, apud SILVA, 2009) utiliza a expressao “utopia modernista” para designar o
pensamento modernista, relativo a visdo racionalista e funcional, que inspirou

arquitetos urbanistas na primeira metade do século XX.

Nos anos 30, destacam-se as concepgfes de planejamento pautadas nas Reformas
de Modernizacdo da era Vargas, que nos anos 40 chegam ao nivel municipal como
funcdo de governo. Passa-se a utilizar o termo “planejamento” na administracéo
publica, relacionado a técnicas de administracdo que reposicionam o setor de
urbanismo nos governos municipais. Tais ag¢fes tendem a ampliar o escopo do
“urbanismo” para que o “documental designado como “Plano”, passasse a abranger
todos os setores da vida urbana, podendo até ser concebido e operado em escala
regional” (SHVARSBERG, 2011:19).

Segundo Shvarsberg (2011), essa visdo, influenciada por matrizes norte-americanas e
anglo-saxbnicas, suscitam a separacdo entre trabalho intelectual - quem pensa - e

trabalho bragal - quem executa.

A partir de entdo, 6rgdos de planejamento e/ou comissGes de planos com esse
entendimento “se instalam nos anos 40, se intensificam nos anos 50 e se multiplicam
na década de 607, principalmente com a criacdo do SERFHAU — Servi¢co Federal de
Habitagéo e Urbanismo (SHVARSBERG, 2011:20), que tinha como objetivo estimular
0 planejamento urbano nos municipios (VILLACA, 2004:172). A criacdo do SERFHAU
condicionou a liberacdo de recursos para a elaboracdo de planos a instalacdo de
orgaos técnicos de planejamento nas prefeituras, permitindo-se também a contratagédo
de empresas de consultoria (SHVARSBERG, 2011:20). Ressalta-se nesta fase, o

carater tecnocratico que preponderou nas a¢fes do planejamento urbano brasileiro.

Os anos 60 e 70, periodos considerados como o da consolidagdo do planejamento

urbano tradicional, foram caracterizados pela centralizacdo das politicas urbanas.

63 VAINER, C. Planejamento urbano democratico no Brasil contemporaneo. In Brasil. Ministério das Cidades. Cadastro
multifinalitario como instrumento de politica fiscal e urbana. Rio de Janeiro: Ministério das Cidades; Lincoln Institute;
IPPUR/UFRJ; CEF, 2005.
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Entendeu-se que o poder deveria, naguele momento, ser centralizado para a definigdo
de formulagdes gerais a serem seguidas nas administra¢des locais (AZEVEDO 2011).

Maricato (2000:125/127) destaca nesse periodo a crenga no Estado como “figura
central para assegurar o equilibrio econémico e social “e um desenvolvimento do
planejamento territorial sem precedentes no Brasil. Segundo a autora, ainda sob a
égide do Estado interventor durante o regime militar,” o planejamento urbano
conheceu seu periodo de maior desenvolvimento, que se inicia com a elaboragéo da
PNDU - Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, integrante do Il PND — Plano

Nacional de Desenvolvimento, de 1973".

Ap6s 1964 ocorreu a maior producdo, até entdo, de Planos Diretores no pais,
entendidos como o principal instrumento de politica urbana e de orientacdo do
crescimento das cidades, incorporando aspectos socioecondmicos além dos
tradicionais fisico-territoriais. Tratam-se de Planos fortemente criticados por serem
extensos demais e de dificil viabilidade de implementagédo (SHVARSBERG, 2011).

Como exemplos, cita-se o Plano elaborado pelo escritério liderado pelo urbanista
grego Dioxiadis, redigido e impresso em Atenas e entregue em inglés ao governo do
Estado do Rio de Janeiro em 1965; e o Plano Urbanistico Basico de S&o Paulo — PUB,
de 1969, elaborado por um consércio de escritorios brasileiros e norte-americanos,
contendo cerca de 3.500 paginas (MARICATO, 2000). Com tais caracteristicas, 0s
Planos néo foram elaborados para serem executados (SILVA, 2009).

Os Planos desenvolvidos nesta fase caracterizavam-se por dar grande énfase ao
zoneamento®, que era complementado por normas urbanisticas rigidas. Segundo
Azevedo (2011), o determinismo dos cenérios ideais indicados como solu¢do dos
problemas foi mostrando-se em descompasso com a dinamica dos processos fisicos,
sociais e econbmicos das cidades. Muitos estudos vincularam as diretrizes do
zoneamento aos interesses imobiliarios e ao seu papel como indexador dos precos
dos terrenos, constatando-se ainda a ndo articulagdo com politicas habitacionais
(SHVARSBERG, 2011).

O aparato regulatério contido no Plano Diretor contribuiu para o surgimento de um
mercado especulativo e para ocultar a formacéo de uma cidade que se construia fora

das normas, ilegalmente, se estabelecendo além desse mercado (AZEVEDO, 2011).

64 Divisao do territério em zonas, onde sdo aplicados parametros de uso e ocupagéo traduzidos em indices como taxa
de ocupacéo, coeficiente de aproveitamento, entre outros.
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Segundo Souza® (1999 apud MARICATO, 2000) o Brasil tinha um sistema de
diretrizes de planejamento que vigoraram até os anos 1980. Escritorios técnicos de
consultoria e planejamento se multiplicaram, o planejamento foi tomado como solucéo
para o caos urbano e o crescimento descontrolado. A maior parte dos inUmeros
Planos concebidos no periodo foi elaborada por especialistas pouco engajados na
realidade sociocultural local. “A populacdo néo foi ouvida e, por vezes, nem mesmo 0s
técnicos municipais” (MARICATO, 2000:139).

Foi exatamente durante a implementacao do primeiro e Unico sistema
nacional de planejamento urbano e municipal e do crescimento da
producdo académica sobre o assunto que as grandes cidades
brasileiras mais cresceram...fora da lei. Boa parte do crescimento
urbano se deu fora de qualquer lei ou de qualquer plano, com tal
velocidade e independéncia que € possivel constatar que cada
metrépole brasileira abriga, nos anos 90, outra, de moradores de
favelas, em seu interior. Parte de nossas cidades pode ser
classificada como ndo cidades: as periferias extensas, que além das
casas autoconstruidas, contam apenas com transporte precério, a luz
e a agua (...) (MARICATO, 2000:140).

A explosdo urbana e metropolitana apontava a necessidade de reformulagdo das
instituicbes de planejamento, apoiadas em paradigmas obsoletos que pareciam nao
ordenar o crescimento das cidades (AZEVEDO, 2011).

Como grande desafio resultante da trajetéria do planejamento urbano até aqui
descrita, destaca-se 0 modelo de ocupacdo desigual e fragmentado, com
caracteristicas perversas do ponto de vista da sustentabilidade ambiental, da
urbanidade e da justica social. (SHVARSBERG, 2011).

O terceiro periodo vincula-se a “chamada transicdo democratica, relativa ao longo
processo de saida do regime militar” (SHVARSBERG, 2011:21). A abertura politica
deflagrou um novo momento no pais, fortalecendo as ideias emergentes sobre as
questdes urbanas, que vislumbravam uma nova perspectiva diante da elaboracdo da
nova Constituicdo Federal do Brasil — CF/1988 (CAVALCANTE, 2009).

Em fung&o do descontentamento com a politica urbana federal, com a ditadura militar
e com as condicBes de vida nas cidades, surgem movimentos sociais em favor da
construcdo de moradias, da melhoria dos servicos urbanos e da participacdo da
populagcdo nos destinos das cidades. Cria-se a Articulagcdo Nacional do Solo Urbano
(ANSUR), com o objetivo de elaborar propostas para atender as demandas dos

movimentos urbanos. As iniciativas de intelectuais de setores da igreja e dos

65 SOUZA, M.A. de. Limites do habitar. Sdo Paulo, FAU/USP, 1999.
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movimentos sociais convergiram em torno do Movimento Nacional pela Reforma
Urbana (MNRU) (AZEVEDO, 2011).

As reivindicagfes dos movimentos sociais relacionadas as questdes urbanas ganham
corpo com a proposta de emenda popular ao projeto da nova Constituicdo,
encaminhada pelo MNRU, contendo 160 mil assinaturas. Mesmo sofrendo varias
alteracdes, a emenda popular contribuiu para a incorporacdo do capitulo da politica
urbana na CF/88, artigos 182 e 183, que lanca os principios da justica e da fungéo
social da propriedade urbana, importante marco do pensamento critico do movimento
da reforma urbana; e referenda o Plano Diretor como instrumento basico da politica de

desenvolvimento e de expansao urbana.

Conforme o0 exposto, o ideério do planejamento democratico comeca a ser
implementado pautado nos principios da justica social. Os preceitos
descentralizadores da CF/1988 e a crise do Estado brasileiro estimularam renovacdes
no campo da politica urbana (AZEVEDO, 2011:36). Ressalta-se aqui a
municipalizacdo da politica urbana e a obrigatoriedade da elaboragdo de Planos

Diretores para municipios com mais de 20 mil habitantes.

Inicia-se, portanto, um novo marco juridico urbanistico a partir da aprovacdo do
capitulo da politica urbana na Constituicdo Federal de 1988 e da sua regulamentacao
no Estatuto da Cidade, Lei Federal 10.257/01. “As cidades passam a ter disponivel um
leque de novos instrumentos regulamentados por lei federal para aplicar”
(SHVARSBERG, 2011:24).

3.2. PLANOS DIRETORES POs CF - 1988

Por meio da Constituicéo e, principalmente, do Estatuto da Cidade, foi
redefinida a funcdo do Plano Diretor municipal. (...) o Plano Diretor
transformou-se na pega béasica da politica urbana do municipio,
responsavel pela definicdo de elementos estratégicos na esfera local
como, por exemplo, a definicdo de critérios para cumprimento da
funcdo social da propriedade. Na pratica, o Plano Diretor tem a
capacidade de estabelecer os conteldos para a definicao dos direitos
da propriedade do municipio (CYMBALISTA®, 2007:28 apud SILVA,
2009:62)

Conforme o relato apresentado no item anterior, a utilizacdo de Planos Diretores como
instrumentos de planejamento urbano ndo € recente. No entanto, a década de 90

marca o inicio do processo de politizagdo democratica dessa esfera de planejamento e

66 CYMBALISTA, R. Instrumentos de planejamento e gestdo da politica urbana: um bom momento para uma
avaliagdo. In.: BUENO, L.M de M. CYMBALISTA, R. (orgs.) Planos diretores municipais: novos conceitos de
planejamento territorial. S&o Paulo: Annablume, 2007.
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dos Planos Diretores, fruto do avango da consciéncia e organizagdo populares (SILVA,
2009). A partir da aprovacdo da CF/88, trazendo novos conceitos para a politica
urbana, uma série de novos planos diretores, ainda que restritos a algumas cidades®’,

apresentam uma nova maneira de fazer planejamento® (AZEVEDO, 2011).

A politica urbana no Brasil parte de um formato anterior mais burocratico e
tecnocratico, no qual prevalecia a baixa e seletiva legitimidade social e politica nas
praticas de gestao do territério, para um campo de novas possibilidades e proposi¢des
frente as injusticas sociais refletidas no espaco das cidades, conduzindo a ampla

participacao popular.

Com a aprovacdo do Estatuto da Cidade, a obrigatoriedade para a elaboragédo de
Planos Diretores, até entdo estabelecida para municipios acima de 20 mil habitantes,
foi ampliada, passando a abranger as cidades pertencentes a regides metropolitanas e
aglomeragfes, aquelas onde houver a necessidade de utilizacdo dos instrumentos
previstos no paragrafo 4°do Artigo 182 da Constituicdo Federal, as integrantes de
areas de especial interesse turistico e as inseridas em éarea de influéncia de

empreendimentos ou atividades de significativo impacto ambiental.

Com relacéo aos dispositivos de regulamentacédo, o Estatuto da Cidade trouxe no seu
escopo novos caminhos para o desenvolvimento urbano, a partir do estabelecimento
de diretrizes gerais, principios e instrumentos voltados para a promocao do direito a
cidade e para a gestdo democratica. Tais dispositivos direcionam a incluséo territorial
e a diminuicdo das desigualdades expressas na maioria das cidades brasileiras por

meio das irregularidades fundiarias e da segregacédo socioespacial.

Vale salientar, que apesar de tantos aspectos positivos encontrados no referido
documento, ndo ha garantia de que ele seja efetivamente implementado nas cidades,
dependendo, inclusive, que o0s instrumentos previstos sejam aprovados no Plano
Diretor de cada municipio. Os diversos instrumentos do Estatuto da Cidade também
ndo apresentam por si s6 a solugdo para os problemas, ensejando uma estratégia de
desenvolvimento urbano que contemple todos os atores envolvidos e os reflexos

decorrentes de uma determinada intervencdo (BARROS et al, 2010).

A aplicabilidade das inovacdes presentes no Estatuto da Cidade demanda ainda a

adequada formacdo do quadro técnico dos municipios, que dever ser conhecedor da

67 Sao Paulo (1991), Porto Alegre (1994), Rio de Janeiro (1991), Natal (1994), Cuiaba (1992), Goiania (1994) e
Brasilia (1997) (AZEVEDO, 2011).

68 Um dos avancos observados nos referidos planos refere-se a inclusdo de instrumentos de politica urbana que
seriam posteriormente contemplados no Estatuto da Cidade (AZEVEDO, 2011).
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legislacdo e capacitado para operar e implementar os instrumentos disponiveis
(SHVARSBERG, 2011). Essa observacédo assume relevancia diante da realidade de
muitos municipios brasileiros que ndo apresentam uma estrutura administrativa
preparada para o exercicio do planejamento urbano, principalmente no que se refere a
construcao de uma cultura de gestdo democratica participativa, conforme preconizado
no Estatuto da Cidade.

A esse respeito, Schvarsberg (2011) considera que:

(...) precisamos reaprender a dialogar com muitos interlocutores da
Sociedade e do Estado, ndo mais como “clientes” ou freguesia a ser
atendida, mas como agentes sociais pra enfrentar esse quadro
ambientalmente predatério e socialmente excludente e transformar as
cidades na perspectiva da nova ordem urbanistica, mais justa,
solidaria e humanista (grifos do original) (SHVARSBERG, 2011:24).

Com a criagdo do Ministério das Cidades em 2003, inicia-se um esfor¢o de revisdo de
estratégias de apoio aos municipios para a elaboracdo dos Planos Diretores,
direcionado a mobilizacdo e a capacitacdo dos seus agentes publicos, e ainda, a
disponibilizacdo de meios e recursos para que estes consigam efetivar uma politica
urbana em consonancia com o Estatuto da Cidade, estimulando as praticas
participativas de gestdo e planejamento territorial. Entre as a¢fes do Ministério das
Cidades, enfatiza-se a experiéncia participativa dos processos da Conferéncia das
Cidades® e a Campanha Nacional Plano Diretor Participativo: Cidade de todos™,
idealizada e realizada em conjunto com o Conselho das Cidades (instancia de gestédo
democrética do Ministério, com representantes de segmentos da sociedade civil e dos
poderes publico Federal, Estadual e Municipal), com o objetivo de alavancar a

execucdo de Planos Diretores pelos municipios.

Essa estratégia busca a construcdo de uma nova ordem urbanistica
redistributiva e includente, a qual incorpora a concep¢do de
processos participativos na elaboracdo e implementacdo de planos
diretores. Nessa concepcdao, reafirmaram-se principios orientadores
da capacidade de planejamento e gestdo territorial urbana dos
municipios para implementar o Estatuto da Cidade (SHVARSBERG ",
2006:273, apud SILVA:64).

Em resposta as acdes do Ministério das Cidades, um expressivo nimero de Planos
Diretores foi elaborado, representando, em 2009, 87% do total dos municipios

obrigados.

69 A Conferéncia das Cidades foi criada pelo Ministério das Cidades para consolidar a parceria entre o governo e a
sociedade civil, para em conjunto apresentar solugdes que melhorem a vida de todos.

70 Ampla campanha nacional para a mobilizagdo e sensibilizagdo de gestores publicos para a elaboragdo dos Planos
Diretores, realizada no periodo de 2005 a 2006 (SANTOS Jr. e MONTANDON, 2011).

71 SCHVARSBERG, B. A nova safra de planos diretores pés Estatuto da Cidade. In.: STEINBERGER, M. (org).
Territorio, ambiente e politicas publicas espaciais. Brasilia: Paralelo 15 e LGE Editora, 2006.
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Ressalta-se ainda, que o Conselho das Cidades, com competéncia de emitir
orientacbes e recomendacdes sobre a aplicacdo do Estatuto da Cidade, definiu,
através da Resolugcdo n°34 de 2005, diretrizes sobre o conteddo minimo do Plano
Diretor, destacando-se a orientacdo para que os Planos incorporem 0s instrumentos
do Estatuto da Cidade, “vinculando-os aos objetivos e estratégias estabelecidos no
Plano Diretor” (MINISTERIO DAS CIDADES, 2005, inciso IV do Art. 1°), fortalecendo
aspectos qualitativos, como a necessidade de se estabelecer como cada porgdo do
territério cumpre a funcéo social e a demarcacdo de instrumentos no territério para
garantir o seu cumprimento (MINISTERIO DAS CIDADES, 2005).

A descricdo apresentada neste item objetivou demonstrar a atual conjuntura juridica-
institucional da politica urbana no Brasil, na qual se inserem os Planos Diretores do
Distrito Federal objetos desta pesquisa. Com vistas a andlise proposta, que enseja a
vinculagdo do tema das centralidades a este contexto, o proximo item destaca
algumas diretrizes e instrumentos preconizados no Estatuto da Cidade identificando-as

como possiveis delineadores para a formagéo de novas areas de centralidade.

3.3. As DIRETRIZES E INSTRUMENTOS DO ESTATUTO DA CIDADE E A
CENTRALIDADE

Conforme apresentado no item anterior, o Estatuto da Cidade traz possibilidades para
uma nova pratica no campo do planejamento e das politicas urbanas. Considerando o
enfoque desta pesquisa, quanto a analise do PDOT/DF e do PDTU/DF relativa a
formacao de novas areas de centralidade, o objetivo deste item refere-se a uma leitura
do Estatuto da Cidade buscando identificar algumas diretrizes e instrumentos que
possam refletir dinAmicas urbanas relativas ao uso do solo e aos transportes urbanos,

intrinsicamente relacionadas com os elementos que sustentam areas de centralidade.

O Artigo 2° do Estatuto da Cidade define diretrizes a serem seguidas pelos municipios
na elaboracdo dos seus Planos Diretores. Considerando a vinculacdo com o tema da

centralidade, destacam-se 0s seguintes incisos:

| — Garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servicos publicos, ao trabalho, ao lazer, para as presentes e

futuras geracdes;

Associa-se a facilidade de acesso a todos 0s espagos necessarios as interacdes

diarias da populacdo, envolvendo a maneira como as atividades se distribuem no

capitulo 3

Pdgina 104



0 PAPEL DAS POLITICAS URBANAS DO DF NA FORMA(;AO DE AREAS DE CENTRALIDADE
Anédlise das Diretrizes do PDOT e do PDTU

territorio e a disponibilizacdo dos meios de transportes. Tais fatores coadunam-se com
0s conceitos sobre centralidade abordados ao longo da pesquisa. A questdo da
sustentabilidade relaciona-se, entre outros aspectos, a reducdo dos meios de
transportes poluentes, propiciado pela priorizagdo do transporte publico coletivo e,
principalmente, a utilizacdo dos meios ndo motorizados. A dificuldade de acesso e,
consequentemente, do direito a cidade relega a uma parcela da populacao condi¢des
desfavoraveis para exercer as atividades diarias tais como educacao, trabalho,

utilizacdo dos servicos, lazer, etc.

[l — Cooperacgdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da

sociedade no processo de urbanizagdo, em atendimento ao interesse social;

As parcerias publico/privadas normalmente associam-se a areas de desenvolvimento
econbmico e/ou ao provimento de infraestrutura, dentre as quais as de transportes
urbanos. Dependendo dos interesses envolvidos e dos direcionamentos propostos,
essas parcerias podem estimular a constituicdo de novos polos de centralidade,
destacando-se aqui a importancia da participacdo da sociedade para que o

atendimento ao interesse social se concretize.

[T 1]

Esta diretriz relaciona-se com o instrumento descrito na alinea “p” do inciso V do Art.
4°, referente as Operacbes Urbanas Consorciadas, o qual sera abordado mais
adiante.

IV — Planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da
populacdo e das atividades econdmicas do Municipio e do territorio sob a sua
area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢cées do crescimento

urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

Os direcionamentos para a distribuicdo da populacdo e das atividades econémicas
refletem os deslocamentos diarios entre locais de moradia e emprego, que quanto
mais distantes geram maiores custos sociais de transportes e prejuizo ao meio

ambiente.

Uma distribuicdo mais equilibrada pode resultar da descentralizagcdo de atividades
gue, associada ao provimento de infraestrutura de transportes, conduz a formacao de

novas areas de centralidade.

Tal diretriz merece grande destaque no ambito desta pesquisa, na medida em que
pode ser relacionada com a inser¢cdo do tema da centralidade urbana nos Planos

Diretores.
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VI —ordenacdo e controle do uso do solo de forma a evitar:

d) a instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como

polos geradores de trafego, sem a previsdo da infraestrutura correspondente.

Ressalta-se aqui a necessaria compatibilizagdo entre os direcionamentos de uso do
solo e de infraestrutura de transportes, relacionados aos elementos que definem areas

de centralidade.

Esta diretriz relaciona-se com o instrumento descrito no inciso VI do Art. 4°, referente

ao Estudo de Impacto de Vizinhanca, o qual sera abordado mais adiante.

No Artigo 4°, o Estatuto da Cidade prevé uma série de instrumentos para que o
municipio, através dos seus Planos Diretores, concretizem as diretrizes estabelecidas
no Artigo 2°, com vistas a construgdo de uma politica urbana voltada a estabelecer a

fungéo social da propriedade e o direito de todos a cidade.

Especificamente no ambito do municipio, indica instrumentos que envolvem o
planejamento urbano (o Plano Diretor, a disciplina de uso e ocupagédo do solo), o
ambiental, o orcamentario, o setorial e o desenvolvimento econémico e social,

especificando ainda a gestédo or¢gamentaria participativa.

Dentre os demais instrumentos previstos, apresenta-se a seguir aqueles cuja
utilizacdo induz ao desenvolvimento urbano, a partir de alteracbes de parametros pré-
estabelecidos do uso do solo, que podem resultar na constituicdo de areas de
centralidade, destacando-se aqui, as alineas n e p dos incisos V, e como um possivel

instrumento de avaliacéo para tal constituicéo, o inciso VI.

V —institutos juridicos e politicos:

n) outorga onerosa do direito de construir e de alteragdo de uso;

Refere-se a areas fixadas pelo Plano Diretor, nas quais “o direito de construir podera
ser exercido acima do coeficiente de aproveitamento basico’® adotado, mediante

contrapartida a ser prestada pelo beneficiario” (ESTATUTO DA CIDADE, 2001, Art.
28).

Trata-se de um instrumento que permite que o poder publico incentive o adensamento
de determinadas &reas na cidade, como forma de promover, por exemplo, o0 melhor

aproveitamento da infraestrutura instalada, possibilitando a recuperacdo para a

72 Coeficiente de aproveitamento refere-se a relacdo entre a area edificavel e a area do lote ou projecdo. Coeficiente
de aproveitamento basico refere-se ao potencial construtivo definido dos lotes ou projecdes, outorgado gratuitamente; e
coeficiente de aproveitamento maximo, representa o limite maximo edificavel dos lotes ou projecGes, podendo a
diferenca entre os dois coeficientes ser outorgado onerosamente.
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coletividade da valorizagdo imobilidria gerada por acdes publicas (BARROS et al,
2010:107).

Considerando o tema desta pesquisa, cogita-se que esse adensamento pode ser
utiizado como indutor da formagédo de centralidades urbanas, caso vincule-se a
concentracdo de atividades e a infraestrutura de transportes urbanos, especificamente

aos corredores de transporte publico.
p) operacBes urbanas consorciadas;

As Operacbes Urbanas Consorciadas (OUC) referem-se a projetos urbanos
promovidos por meio da parceria entre o poder publico, proprietarios, sociedade civil e

setor privado, com base em diretrizes expressas na lei que a instituir.

Depende de lei municipal especifica, prevista no Plano Diretor, a qual delimitara a area
relativa a utilizagdo deste instrumento, tendo como uma das premissas basicas um

programa de atendimento a populacéo diretamente afetada pela operacgéo.

A ideia basica do instrumento estd na transformacdo de uma determinada area da
cidade para a concretizacdo de objetivos e acdes estabelecidas no Plano Diretor,

considerando a participagdo do investimento privado.

Sua utilizacédo pode se dar para diversas finalidades, entre as quais: transformacéo de
conjuntos urbanos dotados de infraestruturas e de terrenos vazios em que se pretende
a renovacdo de usos e o aumento da densidade; adequacdo do uso do solo e da
infraestrutura no entorno de grandes equipamentos urbanos, tais como avenidas,
estacOes de metrd, corredores exclusivos de 6nibus, parques e estadios, entre outros;
e melhor aproveitamento do uso do solo em grandes interveng¢des urbanas (BARROS
et al, 2010:107). Verifica-se que as acdes previstas associam-se a grandes
intervencbes urbanas que podem resultar em areas de centralidade, por se
relacionarem com a concentragcdo de atividades e a acessibilidade promovida pelos

meios de transportes.

Barros et al (2010:107) alertam para o fato de que a concentracdo de recursos
publicos e privados numa determinada area podem fomentar a valorizagdo imobiliaria
e a consequente expulsdo da populagdo de baixa renda que porventura habite no
local. Para evitar o processo de gentrificacdo, ressaltam o necessério estabelecimento
de programas habitacionais para o atendimento dessa populacdo, garantindo sua
permanéncia dentro da area da operag¢do urbana. Além disso, é importante que o
instrumento promova o desenvolvimento urbano de determinado local, refletindo os

interesses da cidade e a promoc¢éo de uma organizacao territorial mais equilibrada.
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Vale ressaltar como caracteristica dos dois instrumentos acima apresentados, a
intencdo de redistribuicdo a coletividade dos beneficios decorrentes do processo de
urbanizagdo, mediante a contrapartida dos recursos do setor privado.

VI —(...) estudo prévio de impacto de vizinhanca (EIV).

Esta relacionado a ordenagdo de usos compativeis, constituindo-se num importante
instrumento de que dispde o poder publico para a andlise dos impactos resultantes da
implantacdo de atividades que possam interferir na dinamica urbana de tal maneira,
que implique a necessidade de uma avaliacdo especifica. Este instrumento permite a
previsdo da demanda e a instalacdo de infraestruturas compativeis que minimizem ou
eliminem os impactos indesejaveis que possam ocorrer sobre o transito nas areas de

influéncia dos novos empreendimentos (SILVA, 2009).

Observa-se neste instrumento, a grande relevancia da necessidade de
compatibilizacdo entre os usos do solo, principalmente relativos a grandes
empreendimentos ou & concentragdo de atividades, e as infraestruturas de transportes

urbanos que promovem a acessibilidade.

Para a aplicabilidade dos instrumentos previstos no Estatuto, a Resolucdo n° 34 do
Conselho Nacional das Cidades estabelece que, definida a funcdo social da
propriedade para cada porcao do territério municipal, toda a area do municipio devera
ter sua destinacao identificada nos mapas, assim como, a descricao de perimetros de
zonas e de instrumentos (MINISTERIO DAS CIDADES, 2005). Ou seja, o Plano
Diretor deve definir como cada por¢éo do territério cumpre sua fungéo social, devendo
apresentar com clareza a configuracdo espacial das diretrizes e dos instrumentos
voltados a regulagcdo do uso e ocupacgdo do solo e dos investimentos publicos. Assim
sendo, caso haja a intencdo para a formacao de uma nova area de centralidade, esta

ja dever estar previamente identificada.

Sob o ponto de vista da formacdo de éareas de centralidade, os instrumentos e
diretrizes apresentados representam algumas das ferramentas disponiveis que,
conforme a utilizacdo e os direcionamentos de ocupacéo pretendidos, podem resultar

na constituicdo de polos de atracédo da populacéo.

Especificamente sobre a centralidade no contexto dos Planos Diretores, o documento
“Plano Diretor Participativo: Guia para a implantacdo de Planos Diretores” do
Ministério das Cidades (2004) relaciona-a as diretrizes dos temas desenvolvimento
econdmico e transporte e mobilidade. Sobre o primeiro tema, sinaliza para a

necessidade da descentralizacdo de atividades e da melhoria ao seu acesso, da
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criacdo de espacos econdmicos nas areas periféricas e da redistribuicdo dos setores
econdmicos, industriais e comerciais em todo o territério. Sobre o segundo, vincula a
organizacao e eficiéncia da cidade a proximidade entre locais de moradia e trabalho e
a0 acesso aos servigos essenciais, de forma que os deslocamentos possam ocorrer
preferencialmente pelos meios ndo motorizados, ou, em segundo caso, pelo transporte
publico coletivo. As diretrizes relativas & mobilidade e ao transporte relacionam a
formacgdo e consolidacdo de subcentros e a multicentralidade com a diminuicdo do

namero de viagens.
Segundo o documento:

Ndo se pode reconstruir uma cidade; mas quando se posicionam
melhor os equipamentos sociais, informatizam-se e descentralizam-se
0S servigos publicos e ocupam-se os vazios urbanos, modificam-se
objetivamente os fatores geradores de viagens. Trata-se, portanto, de
procurar ndo gerar necessidade de deslocamento para a populagéo
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2004).

Definiu-se ao longo desta pesquisa que a concentracdo de atividades e a
acessibilidade se constituem nos elementos definidores de areas de centralidade, com
énfase na necessaria relagéo entre eles. Analisando-se especificamente neste capitulo
o rebatimento desses elementos com as diretrizes dos Planos Diretores, evidencia-se
como abordagem relevante a questdo da integracdo entre as politicas a eles
relacionadas. Neste sentido, o préximo item apresenta algumas consideracfes a esse

respeito.
3.4. INTEGRACAO DAS POLITICAS PUBLICAS SETORIAIS

O Plano Diretor é a instancia de integracdo das politicas setoriais no
ambito do planejamento e do ordenamento de todo o territério, e o
Municipio deve tirar partido desse poder de regulacao para construir
suas politicas setoriais e programar seus investimentos no tempo
(BARROS et al, 2010:113).

Conforme a citagcdo acima, o Plano Diretor € o documento que agrega todas as
politicas setoriais, cujas diretrizes incidem sobre o territério do municipio. Partindo de
tal constatacdo, a abordagem apresentada neste item trata sobre a questdo da
integracdo das politicas setoriais voltadas para o desenvolvimento urbano,

particularmente quanto a compatibilizacdo com a logica de planejamento e

ordenamento territorial estabelecida no Plano Diretor.

A analise da centralidade urbana, a partir das diretrizes dos Planos Diretores de
Ordenamento Territorial e de Transporte e Mobilidade Urbana do DF, como objetivo

principal desta pesquisa, suscitou o desenvolvimento do presente item, com foco no
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tema das politicas de transporte e sua relagcdo com o Plano Diretor municipal, por

refletir o contexto no qual se inserem os referidos objetos de analise.

Do ponto de vista historico, o setorialismo das politicas urbanas tem sido a praxis do
planejamento urbano no Brasil como concepcgéo e pratica dominante tanto no meio
técnico quanto politico (SHVARSBERG, 2011). Shvarsberg (2011) lembra que a Unica
PNDU - Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, numa visao
desenvolvimentista conservadora, fomentou as politicas setoriais em detrimento de

uma leitura abrangente do territério.

O autor ressalta que ainda hoje, mesmo com os avancos da concepcao participativa
das politicas urbanas preconizada pelo Estatuto da Cidade, a integracdo entre as

politicas setoriais ndo tem sido a pratica que prevalece, e acrescenta:

Essa hegemonia da vis@o setorialista da politica urbana revela
claramente uma leitura fragmentada do territério, como se ele fosse
dividido ndo em bairros urbanos, areas rurais, etc., mas dividido em
“setores” do meio ambiente, do urbanismo, da satide, etc. E filtrado
pelos interesses de legitimag&o das corporagdes profissionais (grifos
do original) (SHVARSBERG, 2011:28).

O somatorio de politicas de habitagdo, saneamento, transportes, meio ambiente, entre
outras, sem o0 enfoque interdisciplinar, dificulta o equacionamento dos problemas
urbanos, considerando que a base em que elas atuam refere-se a um mesmo

territorio.

Com vistas a estabelecer uma relacdo mais direta com o tema desta pesquisa, a
abordagem desenvolvida a seguir esta particularmente focada na questdo da
integracdo das politicas de transporte e mobilidade com os respectivos Planos

Diretores municipais.

A pesquisa elaborada por D’Andrea (2004) traz uma analise das correlagdes entre os
sistemas de transporte e de circulagéo e as diretrizes do Estatuto da Cidade. A autora
ressalta a comum dissociagdo da elaboracdo do planejamentos de transporte e
circulaggdo com o planejamento urbano como um todo em contraponto com a
necessidade de integragdo entre eles. D’Andrea (2004:47) chama a atengdo para o
fato do Estatuto da Cidade ter passado quase despercebido aos técnicos urbanos
ligados & area de transporte e circulagdo, como se ele ndo atingisse diretamente o

planejamento dessa area.

O préprio Estatuto da Cidade, além de associar algumas das suas diretrizes e
principios aos transportes urbanos, instituiu no paragrafo 2° do Artigo 41, a

obrigatoriedade de elaboracdo de um Plano de Transporte Urbano integrado,
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compativel com o Plano Diretor ou nele inserido, para as cidades com mais de 500mil
habitantes. Essa obrigatoriedade instituida pelo Estatuto e a imprescindivel vinculagao
com o Plano Diretor refor¢a o papel do Plano de Transporte como parte integrante do
arcaboucgo normativo que a cidade dispbe para lidar com o processo de expansao

urbana.

O Plano de Transporte, rebatizado pela Resolucdo n°34 de julho de 2005 do Conselho
das Cidades para Plano Diretor de Transporte e Mobilidade, é assim definido pelo
Ministério das Cidades (2007):

(...) um instrumento da politica de desenvolvimento urbano, integrado
ao Plano Diretor do municipio, da regido metropolitana ou da regido
integrada de desenvolvimento, contendo diretrizes, instrumentos,
acdes e projetos voltados a proporcionar o acesso amplo e
democratico as oportunidades que a cidade oferece, através do
planejamento da infraestrutura de mobilidade urbana, dos meios de
transportes e seus servicos, possibilitando condicbes adequadas ao
exercicio da mobilidade da populacdo e da logistica de distribuicdo de
bens e servicos (MINISTERIO DAS CIDADES, 2007:34).

Com o intuito de estimular e orientar os municipios no processo de elaboragdo do
Plano Diretor de Transporte e Mobilidade, o Ministério das Cidades, através da
Secretaria de Mobilidade (Semob), criou em 2007 o Caderno de Referéncia para
Elaborag&o de Plano de Mobilidade Urbana. O documento ressalta a obrigatoriedade
do Plano para os municipios com mais de 500 mil habitantes, mas o considera
fundamental para aquelas com mais de 100 mil habitantes e, importantissimo para

todos os municipios brasileiros.

A Politica Nacional de Mobilidade Urbana, Lei Federal n°12.587, sancionada em 03 de
janeiro de 2012, representa um novo marco juridico no tema do transporte e da
mobilidade urbana. A nova Lei traz no seu escopo diretrizes e principios extraidos do
Caderno MCidades intitulado: Politica Nacional de Mobilidade Urbana Sustentavel™.
Esta publicacdo, elaborada pelo Ministério das Cidades em 2004, explicita os
objetivos, principios e diretrizes que o Conselho das Cidades aprovou para a Politica

Nacional de Mobilidade Urbana (IPEA, 2012).

Dentre as diretrizes, cabe destacar: a acessibilidade universal, a integracdo entre os
diferentes modos de transporte e a priorizacdo de projetos de transportes publico

coletivo estruturadores do territério e indutores do desenvolvimento urbano integrado.

73 BRASIL. Ministério das Cidades. Politica nacional de mobilidade urbana sustentavel. Cadernos Mcidades.
Mobilidade Urbana, Brasilia, MCidades, n° 6, 2004.
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A referida Lei confere ao municipio a competéncia para planejar, executar e avaliar a
politica de mobilidade urbana, bem como, promover a regulamentagéo dos servi¢os de
transporte urbano (BRASIL, 2012, inciso | do Artigo 18).

Quanto a questdo da integracdo com as politicas urbanas e especificamente com o
Plano Diretor municipal, a Lei dispde da seguinte forma:

= No Art. 1°, apresenta a prépria Politica Nacional de Mobilidade Urbana como
instrumento da politica de desenvolvimento urbano de que trata o Art. 182 da
Constituicdo Federal de 1988.

= No inciso | do Art. 6°, ressalta que a Politica Nacional de Mobilidade Urbana é
orientada pelas diretrizes de integragdo com a politica de desenvolvimento
urbano e respectivas politicas setoriais de habitagdo, saneamento basico,

planejamento e gestdo do uso do solo no ambito dos entes federativos.

7

= No Artigo 24, determina que o Plano de Mobilidade é o instrumento de
efetivagdo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, contemplando os
principios, os objetivos e as diretrizes estabelecidos na propria Lei. No
paragrafo 1°, amplia a abrangéncia da obrigatoriedade do Plano de Mobilidade
a todos os municipios ja obrigados a elaboragcédo do Plano Diretor, conforme
estabelecido nos incisos | a V do Artigo 41 do Estatuto da Cidade, ratificando a
integracdo e a compatibilizagdo com o respectivo Plano Diretor ou que seja
nele inserido. No paragrafo 2°, estipula que a referida integracdo deve ocorrer

num prazo maximo de 3 anos.

Fazendo um aparte no tema da integracao entre as politicas urbanas, pode-se esperar
que a partir das determinacgfes estabelecidas no Artigo 24 da Lei n°12.587/12, uma
nova safra de Planos de Mobilidade Urbana esta a caminho.

As consideracdes expostas neste item ratificam o Plano Diretor como o instrumento
que agrega as politicas setoriais que atuam no municipio, estabelecendo as diretrizes
do ordenamento territorial. O Plano Diretor, figura no qual o planejamento urbano se
consolida, se constitui, portanto, no Plano macro municipal, hierarquicamente superior
aos demais, dentre os quais se insere o Plano Diretor de Transporte e Mobilidade

Urbana.

A questdo da hierarquia entre os planos se faz relevante na analise das diretrizes do
PDOT e do PDTU, na medida em que leva a presumir que as proposicdes
estabelecidas no segundo foram pautadas nos direcionamentos definidos no primeiro.

No caso do enfoque desta pesquisa, busca-se verificar a compatibilizacdo entre as
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diretrizes dos referidos Planos relacionadas a concentracao de atividades, os fixos e a
acessibilidade, os fluxos, considerando o tema da formacéo de areas de centralidade.

Apesar do planejamento urbano brasileiro apresentar uma tradicdo de hegemonia
setorialista, observa-se que os instrumentos juridicos determinam a compatibilizacéo e
a integragdo das politicas urbanas com o Plano Diretor. Cabe analisar se existe
concordancia, e em que nivel, entre o que esta preconizado na legislacdo e o que esta
elaborado nos Planos. Ou seja, investigar o comprometimento dos diversos érgaos do
poder publico em conceber politicas setoriais como partes integrantes da politica

urbana.

Certamente a associacdo entre as politicas setoriais e o Plano Diretor exige um maior
esforco técnico e de articulagdo do planejamento municipal e da administracdo
publica, uma vez que as concepcdes e 0s objetivos que os orientam sdo proprios e
muitas vezes distintos, envolvendo profissionais de diversas areas e 6rgdos do

governo.

Para Schvarsberg (2011:28), a referida associagdo é uma condi¢do estrutural para os

desafios do planejamento urbano no Brasil.

Com vistas a verificacdo do quadro atual do planejamento urbano no Brasil, o préximo
item apresenta algumas avaliag6es dos Planos Diretores pds Estatuto da Cidade, com

consideragdes acerca da sua efetiva implementagéo.
3.5. A REALIDADE DOS PLANOS DIRETORES POS ESTATUTO DA CIDADE

Objetivando confrontar o rebatimento das abordagens até aqui expostas com o
panorama da realidade dos Planos Diretores p0s Estatuto da Cidade, este item
apresenta uma pequena sintese dos resultados publicados em 2011 pela Rede
Nacional de Avaliagcdo e Capacitacdo para a Implementacdo de Planos Diretores
Participativos™.

Conforme j& mencionado no item 3.3, a campanha nacional realizada pelo Ministério
das Cidades entre 2005 e 2006 contribuiu sobremaneira para a elaboracdo de um
grande numero de Planos Diretores, concebidos a partir dos dispositivos previstos no

Estatuto da Cidade, atingindo quantitativamente grandes percentuais em 2009.

74 Projeto que realizou a avaliagdo qualitativa de Planos Diretores em todo o Brasil, em parceria com a Universidade
Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), através do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional (IPPUR),
objetivando a producé@o de um balango geral do estado da arte do processo de elabora¢éo dos Planos Diretores no
Brasil pds Estatuto das Cidades.
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A pesquisa da Rede de Avaliagdo teve como propoésito fazer uma andlise qualitativa
dos Planos Diretores, com o objetivo de verificar o nivel de incorporagéo das diretrizes
e instrumentos estabelecidos pelo Estatuto da Cidade, considerando as diferentes
realidades dos municipios brasileiros. Os dados apresentados a seguir, referentes a
uma parcela dos resultados da pesquisa, foram extraidos do trabalho de Santos Jr. e
Montandon (2010)."

Segundo os resultados analisados, apesar da grande maioria dos Planos ter
introduzido os conceitos do Estatuto, nem todos sdo decorrentes de um pacto social
para a gestdo do territério municipal, nem de uma relacdo com 0s preceitos sociais,

especialmente quanto a instituicdo de instrumentos de gestao do solo urbano.

Muitos municipios apenas transcrevem trechos do Estatuto, outros
incorporam os instrumentos sem avaliar sua pertinéncia em relagéo
ao territério e a capacidade de gestdo do municipio, outros, ainda,
incorporam alguns fragmentos de conceitos e ideias do Estatuto, de
modo desarticulado com o préprio plano urbanistico (SANTOS JR. E
MONTANDON, 2010:33).

Por outro lado, a pesquisa também aponta que alguns Planos avangaram no
direcionamento de estratégias de desenvolvimento urbano que dialogam com as
especificidades locais e com a perspectiva do cumprimento da funcdo social em

consonancia com diversos segmentos sociais.

Entre os principais problemas identificados, dois temas chamam a atengcdo. Um,
refere-se a regulamentacdo dos instrumentos previstos no Estatuto. A pesquisa
demonstrou que de uma forma geral os Planos apresentam deficiéncias técnicas, com
informacgfes insuficientes, que dificultam a sua efetiva aplicabilidade. O outro, a
precariedade do rebatimento territorial das diretrizes e instrumentos do Estatuto. Para
Santos Jr. e Montandon (2010), essa precariedade traduz um distanciamento dos
propositos do Plano Diretor com o territério municipal e a “fragilidade de estratégias de

desenvolvimento urbano pretendidas” (SANTOS JR. E MONTADON, 2010:36).

Os resultados apurados nos dois temas acima apresentados refletem a falta de
comprometimento e/ou despreparo técnico dos agentes publicos de alguns municipios,
em relacdo a plena implementacdo dos instrumentos incorporados nos Planos
Diretores. Esta observacdo remete as velhas préaticas apresentadas no item 3.1, nas
quais prevalecia o “plano discurso que cumpre um papel ideolégico” (VILLACA, 1995,
apud MARICATO, 2000:124) e ndo se preocupa com a sua operacionalizacdo e

exequibilidade.

75 SANTOS JR, O.A e MONTANDON, D.T. Sintese, desafios e recomendacgdes. In Os planos diretores participativos:
balanco critico e perspectivas.
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Com relacdo as politicas setoriais, os Planos analisados demonstram um certo
enfoque no tratamento da questdo do zoneamento, da gestdo do uso do solo, do
sistema viario, da habitacdo e do patriménio histérico. A pesquisa indica que houve
uma pequena incorporacdo das tematicas do saneamento ambiental e da mobilidade
urbana e um crescimento quanto ao tratamento da questdo ambiental. Ressalta ainda
gue apesar da criacdo do Conselho das Cidades, varios municipios mantiveram a
existéncia de conselhos setoriais (de habitacdo, saneamento, mobilidade, etc.),
gerando um risco de fragmentacdo da participacdo em torno da politica de

desenvolvimento urbano.

BN

Quanto a articulagdo entre o planejamento urbano e as politicas de transporte e
mobilidade, relacionada ao tema da pesquisa, muitos Planos Diretores estabeleceram
diretrizes para melhorar, estimular ou priorizar o transporte publico coletivo através da
integracdo da rede existente. O termo “acessibilidade” aparece frequentemente
associado a eliminagéo de barreiras para os portadores de necessidades especiais, e
em apenas poucas abordagens é vinculado a perspectiva do acesso amplo e
democratico a cidade. Ja o planejamento do sistema viario associado a outras politicas

urbanas foi tratado de forma relevante.

De uma maneira geral, os Planos analisados apresentam um certo avanco em relagéo
a forma como tradicionalmente o planejamento urbano tratava o tema, na perspectiva
de incorporar a politica de mobilidade como instrumento de universalizacéo do direito
a cidade. No entanto, esse avan¢o ndo se traduziu em instrumentos auto aplicaveis
nem na definicAo de metas e diretrizes para a alocacdo de recursos, limitando

profundamente a efetividade dessas definigdes.

Considerando a recente vigéncia da Politica Nacional de Mobilidade, que ampliou a
obrigatoriedade para elaboracdo de Planos de Mobilidade integrados ou inseridos nos
Planos Diretores, aguarda-se nas pesquisas futuras o resultado quanto ao

cumprimento de tal exigéncia.

Sobre a efetivagcdo do planejamento urbano participativo, com vistas a gestao
democrética, apesar da promog¢ao de processos participativos na elaboracao e revisdo
dos Planos Diretores, nem sempre os resultados se converteram em mudancas de
gestdo municipal, nem em Planos que estejam em plena harmonia com o Estatuto da
Cidade. Segundo a pesquisa, apenas um pequeno numero de Planos Diretores
avancou na construcdo de um sistema de gestdo e planejamento urbano, incluindo a

definicdo dos érgaos responsaveis e de suas atribui¢des.
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A participacdo popular na elaboracdo e acompanhamento dos planos
diretores ainda é um desafio. Como o préprio depoimento da histéria
do planejamento urbano no Brasil, esse dispositivo é ainda apenas
uma ideia representada pelo Estatuto da Cidade e outros
instrumentos. Mais uma vez é preciso avaliar e questionar se as
proposicdes do papel ndo estdo destinadas a virar letras mortas. A
depender do continuo envolvimento dos cidaddos e da agregacao de
novos grupos politizados pode ser que o futuro seja mais otimista
(SILVA, 2009:70).

3.6. CONCLUSAO DO CAPITULO

A abordagem acerca do panorama do planejamento urbano no Brasil retratou um
longo periodo em que prevaleceu a tecnocracia e a burocracia na elaboracdo dos
Planos Diretores. Nessa fase, os planejadores, muitas vezes consultores especialistas
contratados, nao tinham qualquer comprometimento com a realidade do municipio e
da populagdo. Como resultado, foram produzidos documentos em larga escala, com
vistas ao cumprimento de exigéncias legais e como condi¢do para que 0S municipios
recebessem os recursos federais. Ou seja, produziu-se uma pilha de documentos sem

a perspectiva de que seu contetdo fosse implementado.

A margem de todo esse processo, as cidades brasileiras foram crescendo de forma
desordenada, “fora da lei” nas palavras de Maricato (2000), sem qualquer controle ou
legislacdo urbanistica, impondo a grande parte da populagdo um padrdo perverso e

excludente de moradia que reflete na baixa qualidade de vida na maioria das cidades.

Esse olhar para o passado se fez relevante para que se reconheca no presente dois
aspectos distintos. O primeiro relaciona-se a heranga da cultura conservadora e aos
paradigmas tecnocraticos que ainda vigoram em muitos municipios brasileiros. O
segundo vincula-se ao novo marco juridico e institucional que direciona o
planejamento urbano a ampliar a participacdo da sociedade na gestdo das cidades,
trazendo possibilidades e proposi¢cdes com potencial transformador sobre as injusticas

sociais que caracterizam o desenvolvimento urbano brasileiro.

Na atual conjuntura juridica institucional, o Plano Diretor, nos termos dado pela CF/88
e referendado pelo Estatuto da Cidade, disp6e de uma gama de instrumentos
regulamentados por lei federal para utilizar, com vistas a concretizar o referido
processo de transformacdo. No entanto, conforme apresentado ao longo deste
capitulo, tais instrumentos por si s6 ndo garantem a sua implementa¢éo, dependendo

para tanto, de um conjunto de fatores.

Entre eles, destaca-se a necessidade de uma adequada formacdo dos quadros

técnicos dos Orgdos publicos responsaveis e o distanciamento da visdo tecnocratica
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gue preponderou no passado. O dialogo com a sociedade, como um dos agentes com
poder de decisdo, é fator imperativo para a efetivacdo de uma gestdo democratica
participativa, com vistas ao enfrentamento dos desafios resultantes “de um legado de
décadas de exclusdo social” (SHVARSBERG, 2011). Objetivando estimular a
elaboragéo de Planos Diretores comprometidos com o Estatuto da Cidade, ressalta-se
a participacdo do Ministério das Cidades no estimulo a praticas participativas de

gestdo e planejamento territorial.

Todo esse contexto foi abordado no &mbito da dissertacéo, para o entendimento tanto
do quadro juridico institucional do planejamento urbano brasileiro, no qual se inserem
os Planos Diretores do DF, considerando toda uma histdria de exclusao social, guanto

dos desafios referentes a efetiva implementacéao das diretrizes neles estabelecidas.

Na aproximacgdo do tema desta pesquisa com o arcaboug¢o normativo de que dispde o
poder publico na producdo do espaco, dois aspectos merecem destaque: a relagéo
com a formacdo de novas areas de centralidade e com a necessidade da articulagcao

entre os Planos Diretores objetos do recorte empirico.

Quanto ao primeiro aspecto, observa-se a identificacdo de algumas diretrizes e
instrumentos previstos no Estatuto da Cidade que, por sua natureza de inducdo a
reestruturacdo urbana, se apresentam como possiveis ferramentas a serem utilizadas
com a finalidade de estimular a formacao de novas areas de centralidade. Para essa
identificac@o, buscou-se relacionar os dispositivos do Estatuto com os elementos que
definem areas de centralidade, conforme a conceituacdo indicada no referencial
tedrico. O entendimento da constituicdo dessas areas como direcionamento relevante
no escopo dos Planos Diretores € reconhecido pelo Ministério das Cidades, ao
associar os subcentros e a multicentralidade com o desenvolvimento econémico e a

melhores condicBes da mobilidade urbana.

O segundo aspecto refere-se a apreenséo de que a legislacdo dispde de forma clara
sobre a necessidade de integracdo das politicas setoriais com o planejamento urbano,
tratando-se aqui da politica de transporte e mobilidade, respaldando a investigagcao
das diretrizes do PDOT/DF e do PDTU/DF desenvolvida no préoximo capitulo. O
reconhecimento da posi¢do hierarquica do primeiro Plano em relacdo ao segundo,
conforme apresentado no item 3.4, induz o direcionamento da pesquisa neste sentido.
Esse aspecto também remete ao referencial tedrico apresentado no capitulo 1, no que

concerne a necessdaria associacdo entre os elementos que definem &reas de

centralidade, considerando o rebatimento desta associacdo nos referidos Planos.
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Sendo este um estudo que tem como tema a analise de Planos Diretores, se fez
importante destacar que o descompasso entre o discurso e a pratica ainda € uma
caracteristica recorrente no planejamento urbano brasileiro. Constata¢do que pbde ser
observada nos resultados da pesquisa realizada pela Rede Nacional de Avaliacdo e
Capacitacdo para a Implementacdo de Planos Diretores Participativos. Por mais que
tenham ocorrido alguns avancos, possibilitados pela nova conjuntura politica
institucional e pelo suporte do Ministério das Cidades, ainda ha muito a se fazer. Chama
a atencdo a continuacdo da fragmentacdo de politicas setoriais e a falta de
comprometimento de alguns municipios com a aplicabilidade dos Planos, tanto com
relacdo a ineficiéncia da regulamentacdo, quanto com a dissociacdo territorial dos
instrumentos previstos, em desacordo com as diretrizes estabelecidas no Estatuto da

Cidade.

O entendimento dessa ambiguidade entre a importancia conferida ao instrumento do
Plano Diretor, considerado o documento que consolida o planejamento urbano, e a
pratica relativa ao processo de sua elabora¢ao, sem o compromisso por parte do poder
publico com a sua plena execucao, permite afirmar que o contetdo do Plano Diretor nao

necessariamente garante a sua concretizacao.

A partir da apresentacdo dos diversos contextos que envolvem os Planos Diretores, o
desenvolvimento da dissertacdo se encaminha para o objetivo principal da pesquisa,
relativo a investigacao da atuacdo do poder publico do Distrito Federal frente a uma
realidade urbana que reflete uma configuracéo espacial perversa do ponto de vista da
segregacao socioespacial. Para tanto, assumiu-se como meta a analise do PDOT/DF e
do PDTU/DF quanto a formacao de novas areas de centralidade, aqui entendida como
uma alternativa a constituicdo de uma distribuicdo urbana mais equilibrada e menos

excludente.
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4. ANALISE DAS DIRETRIZES DO PDOT/DF E DO PDTU/DF QUANTO A
FORMACAO DE AREAS DE CENTRALIDADE EM BRASILIA

A abordagem do presente capitulo se traduz no objetivo principal da pesquisa,
representando a consolidacéo de todo o contetdo até aqui apresentado. Assim sendo,
a andlise das diretrizes do Plano Diretor de Ordenamento Territorial do Distrito Federal
- PDOT/DF e do Plano Diretor de Transporte Urbano e Mobilidade do Distrito Federal —
PDTU/DF, referente a formacéo de areas de centralidade em Brasilia, se desenvolve

considerando os fundamentos abaixo relacionados:

= a centralidade, historicamente vinculada aos centros urbanos, pode ser
redefinida na formacdo de novas areas de centralidade a partir da constituicao
dos elementos que as sustentam: a concentracdo de atividades diversificadas,
os fixos, e a acessibilidade, os fluxos;

= a caracterizacdo da centralidade de Brasilia, analisada a partir de dados
empiricos referentes as variaveis: numero de empregos, relacionados a
concentracdo de atividades, e geracdo de viagens e sistemas de transportes,
relacionados a acessibilidade; apresenta, através dos resultados dos referidos
dados, a propor¢cdo da polaridade do Plano Piloto e demostra como
direcionamentos de novas centralidades ou subcentralidades, as RA’s

Taguatinga, Ceilandia, SIA e Gama,

= 0s Planos Diretores, nos termos dados pela CF/88 e pelo Estatuto da
Cidade’®, s3o entendidos como pecas chave para o desenvolvimento urbano,
desde gue elaborados e implementados de forma eficaz; considerando ainda a
necessaria articulagdo com as politicas setoriais, destacando-se aqui a politica

de transportes.

O entendimento de tais questdes orienta a pesquisa no sentido de identificar o papel
da politica urbana do DF frente & excessiva centralidade do Plano Piloto’’, a partir da
andlise das diretrizes dos Planos Diretores que remetem aos elementos que

sustentam areas de centralidade, os fixos e os fluxos.

Para alcancar a meta proposta apresenta-se de inicio os Planos selecionados, a partir

de duas escalas. Na primeira, faz-se uma abordagem macro, envolvendo as

76 Conforme preconizado no Artigo 39 do Estatuto da Cidade: “A propriedade urbana cumpre a sua fungdo social
guando atende as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor, assegurando o
atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das
atividades econdmicas, respeitadas as diretrizes previstas no art 2° desta Lei”.

77 Por concentrar mais de 45% dos empregos formais do DF, atraindo diariamente um grande contingente
populacional que se origina dos nucleos periféricos e municipios do entorno, conforme abordado no capitulo 2.
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referéncias histéricas e a contextualizacdo das versdes atuais de cada um. Na
segunda, procura-se estabelecer uma aproximacao do conteudo dos Planos Diretores
ao tema da pesquisa, identificando nos objetivos e diretrizes gerais direcionamentos
relativos a centralidade, a integracéo entre as politicas urbanas e de transportes e a
area de abrangéncia de cada um.

Com vistas a uma andlise comparativa sistematizada, foram definidas quatro variaveis,
quais sejam: a) o contexto no qual os termos centralidades e subcentralidades, e suas
variacoes, sdo utilizados; b) a consideracdo da area metropolitana na abrangéncia das
diretrizes propostas; c) a referéncia de um Plano em relacdo ao outro; e d) as
diretrizes especificas, acdes e projetos propostos quanto ao uso e a ocupacgao do solo
e ao transporte urbano e mobilidade, relacionados a centralidade; a partir das quais é

feita a confrontagéo entre o PDOT e do PDTU.

4.1. O PAPEL DOS PLANOS URBANOS NA CONFIGURAGAO URBANA DE
BRASILIA

Este item apresenta a trajetéria dos Planos Territoriais do DF, com o objetivo de
resgatar diretrizes implementadas ao longo do tempo, com destaque para o0s
direcionamentos de expansdo urbana que refletram na caracterizacdo da sua

centralidade.

O processo de planejamento territorial do DF se inicia a partir do proprio Relatério do
Plano Piloto de Lucio Costa, que orientou a construcdo e implantacdo de Brasilia no
Planalto Central.

Do ponto de vista da organizacdo territorial, considera-se como primeira referéncia
legal o Decreto n° 163/1962 que dispbs sobre a necessidade de disciplinar as areas
rurais e urbanas do territorio’®. (MANCINI, 2008)

Em 1970, foi elaborado pela empresa PLANIDRO o Plano Diretor de Aguas, Esgotos e
Controle da Poluicdo, que embora apresentasse uma abordagem sanitarista, consistiu
numa primeira proposta geral de zoneamento do Distrito Federal. O destaque desse
Plano refere-se a recomendacdo da ndo ocupagdo dos espacos livres na bacia do
Paranod, estabelecendo sobre ela uma zona de prote¢cdo que ndo deveria ser

adensada, sendo inclusive fixado um limite populacional. Essa determinacg&o se tornou

78 O Decreto Federal n° 163/62 divide as terras do Distrito Federal em a) Area Metropolitana (compreendida pela bacia
formadora do rio Parano4, circunscrita pela Estrada Parque do Contorno — EPCT, isto €, dentro dos limites da entdo
faixa sanitaria), b) Area das Cidades-Satélites; e c) Area Rural, que abrangia toda a superficie restante do territorio
(MANCINI, 2008).
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uma premissa basica no planejamento do Distrito Federal e influenciou os Planos

posteriores.

O Plano Estrutural de Organizacdo Territorial do DF — PEOT, aprovado em 1978,
caracterizou-se por uma proposta de reordenacdo espacial, estabelecendo areas de
expansao e a minimizagdo gradativa da estrutura polinucleada e desarticulada dos
nucleos existentes, com vistas a diminuicdo dos custos sociais dos transportes e de
infraestrutura. Destinou como eixo preferencial para a expansdo da mancha urbana o
vetor sudoeste, ao longo do eixo formado por Taguatinga / Ceilandia / Gama.
Restringiu a ocupacao nas bacias dos rios Sao Bartolomeu e Descoberto e a da bacia

do Paranoa.

O Plano de Ocupacao Territorial — POT, de 1985, consolida as propostas do PEOT,
ratificando o vetor sudoeste como favoravel a expanséo e a restricdo da ocupacéo dos
ndcleos urbanos situados a montante dos rios Sao Bartolomeu e Descoberto. Embora
nao tenha sido homologado por questdes de descontinuidade politica, destaca-se por
estabelecer um zoneamento baseado nas caracteristicas fisicas do territorio, tais
como, naturais, rurais e urbanas; instaurando a tradicdo dos macrozoneamentos no

planejamento urbano do Distrito Federal.

No ano seguinte é elaborado o Plano de Ocupacao e Uso do Solo — POUSO, que
redefiniu pontos menores do macrozoneamento do POT. Confirmou o0 né&o
adensamento do Plano Piloto e manteve a preocupacdo com a ocupacdo das bacias
do Paranoa, do Descoberto e do Sao Bartolomeu, imprimindo medidas restritivas em
resposta as ocupacdes irregulares. Instituiu a exigéncia de Estudos de Impacto

Ambiental antes de intervengdes urbanisticas.

Em 1987, através do Relatorio Brasilia Revisitada, Lucio Costa apresenta a
complementagdo urbanistica do Relatério Inicial, ndo referenciando, porém, o
planejamento global do territério. Contrariando as diretrizes até entdo estabelecidas,
propde a ocupagdo da bacia do Paranoa, destacando seis possiveis areas de
expansao nas adjacéncias do Plano Piloto, dentre as quais hoje se situam o Setor
Sudoeste, a Vila Planalto e o Paranoa, além do Setor Noroeste, em implantagcédo. O
documento foi de grande impacto para Brasilia por possibilitar a ocupacdo de novos

espacos na regido do Plano Piloto.

No mesmo ano, baseado no documento “Brasilia 57/85, do plano piloto ao Plano
Piloto”, o Instituto de Patrimbénio Historico e Artistico Nacional (IPHAN) propde o

tombamento do Conjunto Urbanistico de Brasilia, abrangendo o Plano Piloto, o
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Cruzeiro, as Quadras Octogonais, 0 Sudoeste e a Candangolandia. A cidade € inscrita
na Lista de Bens Patriménio da Humanidade, pela UNESCO, ratificando a grande
importancia das premissas modernistas estabelecidas no Relatério Inicial de Lucio
Costa (SEDUMA, 2009).

Apos a promulgacé@o da Constituicdo Federal de 1988 que, conforme apresentado no
capitulo 3 da dissertacdo, tornou obrigatoria a elaboracdo de um Plano Diretor para
toda a cidade com mais de 20 mil habitantes, foi elaborado, em 1992, o primeiro Plano
Diretor de Ordenamento Territorial (PDOT) do Distrito Federal. O PDOT/92 reforca as
diretrizes de ocupacao estabelecidas nos Planos anteriores com relacdo aos
direcionamentos de expansdo urbana, consolidando a bipolaridade entre o Plano
Piloto e Taguatinga. Assume ainda, a conurbacéo entre as referidas areas, o Guara,
Ceilandia e Samambaia, reforcando-a com a indicagédo da linha do metr6 como eixo
estruturador, e com a localizacdo de Aguas Claras. Entre outras inovacdes
apresentadas pelo PDOT/92, ressalta-se a necessidade da elaboracdo dos Planos
Diretores Locais™ (PDL) e a participacdo da comunidade por meio de Conselhos

Locais de Planejamento.

Com vistas a adequacdo do PDOT/92 as disposi¢cdes da Lei Organica do Distrito
Federal (LODF), homologada em 1993, foi iniciado em 1995 o processo da sua
revisdo. A aprovacgdo da Lei Complementar n° 17/1997 instituiu o PDOT/97. O Plano
confirmou o0 eixo oeste/sudoeste como de ocupacado prioritaria, tendo em vista a
otimizagcdo dos investimentos em infraestrutura, e reconheceu a necessidade de
monitoramento e controle do vetor nordeste/sudeste, onde ocorria a maioria das

ocupacdes irregulares sob a forma de loteamentos clandestinos.

O PDOT/97 merece destaque com relacdo a formacdo de areas de centralidade, por
induzir a autonomia das RA’s do Distrito Federal, propondo a consolidacéo de centros
locais dotados de equipamentos e servicos com possibilidade de reduzir a
dependéncia do Plano Piloto. Nesse sentido, estabelece a criagdo do Programa de
Implantacdo do Centro Regional®® na confluéncia de Taguatinga, Ceilandia e
Samambaia, “com a fungdo de equilibrar e compartiihar com o Plano Piloto a

centralidade do DF”; e do Programa de Implantagdo de Areas de Desenvolvimento

79 Cumpre ao PDL a definicdo de parametros de uso e ocupagéo do solo para o nucleo urbano do DF a que se refere.

80 O projeto elaborado para o Centro Regional contemplava a implantacdo de atividades que ampliariam as
oportunidades econdmicas e sociais para a regido, incluindo a instalacdo do Centro Administrativo do Governo do
Distrito Federal. A expectativa era de que essas atividades viessem a fomentar o desenvolvimento urbano, propiciado
ainda pela acessibilidade proporcionada pela linha do metrd, Sua localizagcdo e diretrizes de ocupacédo foram
detalhadas nos Planos Diretores Locais dos citados nlcleos urbanos, abrangendo suas respectivas areas centrais
(CAVALCANTE, 2009).
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Econdémico® (ADE), “com o objetivo de disponibilizar, em curto prazo, areas para a
instalagdo de atividades econbmicas, como instrumento de indugdo ao
desenvolvimento econdmico” (DF, LC n® 17/1997, Art.36). Apesar da clara intencéo de
fomentar o processo de descentralizacdo das atividades produtivas e dos empregos,
as agoes propostas no PDOT/97 néo surtiram o efeito esperado, enfatizando-se a n&o
implementacédo do Centro Regional.

Visando a adequacdo as determinac¢des do Estatuto da Cidade, aprovado em 2001,
que representou uma nova ordem urbanistica para a execu¢do da politica urbana,
inclusive quanto ao conteudo minimo do Plano Diretor, 0 GDF deu inicio, em 2005, ao

processo de revisdo do PDOT/97.

Com a promulgacgdo da Lei Complementar n° 803 de 25 de abril de 2009, o Distrito
Federal passou a dispor de um novo PDOT, incorporando instrumentos urbanisticos e
de gestdo democratica, conforme preconizado no Estatuto da Cidade. O PDOT/2009
apresenta ainda acoes relativas ao tratamento do processo de ocupacgéo irregular do
solo e ao desenvolvimento urbano, que neste caso envolve a questdo da
descentralizacdo da estrutura urbana da metropole por meio da dinamizagdo dos

nucleos urbanos periféricos.

De uma forma geral, os Planos Diretores de Ordenamento Territorial do DF,
elaborados num novo contexto juridico institucional, substituem os Planos
eminentemente territoriais, se constituindo em instrumentos de planejamento voltados
ao modelo de Plano integrado, incluindo além do macrozoneamento do territério,

diretrizes e propostas de programas e projetos que envolvem as politicas setoriais.

A leitura dos Planos Territoriais do DF remete a relacao da configuracao urbana com
os direcionamentos estabelecidos, principalmente no que se refere ao resguardo do
Plano Piloto do processo de expansdo urbana e a ocupacgdo do eixo oeste/sudoeste
como prioritaria devido ao favorecimento em relagdo as condicbes ambientais. E
importante destacar, que as restricdes impostas as APA’s do Sao Bartolomeu e do

Paranoda constantes nos Planos ndo inibiram a ocupacgéo de assentamentos ilegais.

O tombamento do Plano Piloto, simbolo da capital federal, que o mantém distante do
adensamento e que acentua a sua condicdo de centro valorizado, assim como, a
referida priorizagdo dos direcionamentos de crescimento voltados para o vetor

oeste/sudoeste refletem a centralidade de Brasilia, reforcada pelos Planos sucessivos.

81 Associado ao Programa de Desenvolvimento Econdmico Integrado e Sustentavel do DF - PRO-DF e PRO-DF I,
conforme apresentado no capitulo 2 da dissertagao.
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O centro urbano consolidado, que se caracteriza como a &rea menos densa, concentra
0 maior nimero de atividades produtivas e se constitui na area mais acessivel da
cidade, se configurando como o grande polarizador dos demais nucleos urbanos que
compdem o DF. Por outro lado, os populosos nuacleos urbanos do vetor
oeste/sudoeste, conforme as andlises dos dados empiricos apresentadas no capitulo
2, despontam, ainda que de forma incipiente, como importantes eixos de atividades a
serem considerados nas propostas que intencionam a formagdo e/ou o reforco de

areas de centralidades periféricas.

As informacgBes até aqui expostas objetivaram descrever os Planos Territoriais que
nortearam o crescimento de Brasilia e, consequentemente, a sua centralidade, como
forma de introduzir as andlises que se seguem referentes ao atual Plano Diretor de
Ordenamento Territorial do Distrito Federal, principal instrumento da politica urbana do

Governo do Distrito Federal.

Segundo a Secretaria de Habitacdo, Regularizacdo e Desenvolvimento Urbano do
DF® (SEDHAB), o PDOT/DF é “o instrumento basico da politica territorial e de
orientacdo aos agentes publicos e privados que atuam na producdo e gestdo das

localidades urbanas, de expansao urbana e rural do territorio do Distrito Federal”.

Em virtude de uma Ac&o Direta de Inconstitucionalidade®® que incidiu sobre 60 artigos
do PDOT/2009, a maioria por vicio de iniciativa®, algumas alteracdes, homologadas
em 2012, foram incorporadas na conformacédo do Plano vigente. Assim sendo, a base
de analise do item 4.5 refere-se as diretrizes do PDOT/DF, Lei Complementar n° 803,
de 25 de abril de 2009, com as alteracdes indicadas na revisdo consolidada na Lei
Complementar n° 854, de 15 de outubro de 2012.

4.1.1. Legislacdo Complementar ao PDOT/DF

A Lei Organica do Distrito Federal estabeleceu como instrumentos béasicos das
politicas de ordenamento territorial e desenvolvimento urbano, o PDOT/DF, para todo
o territério, e os Planos Diretores Locais (PDL), para os nucleos urbanos e de
expansao urbana. Dentre as trinta e uma RA’'s que compdéem o DF, apenas sete
dispbem de PDL devidamente aprovado, sdo elas: Sobradinho (LC, n°56/97),
Taguatinga (LC, n°90/98), Candangolandia (LC, n°97/98), Ceilandia (LC, n°314/00),

82 Em www.sedhab.gov.br, acessado em dezembro de 2012.
83 ADI n° 2009 00 2 017552-9 — TJDF, Diério de Justica de 31/05/2010.

84 Em decorréncia de terem sido propostos pelo poder legislativo, quando na verdade se constituem em matéria de
competéncia do poder executivo.(BARREIRO, J.L. Vicio de iniciativa no processo legislativo municipal. Em
www.direitopublico.com.br/artigos, acessado em julho/2013).
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Samambaia (LC, n°370/2001), Gama (LC, n°728/06) e Guara (LC, n°733/06). A atual
composi¢cdo dos nucleos urbanos torna complexa a dotacdo de instrumentos de
regulagéo para cada um deles, além de que, o planejamento territorial do DF requer
areas de estudo mais abrangentes do que a unicidade de cada RA.

Com vistas a elaboracdo de um novo modelo de planejamento territorial, a emenda n°
49/2007, a Lei Organica do Distrito Federal, estabeleceu como instrumentos
complementares ao PDOT/DF: a Lei de Uso e Ocupacédo do Solo (LUOS), o Plano de
Preservacdo do Conjunto Urbanistico de Brasilia (PPCUB), os Planos de
Desenvolvimento Local, entre outros, compondo um sistema legislativo de

desenvolvimento urbano e territorial® (SEDUMA, 2009).

Cabe ressaltar, que os dispositivos dos PDL'’s existentes continuam a vigorar naquilo
que nédo contradiz as diretrizes do PDOT vigente, visto que 0S novos instrumentos
propostos, ou estdo em processo de aprovacdo, caso da LUOS (que revogara os
PDL’'s) e do PPCUB, ou sequer foram elaborados, caso dos Planos de

Desenvolvimento Local.

A relevancia dessa abordagem, no ambito da pesquisa, refere-se a influéncia das
diretrizes dos PDL’s e posteriormente da LUOS e dos Planos de Desenvolvimento
Local na formacéo de areas de centralidade. Os parametros urbanisticos relativos ao
uso e a ocupacdo do solo, tais como: alteracbes de destinacbes de uso, de
coeficientes de aproveitamento e de gabarito, podem induzir a reconfiguracdo de
determinada localidade de forma a promover a concentracdo de atividades

diversificadas.

Os Planos de Desenvolvimento Local serdo aplicados as Unidades de Planejamento
Territorial®, que se referem a uma reorganizacéo territorial proposta pelo PDOT/2009,
pela agregacdo de Regides Administrativas que guardem similaridade e algum grau de
dependéncia de infraestrutura viaria e de equipamentos e servicos urbanos. Tal

agregacao propicia a integragéo e o desenvolvimento regional (SEDUMA, 2009).

85 A LUOS sistematizara os parametros para o controle do uso e ocupacao do solo, inclusive os indices urbanisticos
ndo indicados no PDOT, abrangendo o conjunto das areas urbanas, exceto as localidades inseridas na poligonal de
tombamento, que terd a sua regulacdo quanto ao uso e ocupagdo do solo definida no PPCUB. Os Planos de
Desenvolvimento Local, referem-se as Unidades de Planejamento Territorial — divisdo do territério proposta pelo
PDOT/2009 — que serdo desenvolvidos para permitir a definicdo e planificacdo de obras publicas, resultando em
estratégias de agéo, diretrizes e projetos (SEDUMA, 2009).

86 As Unidades de Planejamento Territorial dividem-se em: Central — Brasilia, Cruzeiro, Candangolandia e
Sudoeste/Octogonal; Central Adjacente | — Lago Sul, Lago Norte, Park Way e Varjdo; Central Adjacente Il — SIA, SCIA,
Nicleo Bandeirante, Riacho Fundo, Guara, Aguas Claras e Vicente Pires; Norte — Sobradinho , Sobradinho Il e
Planaltina; Oeste — Taguatinga, Ceilandia, Samambaia e Brazlandia; Sul — Recanto das Emas, Gama, Santa Maria e
Riacho Fundo II; e Leste — Paranod, S&o Sebastido, Jardim Botanico e Itapod (SEDUMA, 2009). Obs.: a RA Fercal
ainda nado havia sido instituida quando desta agregacao.

capitulo 4

Pdgina 126



0 PAPEL DAS POLITICAS URBANAS DO DF NA FORMA(;AO DE AREAS DE CENTRALIDADE
Anédlise das Diretrizes do PDOT e do PDTU

4.2, O PLANO DIRETOR DE TRANSPORTE URBANO E MOBILIDADE DO DF
(PDTU/DF)

Os Planos de Transporte se constituem num instrumento de planejamento bastante
empregado na gestdo de transporte urbano das grandes cidades, principalmente apés
a década de 70. Segundo Kneib (2008), a visdo predominante dos problemas
relacionados aos transportes, predominante na época, recaia sobre os modos
motorizados, fazendo com que os Planos se concentrassem em proposicdes de
infraestrutura viaria e de transporte coletivo. As diretrizes elaboradas objetivavam fazer
frente a um acelerado processo de urbanizacéo e de crescimento populacional do pais
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2007).

Conforme abordado no capitulo 3 da pesquisa, o Plano Diretor de Transporte e
Mobilidade ganhou for¢a regulamentar a partir de 2001, quando o Estatuto da Cidade
estabeleceu a obrigatoriedade da sua elaboracdo para as cidades com mais de 500
mil habitantes, e mais recentemente, com a aprovagdo da Politica Nacional de
Mobilidade, em 2012, que amplia essa obrigatoriedade. Os novos marcos juridicos
preconizam que os Planos de Transporte passem a contemplar, além dos aspectos
relacionados aos modos motorizados, a priorizacdo da mobilidade sustentavel,
enfatizando os modos ndo motorizados, e a importancia do seu papel na organizacao
dos espacos urbanos e de circulacdo, com o objetivo de propiciar condi¢cdes

adequadas ao acesso amplo e democratico da populacdo a todo o territdrio.

O primeiro Plano Diretor de Transporte Urbano do Distrito Federal foi elaborado em
1979 por meio de um convénio celebrado entre o Ministério dos Transportes e a
Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica. A executora dos trabalhos
foi a Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes (GEIPOT), que contou com a
participacao de outros érgaos: o Instituto de Planejamento Econdmico e Social (IPEA),
a Empresa Brasileira dos Transportes Urbanos (EBTU) e a Comissdo Nacional de
Regides Metropolitanas e Politica Urbana (CNPU) (ST, 2010).

A area de estudo foi definida com base na linha limitrofe do Distrito Federal, excluindo,
porém, a RA Brazlandia face a pequena relevancia de seus movimentos diérios
registrados na ocasido. O documento reconhecia os principios do Plano original de
Brasilia e buscava refor¢ar a estrutura de ocupacao indicada no PEOT. Propds ainda,
um aumento da atratividade do sistema de transporte publico, principalmente no Plano

Piloto (ST/DF, 2010).
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Por falta de renovacéo das orientacfes propostas, o Plano ficou defasado no tempo e
na realidade urbana, fazendo-se necessaria a realizagdo de novas pesquisas para a
atualizacdo dos cenarios e o0 estabelecimento de novas diretrizes e principios de
transporte, acessibilidade e mobilidade, demandados pela condigdo do Plano Diretor
de Transporte como um dos instrumentos de orientacdo da politica urbana.

O PDTU/DF vigente foi aprovado pela Lei n° 4.566/2011, que homologa os estudos e
resultados constantes no Relatério Técnico elaborado pela Secretaria dos Transportes
do GDF, finalizado em 2010. Segundo a Secretaria dos Transportes do GDF (2010:8),
“o PDTU/DF é um dos componentes do Brasilia Integrada® e se constitui em um
importante instrumento no processo de planejamento, por definir diretrizes e politicas

estratégicas para a gestao dos transportes urbanos pelo GDF”.

O referido Relatério Técnico contempla, a partir de estudos de tendéncias de
crescimento e de necessidades de deslocamento, diretrizes e recomendacdes para a
adocdo de medidas que objetivem garantir condigcbes adequadas de acessibilidade e
mobilidade para a populacdo (ST/DF, 2010). O documento é dividido em 10 capitulos
dedicados a: introducdo, caracterizacdo da éarea de estudo e dos sistemas de
transportes e mobilidade, estudos de demanda, diagndstico dos sistemas de
transportes e mobilidade, cenarios prospectivos, concepcdo e simulagdo das
alternativas, analise das alternativas propostas, detalhamento da alternativa

recomendada e recomendacdes.

Diferentemente do PDOT/DF que apresenta um recorrido histérico que permite
estabelecer uma relagdo entre as diretrizes indicadas ao longo do tempo e a
configuracdo urbana de Brasilia, a descontinuidade e a longa distéancia temporal entre
0 PDTU/DF/1979 e o PDTU/DF/2011 dificultam a mesma comparagao.

Apresentados os Planos Diretores objetos da investigacéo, os itens que se seguem
avancam na dire¢do do objetivo principal da pesquisa referente a analise das diretrizes

neles proposta, quanto a formagéo de areas de centralidade em Brasilia.

87 O Programa de Transporte Urbano do DF, Brasilia Integrada, tem como objetivo geral promover a mobilidade no
DF. AS ag6es propostas possuem foco na implantagéo de uma nova concepgéo de operagéo do sistema de transporte
publico coletivo, fundamentada na ideia de integragdo entre itinerarios de 6nibus — 6nibus — metrd. As intervengdes
fisicas contextualizam-se como um meio de viabilizar o modelo de gestao.
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4.3. OBJETIVOS E DIRETRIZES GERAIS DO PDOT/DF E bo PDTU/DF

Este item se propbe a uma primeira aproximacédo do foco principal da pesquisa,
verificando, a partir dos objetivos e diretrizes gerais estabelecidos nas legislacdes do
PDOT/DF e do PDTU/DF, indicativos que se relacionem com a integragdo entre as
politicas urbanas, com a centralidade e com a abrangéncia territorial, considerando a

dimensédo metropolitana de Brasilia.
4.3.1. Objetivos e Diretrizes Gerais do PDOT/DF

Conforme mencionado no item 4.2, o Plano Diretor de Ordenamento Territorial do
Distrito Federal vigente refere-se a Lei Complementar n° 803 de 25 de abril de 2009,

atualizada pela Lei Complementar n° 854 de 15 de outubro de 2012.

Enfatiza-se de inicio, que o PDOT determina no paragrafo 1° do Art.5° que os Planos
setoriais do Governo do Distrito Federal, na sua elaboracdo ou revisdo, deverdo se
adequar aos dispositivos nele estabelecidos, confirmando a sua posi¢céo de referéncia

para os demais Planos.

A leitura dos objetivos gerais do PDOT/DF j4 permite uma apreensdo dos
direcionamentos que se seguem, destacando-se no contexto do tema da presente

analise:

= a melhoria da qualidade de vida da populacdo e reducdo das desigualdades

socioespaciais;

= o fortalecimento do Plano Piloto como Patriménio Cultural da Humanidade;

by

= a descentralizacdo de atividades referente a distribuicAo mais justa e
equilibrada entre locais de emprego, equipamentos urbanos e comunitarios e
das moradias, e a promocao do desenvolvimento de novas centralidades no
DF;

= apromocao da mobilidade urbana e rural de forma a garantir a circulacdo por
todo o DF;

= a integracdo da politica de ordenamento territorial com as demais politicas

setoriais que atuam no territério do DF e dos municipios limitrofes;

= 0 reconhecimento da necessidade de gestdo compartilhada e de articulacéo da
promocado do desenvolvimento territorial e econdmico do DF, com o

desenvolvimento metropolitano e regional.
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Percebe-se, de anteméo, que a maioria dos objetivos do PDOT/DF envolve o tema da
centralidade. O fortalecimento do Plano Piloto como area tombada direciona a analise
no sentido de se supor que a intencdo é a de manter o centro consolidado
resguardado do processo de expansdo urbana, mantendo-se a baixissima densidade

populacional.

A descentralizagdo de atividades se apresenta como um tema relevante, sendo
elencados em Varios incisos, objetivos a ela relacionados, demonstrando o
reconhecimento dos problemas decorrentes da excessiva centralidade do Plano Piloto.
Com esta consideracéo, o Plano reforca a necessidade do equilibrio entre localizacdo
de empregos, equipamentos urbanos e comunitarios; e explicita claramente como um
dos objetivos: “a promocao do desenvolvimento de novas centralidades no territério do
Distrito Federal” (DF, LC n°803/2009, inciso XIlI, Artigo 8°). Observa-se neste contexto,
a abordagem acerca das desigualdades socioespaciais que caracterizam a

configuracdo espacial de Brasilia.

Comparecem ainda entre 0s objetivos gerais, 0s temas relativos a mobilidade urbana,
a integracdo entre as politicas setoriais e a area metropolitana, que remetem a

indicacdo de que ha no PDOT direcionamentos referentes a tais assuntos.
4.3.2. Objetivos e Diretrizes Gerais do PDTU/DF

O Capitulo | da Lei n°4566/2011, relativo aos objetivos gerais do Plano, estabelece no
Artigo 1° que se regem por ela as normas gerais basicas para a implementacdo do
PDTU/DF, em consonancia com o Plano Diretor de Ordenamento Territorial do Distrito
Federal (PDOT/DF) e com o Estatuto da Cidade.

Dentre os objetivos e diretrizes gerais dispostos na referida Lei, destacam-se no

contexto proposto:

= 0 estabelecimento de politicas estratégicas para a gestdo dos transportes

urbanos, planejamento e execug¢do, no ambito do DF e do entorno;

= a eficiéncia na prestagéo dos servicos mediante rede de transporte coletivo que
articule os seus diferentes modais, garantindo condicbes adequadas de
mobilidade e acessibilidade® para a realizacdo das atividades que a vida

moderna impde;

88 A referida Lei associa mobilidade urbana ao conceito de sustentabilidade, definindo-a como o resultado de um
conjunto de politicas de transporte e circulagdo que visem proporcionar 0 acesso amplo e democratico ao espago
urbano e rural, priorizando os modos de transporte coletivo e ndo motorizados de forma efetiva, socialmente inclusiva e
ecologicamente sustentavel. A acessibilidade é considerada na Lei, como a humanizacdo dos espacos publicos e dos
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= a prioridade para os transportes coletivos e para 0os ndo motorizados, em

detrimento aos modos motorizados individuais;
= 0 acesso amplo e democratico ao espago urbano e rural,

= a articulagdo com as politicas publicas, sobretudo com as politicas de

desenvolvimento urbano;

= a implantacdo do sistema viario estruturador em consonancia com o0
estabelecido no Relatério Técnico do PDTU, com os instrumentos de politica

urbana, com o PDOT e com os Planos Locais;

= 0 tratamento especial na inser¢do de Polos Geradores de Viagens (PGV)®, por
meio da instituicdo de instrumentos legais que promovam a adequada
acessibilidade aos empreendimentos, garantindo a mobilidade de todos os
usuarios, bem como, o desempenho operacional seguro e eficaz dos sistemas

viarios e dos transportes

Por se tratar de um Plano de carater setorial, 0os objetivos dispostos nho PDTU sao
mais especificos, voltados as questdes de mobilidade sustentavel, integracdo modal e
acessibilidade a todo o territério. No ambito do tema da pesquisa, todas essas
consideracbes sao relevantes, na medida em que configurarem facilidades de

deslocamentos que induzam ou consolidem areas de centralidade.

Observa-se entre as diretrizes estabelecidas no PDTU, a articulagdo com as politicas
de desenvolvimento urbano e particularmente com o PDOT. Nesse sentido, a Lei
n°4566/2011 determina que compete a Secretaria de Estado de Transportes, érgao
responséavel pela gestdo do PDTU, desenvolver instrumentos legais que integrem o
Sistema de Transporte Publico Coletivo do DF* (STPC) em consonancia com o PDTU
e com o PDOT, que constituem parte do processo continuo e integrado de

planejamento e integracéo setorial.

Na conotacéo relativa aos Polos Geradores de Viagens, que por suas caracteristicas
podem conformar areas de centralidade, percebe-se que as a¢fes do PDTU estdo

mais voltadas ao impacto que podem causar na circulacdo urbana do entorno do que

servigos de transporte, estabelecendo-se condi¢des para que sejam utilizados com seguranca, equidade, economia e
autonomia total ou assistida. (DF, Lei 4.566/2011, | e Il, § Unico, Art.2°).

89 Também chamados de Polos Geradores de Trafego. No Distrito Federal, o decreto n° 26.048/05 conceitua Polo
Gerador de Trafego como a edificagdo, ou conjunto de edificagfes, cujo porte, natureza e oferta de bens ou servigos
criam uma situacdo de complexidade com interferéncias no trafego do entorno e grande demanda por vagas de
estacionamento ou de garagem (ST/2010).

90 Os servigos de transporte publico coletivo séo classificados em Basico e Complementar. O Basico compreende
linhas do modo rodoviario e metroviario, podendo operar mediante integracéo fisica, tarifaria e operacional. O
Complementar, linhas do modo rodoviario, atendendo a segmentos especificos de usuarios (ST, 2010).
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propriamente com relacdo a inducdo da formagdo ou consolidacdo das referidas

areas.

A vinculacdo das diretrizes gerais do PDTU com o tema da centralidade esta explicita
no Capitulo V da Lei 4566/2011, referente ao transporte publico coletivo, ao dispor
como um dos direcionamentos para a instituicdo da rede viaria basica estrutural do

transporte coletivo:

a implantacdo de eixos estruturais de transporte coletivo, a médio e
longo prazo, interligando-se as Regides Administrativas e municipios
do Entorno com a area central de Brasilia e demais polos
centralizadores e priorizando-se a circulacdo do transporte coletivo,
mediante a utilizagcdo de faixas exclusivas e prioritarias e a expansao
do modo ferroviario, além de ciclovias e infraestrutura de apoio a
populacdo usuaria. (DF, Lei n°4.566/2011, I, Art.17).

Nessa abordagem, os eixos de transporte estdo relacionados a sua fungdo de
interligacdo entre os polos de centralidade e ndo como indutores de novas areas.
Porém, ao tratar das premissas que condicionaram a caracterizacdo do ambiente
institucional demandada para a elaboracdo do PDTU a ST/DF (2010) destacou entre
outros aspectos:

a necessidade de deslocamentos vista como consequéncia da
distribuicdo e da densidade de ocupacéo e do uso da malha urbana e
0 sistema viario e de transportes tidos como fortes indutores dessa
distribuicdo, fazendo com que a mobilidade urbana seja, ao mesmo
tempo, causa e consequéncia do desenvolvimento econdmico e
social. (ST, 2010:48).

A colocacao acima ratifica a intrinseca relagdo entre sistemas de transporte e uso do
solo, coadunando-se com a conceituagao referente a reciprocidade entre fixos e fluxos

apresentada no item 1.3 do capitulo 1 da dissertagéo.

A apresentacdo dos objetivos e diretrizes gerais relacionados neste item visou
proporcionar uma ampla apreensao do que preconizam os Planos Diretores objetos da

presente investigacao.

by

Considerando que o objetivo a ser alcancado na pesquisa refere-se a analise das
diretrizes do PDOT e do PDTU relativas ao tema da centralidade urbana, o item a
seguir descreve as variaveis selecionadas com vistas a sistematizacdo da comparacéo
entre os Planos, envolvendo abordagens que se julga serem relevantes no contexto

proposto.

capitulo 4

Pdgina 132



O PAPEL DAS POLITICAS URBANAS DO DF NA FORMA(;AO DE AREAS DE CENTRALIDADE
Anédlise das Diretrizes do PDOT e do PDTU

4.4. DEFINICAO DAS VARIAVEIS DE ANALISE

Este item apresenta as variaveis selecionadas para a andlise comparativa entre as
diretrizes do PDOT e do PDTU, no que concerne a formagéo e/ou consolidacdo de areas
de centralidade, com vistas a alcancar os objetivos propostos na pesquisa.

Entre as diretrizes dos dois Planos, sdo destacadas aquelas que se associam aos
elementos que definem areas de centralidade, conforme conceituado no capitulo 1 desta
dissertacdo, quais sejam, a concentracao de atividades, os fixos e a acessibilidade, os

fluxos.

Considerando o tema da existéncia ou ndo de articulacdo entre o PDOT e o PDTU, a
pesquisa também busca identificar abordagens dispostas nos dois Planos que remetam
a qualquer relacdo entre eles, ou as matérias sobre as quais dispdem, tais como,

direcionamentos de ocupagéao do territorio e aos transportes e a mobilidade urbana.

Apesar do recorte territorial se referir ao quadrilatero do Distrito Federal, a vinculagéo
dos municipios do entorno goiano, principalmente daqueles que compdem a éarea
metropolitana®, com a centralidade em Brasilia enseja a verificacdo de como as
diretrizes dos Planos abrangem essa dimenséo, como forma de investigar se as acoes

propostas estabelecem a mesma base territorial.

Assim sendo, define-se como variaveis de analise no contexto proposto, 0s seguintes

itens:
a) Abordagem do tema da centralidade e/ou das subcentralidades:

Refere-se a andlise dos termos com que o PDOT e o PDTU tratam o tema em questao,
observando-se ainda se apresentam alguma definicdo ou identificacdo de areas com

tais caracteristicas.
b) Abordagem da area metropolitana:

Verificacdo de como os Planos abordam a dimensdo metropolitana de Brasilia e se

abrangem o entorno goiano como area de influéncia.

91 Segundo Schvarsberg (no prelo), os que constituem fronteira nos 360° do DF.
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c¢) Mencdo de um Plano ao outro, ou das matérias das respectivas
competéncias, no sentido de integracdo de diretrizes ou como
premissas a serem adotadas, principalmente em questdes que

envolvam o tema da centralidade:

Verificacdo de como o PDOT aborda o PDTU e vice e versa, principalmente quanto a
integragéo entre as diretrizes estabelecidas no que se refere ao tema da centralidade

e/ou dos elementos que a conforma.

d) Diretrizes, acdes e projetos propostos quanto ao uso e a ocupagdao do
solo e aos transportes urbanos e mobilidade, relacionados a
centralidade:

Descricdo e andlise das principais diretrizes, projetos e agdes propostos no PDOT e
no PDTU que remetam a descentralizagdo de atividades e ao provimento de

acessibilidade como indutor ou consolidador dessa ocupagéo.

Apresentadas as variaveis de andlise, o item a seguir se constitui no desenvolvimento

do objetivo principal proposto nesta pesquisa.

4.5. ANALISE DAS DIRETRIZES DO PDOT/DF E DO PDTU/DF QUANTO A
FORMACAO DE NOVAS AREAS DE CENTRALIDADE EM BRASILIA

Conforme mencionado no item 4.1 e no item 4.2, o atual Plano Diretor de
Ordenamento Territorial do Distrito Federal refere-se a Lei Complementar n° 803 de 25
de abril de 2009, atualizada pela Lei Complementar n° 854, de 15 de outubro de 2012;
e o Plano Diretor de Transporte Urbano e Mobilidade do DF, a Lei n°4566/2011 que
homologa o Relatério Técnico elaborado pela Secretaria de Transportes do GDF,
finalizado em 2010.

A apresentacao aqui desenvolvida se constitui na analise do nivel de articulacdo entre
as diretrizes dos referidos Planos Diretores, focalizando o tema da centralidade
urbana, a partir das variaveis apresentadas no item 4.4. Buscou-se reconhecer nos
objetivos, diretrizes e propostas contidos nos Planos, intengdes voltadas a formacgéo
de areas de concentracao de atividades diversificadas e a criacdo ou fortalecimento de

acessibilidade para estas areas.

As varidveis estéo relacionadas na sequéncia colocada no item 4.4, como se segue:
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a) Abordagem do tema da centralidade e/ou subcentralidades:

s

O tema da centralidade é abordado no PDOT em varias proposi¢cdes. Entre os
objetivos gerais descritos no Artigo 8°, destaca-se a utilizacdo da expressao “novas
centralidades”. Apenas como observacdo, relembrando o exposto no capitulo 1 da
dissertagédo, Tourinho (2007) ndo concorda com a utilizagdo desta expressao, visto
que, segundo a autora, ndo existem “velhas centralidades”. Observacdo a parte,
entende-se como intengcdo do Plano o desenvolvimento de novas &reas de

centralidade.

O que se percebe na utilizacdo dos termos centralidade e subcentralidade no contexto
do PDOT, é que o primeiro esta relacionado a atividades que tendem a exercer
influéncia sobre outras localidades, e o segundo, a atividades destinadas a atender as

demandas do seu entorno mais proximo.

Apesar do PDOT néo apresentar o que considera como definicdo dos referidos
termos, assume claramente a necessaria articulagéo entre concentracéo de atividades
e acessibilidade para a formacéo de areas de centralidades ou de subcentralidades,
na medida em que associa as estratégias de descentralizagdo propostas, aos eixos

viarios existentes.

No PDTU, a identificacdo de niveis de influéncia € menos objetiva, visto que o Plano
utiliza termos variados para se referir a polos de atracdo da populacdo, enquanto
centralidades. O préprio termo “PGV”, mencionado no subitem 4.3.2, é utilizado ao
designar a RA Taguatinga como “centro polarizador alternativo” por possuir varios
PGV’s aglomerados proximos as principais vias de trafego. Cita ainda a RA Ceilandia
como “macropolo regional” por também possuir varios PGV’'s e concentragdo de

comércio ao longo das principais avenidas.

Em outra abordagem, relativa a cenarios prospectivos, o PDTU define o Plano Piloto
como centro primaz e relaciona a formacdo de subcentralidades com a possibilidade
de crescimento do numero de empregos em determinados nucleos urbanos, em
consonancia com os dados indicados no referido cenario. A variavel nimero de
empregos também foi utilizada para a identificacdo de locais de concentracdo de

atividades na caracterizacdo da centralidade de Brasilia, desenvolvida no capitulo 2.

Observa-se nas colocagbes acima dispostas, que apesar de ndo haver uma
padronizagdo dos termos utilizados no préprio PDTU, e nem dele com o PDOT, existe
nos dois Planos uma coeréncia quanto a definicAo de &reas de centralidade, por

vincula-las a atividades aglomeradas proximas a eixos de circulacao.
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De uma forma geral, o PDOT utiliza os termos em questéo de forma mais sistematizada,
indicando estratégias especificas para areas destinadas a centralidades e a
subcentralidades. O PDTU néo apresenta diferenciagdes entre os termos utilizados.

a) Abordagem da area metropolitana:

Conforme tratado no capitulo 2 da pesquisa, 0 processo de expansao de Brasilia
extrapolou os limites do Distrito Federal, constituindo a atual Area Metropolitana.
Segundo a CODEPLAN/DF®, tal aglomerado envolve, além das trinta e uma Regides
Administrativas do Distrito Federal, dez municipios do entorno goiano, 0s quais mantém
uma intensa relacdo de dependéncia dos empregos e servicos ofertados no DF,
principalmente no Plano Piloto, resultando hum grande nimero de viagens diarias nessa

direcao.

Na analise comparativa entre os Planos, percebe-se que o PDOT néo define a
delimitacdo da dimensdo metropolitana considerada nas suas propostas. Cita 0s
municipios do entorno goiano como areas de influéncia das suas diretrizes de
descentralizacéo de atividades sem fazer correspondéncias especificas, exceto, quando
indica como areas de abrangéncia do Polo Multifuncional 8 (detalhado adiante), os

municipios de Novo Gama, Valparaiso de Goias e Cidade Ocidental.

No Capitulo X, do Titulo Il, dedicado ao tema da integragdo com os municipios limitrofes,
o PDOT descreve que “o desenvolvimento integrado com os municipios limitrofes
dependera do desenvolvimento de planos, programas e projetos conjuntos, firmados
entre o Governo do Distrito Federal e as prefeituras, a partir de consorcios publicos™
(DF, LC n° 803/09, Art. 57). No paragrafo 2°, referindo-se a questdes de saneamento
ambiental, determina prioridade de acdes sobre as cidades de Aguas Lindas de Goias,
Santo Anténio do Descoberto, Novo Gama, Valparaiso de Goias, Cidade Ocidental e

Planaltina de Goias, sem, no entanto, esclarecer os limites geograficos da sua atuacao.

No caso do PDTU, a abrangéncia metropolitana é claramente exposta, inclusive no titulo
do Relatorio Técnico (ST/DF, 2010): Plano Diretor de Transporte Urbano e Mobilidade
do Distrito Federal e do Entorno. O Plano define como seu campo de atuagéo, além do
DF, os municipios de Aguas Lindas de Goias, Santo Antdnio do Descoberto, Novo

Gama, Cidade Ocidental, Luziania, Valparaiso de Goias, Formosa e Planaltina.

92 Em www.codeplan.df.gov.br. Acessado em fevereiro de 2013
93 Em julho de 2013 foi criado um Consorcio de Manejo de Residuos Soélidos e Drenagem Pluvial entre o DF e Goiés.
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Neste contexto, vale ressaltar que dentre as acfes propostas na alternativa indicada
no Relatorio Técnico do PDTU (ST/DF, 2010), para o sistema de transporte e
mobilidade do DF, estd incluida a integracéo tarifaria e operacional entre as linhas de
transporte coletivo dos municipios limitrofes abrangidos pelo Plano e o STPC/DF.

Tem-se, portanto, que o PDTU assume a dimensdo metropolitana nas suas diretrizes
e recomendacfes de forma bem mais especifica do que o PDOT, e propbe como
modelo de gestdo, no contexto da integragdo do STPC/DF com os servigcos de
transporte semiurbano por 6nibus originados dos municipios abrangidos, o convénio

ou o consoércio.

c) Mencédo de um Plano ao outro, ou das matérias das respectivas
competéncias, no sentido de integracdo de diretrizes ou como
premissas a serem consideradas, principalmente em questbes que

envolvam o tema da centralidade:

Apresentou-se ao longo da pesquisa que a articulagdo entre a concentragdo de
atividades e a acessibilidade é fator preponderante na constituicdo de areas de
centralidade e que a analise do seu rebatimento nas diretrizes do PDOT e do PDTU se
constitui no objetivo principal desta pesquisa. Assim sendo, busca-se aqui identificar
como os Planos se referenciam e se ha indicios de que um utilizou as premissas do

outro em direcionamentos relacionados ao tema proposto.

No Titulo Il, destinado as diretrizes setoriais para o territorio, o PDOT traz como tema
do Capitulo Ill, o sistema de transporte, o sistema viario e de circulacdo e da
mobilidade. Define acessibilidade como “possibilidade e condicido de acesso amplo e
democratico ao espaco urbano e ao sistema de transporte”; e mobilidade como
‘resultado de um conjunto de politicas publicas que visa proporcionar 0 acesso amplo
e democratico aos espacgos urbanos e rurais, por meio da priorizagdo dos modos nao
motorizados e coletivos de transporte, evitando a segregacao espacial e promovendo
a inclusao social” (DF, LC n°803/09, Ill e IV, Art.17).

O PDOT estabelece que a Rede Estrutural de Transporte Coletivo tem como funcéo
propiciar os deslocamentos da populacdo entre as principais localidades do territorio,
considerando diferentes modalidades e capacidade, segundo a seguinte macro-
hierarquia: vias primérias — vias prioritarias, utilizadas para o transporte coletivo de
alta capacidade, incluindo nessa classificacdo o0 sistema metroviario; vias
secundarias — utilizadas para o transporte coletivo de alta e média capacidade,

interligando-se a rede viaria primaria, com prioridade sobre a de menor capacidade; e

capitulo 4

Pdgina 137



0 PAPEL DAS POLITICAS URBANAS DO DF NA FORMA(;AO DE AREAS DE CENTRALIDADE
Anédlise das Diretrizes do PDOT e do PDTU

vias terciarias - utilizadas para o transporte coletivo de média capacidade, destinadas
a integracdo de localidades internas aos nucleos urbanos, interligando-se a rede

secundaria.

No capitulo acima mencionado, o PDOT refere-se ao Plano Diretor de Transporte
como instrumento de planejamento que consolida as diretrizes para o transporte e a
mobilidade do Distrito Federal, indicando diretrizes para o seu conteddo minimo,
dentre as quais se destacam: a politica de transporte para o DF, considerando os
principios de sustentabilidade e promovendo a mobilidade da sua populagéo; a
identificacdo da Rede de Transporte Coletivo, considerando a prioridade desta
modalidade, a descricdo de acdes que garantam a acessibilidade universal ao sistema
de transporte; a definicdo de formas de integracdo entre instituicdes de planejamento e
0 gerenciamento e operacgdo do sistema de transporte e de planejamento urbano (DF,
LC n°803/2009, I, II, lll e IV do Art.17).

Vale salientar que essa abordagem foi desenvolvida no ambito do PDOT/2009, época
em que o PDTU estava em elaboracdo. Apesar do PDOT ter passado por um
processo de atualizagdo em 2012, sua revisdo ndo acrescentou nenhum comentério
acerca do PDTU ja aprovado em 2011. De onde se conclui que ndo héa relagdo das
diretrizes de ordenamento territorial do PDOT, inclusive nas estratégias de intervengéo
viaria (apresentadas adiante), que tenham tido como referéncia premissas

estabelecidas no PDTU.

Conforme apresentado no subitem 4.3.2 deste capitulo, a Lei °4566/2011 que aprovou
o PDTU dispde ja no seu Capitulo | a implementacédo do PDTU em consonancia com o
PDOT.

Seguindo o disposto na referida Lei, nas varias etapas que precedem a consolidacao
da alternativa recomendada no Relatério Técnico do PDTU (ST/DF, 2010), o PDOT é
citado como premissa, tanto com relacdo as limitagbes impostas pelo zoneamento,

quanto pelas diretrizes propostas.

De forma mais explicita, na analise dos cenarios prospectivos tendenciais®, uma das
fases do estudo, o PDTU cita a revitalizacdo das Areas Econdmicas e os Polos
Multifuncionais, algumas das ac¢Bes propostas no PDOT, como possiveis
fomentadores de descentralizacdo nos horizontes temporais considerados pelo Plano,
2010 e 2020.

94 Para as proje¢Oes futuras, o PDTU analisa os cenérios territoriais e demogréaficos sob dois aspectos. O primeiro
refere-se ao tendencial, no qual admite-se a manutencdo das tendéncias atuais de ocupacéo do territério. O segundo,
ndo se baseia em tendéncias claramente observadas, mas em pressupostos. Funciona com uma espécie de anti-
cenério tendencial.

capitulo 4

Pdgina 138



0 PAPEL DAS POLITICAS URBANAS DO DF NA FORMA(;AO DE AREAS DE CENTRALIDADE
Anédlise das Diretrizes do PDOT e do PDTU

Diante do exposto, cabe confirmar na andlise da variavel “d” se fica claro que o
desenvolvimento do estudo que resultou nas proposi¢cdes do PDTU pautou-se nas
diretrizes do PDOT, principalmente no que se refere a formacdo de &reas de
centralidade.

d) Diretrizes especificas, acdes e projetos propostos quanto ao uso e a
ocupacdao do solo e aos transportes urbanos e mobilidade,

relacionados a centralidade:

A variavel aqui analisada se constitui no objeto principal deste item, por apresentar o0s
direcionamentos de ordenamento territorial e de transportes e mobilidade que

efetivamente impactam na consolidacdo e/ou na formacéao de areas de centralidade.

Conforme ja mencionado, a leitura dos objetivos e diretrizes gerais do PDOT ja
permite a analise identificar o reconhecimento da necessaria conducdo a uma
distribuicdo espacial mais equilibrada e justa, relacionada a localizacdo de moradias,
trabalho, estudo, servigos, lazer, etc., frente a excessiva centralidade do Plano Piloto
de Brasilia. Esta intencdo esta claramente colocada como um dos objetivos do Plano,

guando se refere a promocéao do desenvolvimento de novas centralidades.

No caso do PDTU, apesar dos objetivos e diretrizes gerais da legislacdo ndo indicarem
direcionamentos envolvendo &reas de centralidade, o Relatdrio Técnico (ST/DF, 2010)
destaca a importancia do sistema viario e de transportes como indutores da

distribuicdo e da densidade de ocupacéo e uso da malha urbana.

Intencionando uma didatica mais clara, discorre-se de inicio sobre as questfes macro
gue envolvem os objetos desta variavel, relativos a cada Plano, para em seguida

aborda-los de forma mais especifica.

O macrozoneamento e 0 zoneamento, estabelecidos pelo PDOT nos Capitulos | e Il
do Titulo Ill, que abrange a organizacao do territério, traduzem-se na conformacao de
diversas parcelas do territério destinadas a ocupagbes especificas. O
macrozoneamento identifica o uso principal do solo dividindo-o em urbano, rural e de
protecdo integral. A andlise aqui proposta refere-se a macrozona urbana, ilustrada no

Mapa 5.
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Mapa 5. Macrozona Urbana

Formosa

I Vacrozona de Protegéo Integral
Zona Rural de Uso Controlado
Zona Rural de Uso Diversificado
;.mm:wfx Zona Urbana Consolidada
Zona Urbana de Expanséo e Qualificacéo
Zona Urbana de Uso Controlado |
Zona Urbana de Uso Controlado Il
- Zona Urbana do Conjunto Tombado
Zona de Contengdo Urbana
b ¥ 4 [ Avea de Protegao de Manancial - APM

% 5 27 4 Y Areas de Interesse Ambiental - ARIEs, Flonas,
///A RPPNs, Jd. Zoolégico e Jd. Botanico

Sistema Vidrio

/\// Curso de Agua
B ago

Os direcionamentos descritos para cada zona da macrozona urbana se apresentam
como indicativos que impactam na centralidade, na medida em que restringem,

permitem ou induzem o processo de expansao urbana em determinadas areas do DF.

Y

Entre as diversas zonas constituidas, as restricbes a urbanizacdo associam-se,
principalmente, as questdes de ordem de preservacdo do patrimdénio cultural e
ambiental. Neste perfil encaixam-se a Zona Urbana do Conjunto Tombado®™ que

corresponde a poligonal de tombamento do conjunto urbano de Brasilia; as Zonas

1®e 11°” e a Zona de Contencdo Urbana®.

Urbanas de uso Controlado I e |

95 Nesta zona, 0 uso e a ocupacgao do solo devem respeitar as normas que tratam das definicdes, critérios e restricées
estabelecidos para a preservacdo do Conjunto Urbanistico de Brasilia, tombado como Patrimdnio Histérico Nacional e
reconhecido com Patrimbnio Cultural da Humanidade pela UNESCO (DF, LC n° 803/2009, §1° do Artigo.66). Por se
tratar do centro politico, econdmico, social e cultural do DF e centro politico nacional, essa zona urbana centraliza as
atividades administrativas, grande parte dos servicos e dos equipamentos urbanos regionais.

96 Nesta zona, o uso urbano deve ser compativel com as restrigées relativas a sensibilidade ambiental e a proximidade
com o Conjunto Urbano Tombado. A sua maior parte esta inserida nas Areas de Protecdo Ambiental (APA) do Lago
Paranoa e das bacias do Gama e Cabeca de Veado (DF, LC n° 803/2009,Artigos 68 e 69). Nao esta totalmente
consolidada, apresentando areas em processo de ocupacao.

97 Nesta zona, as restricdes impostas a ocupacéo relacionam-se a sua sensibilidade ambiental e pela protecdo dos
mananciais destinados ao abastecimento de agua (DF, LC n° 803/2009,Artigo 70). Apresenta areas de ocupagdo
irregular, sendo que alguns dos assentamentos estédo em processo de regularizagao.

98 Esta zona é composta por areas urbanas localizadas nas fronteiras com as areas rurais, nas quais a restricao a
ocupacédo corresponde a criagdo de uma zona de amortecimento entre o uso urbano mais intenso e a Zona Rural de
Uso Controlado (DF, LC n° 803/2009,Artigo 76).
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J& as Zonas Urbanas identificadas como Consolidadas compreendem os nucleos
urbanos implantados ou em processo de implantacdo. Os direcionamentos de
ocupacdo nessas Zonas referem-se ao desenvolvimento das suas potencialidades,
tanto com relacdo ao incremento das dindmicas internas, quanto a melhoria da
acessibilidade e a interagdo com areas vizinhas. Nesse sentido, as diretrizes
estabelecidas no PDOT indicam a promoc¢éao do uso diversificado, de forma a otimizar
o transporte publico e a oferta de emprego, assim como, a utilizacdo da infraestrutura

urbana e dos equipamentos publicos.

Tais diretrizes evidenciam as Zonas Consolidadas como possibilidades de criacdo
e/ou fortalecimento de areas de centralidade, principalmente quando se considera a
implantacdo de atividades diversificadas compatibilizadas com os eixos de transportes
publicos, entre os quais destaca-se o metr6 e a Via EPIA. Conforme ilustrado no Mapa
5, 0s nulcleos urbanos que correspondem a Zona Urbana Consolidada estdo mais

concentrados nos eixos oeste e sudoeste.

A Zona Urbana de Expansdo e Qualificacdo reune algumas areas anteriormente
determinadas para o uso rural, enfatizando-se as que sofreram processo de ocupagao
urbana mediante a implantacdo de assentamentos informais. S&o locais
predominantemente habitacionais que necessitam de intervencfes visando a sua
gualificacdo, agregando ainda, espacos destinados a urbanizacédo futura. A relevancia
dessa Zona quanto a centralidade urbana esta relacionada ao fato de que, conforme
indicado no Mapa 5, corresponde a areas que se localizam entre os nucleos
consolidados. Por serem areas propensas a expansao, podem ser ocupadas tanto
pela concentragdo de atividades, com a intencdo de que se tornem novas areas de
centralidade, quanto pela manutencdo do carater residencial, e neste Ultimo caso, se
conformarem como areas de abrangéncia de regibes vizinhas com vocacao para

assumir um papel de polarizagéo do seu entorno.

Quanto ao uso e a ocupacgdo do solo urbano, tema do Capitulo VI do Titulo Il do
PDOT, apresenta-se, entre as diretrizes preconizadas, aquelas que podem influenciar
na constituicdo de centralidades, quais sejam: o0 estabelecimento de areas
urbanizadas mais compactas no territorio®; a urbanizaco estruturada ao longo das
principais infraestruturas de conexdo, com o aumento das densidades demogréaficas
ao longo da rede viéria estrutural; e evitar a segregacdo de usos, promovendo a sua

flexibilizacdo, de modo a reduzir os deslocamentos e equilibrar a distribuicdo dos

99 Estruturas mais compactas tendem a gerar maiores concentracBes de pessoas proximas a centralidades, fator
fundamental na viabilidade de um sistema de transporte coletivo eficiente.
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locais de emprego e trabalho no DF (DF, LC n°803/2009, I, Il e IV, Art. 37). Percebe-se
nessas diretrizes, a relacdo da distribuicBo do uso e ocupacdo do solo com os
deslocamentos, como acao necesséria a uma distribuicdo espacial mais equilibrada,

principalmente no que se refere aos locais de emprego e moradia.

Dentre os parametros bésicos da ocupacdo do solo, chama-se atencdo para o0s
coeficientes de aproveitamento basico e maximo, jA& mencionados no capitulo 3 da
pesquisa. A diferenca de indice entre os dois parametros é objeto de outorga onerosa
dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, também expostos no capitulo 3.
Segundo o PDOT, por se relacionar a propostas de adensamento de um determinado
local, a definicdo de coeficiente de aproveitamento maximo considera a hierarquia
viaria, a infraestrutura urbana disponivel, a localizagdo dos centros e subcentros
locais, pracas e areas econOmicas. Ou seja, trata-se de uma previsdo de alteracdo
guantitativa do uso do solo que, dependendo do tipo de ocupagéo indicada, pode ser

utilizada para induzir ou consolidar areas de centralidade.

Na analise do PDTU, a apresentacdo macro abrange os aspectos gerais sobre a

alternativa recomendada para o sistema de transportes do DF e do entorno.

by

As acles estabelecidas referem-se a implantacdo de tratamento prioritario para o
transporte coletivo nos principais eixos de transporte do DF, a implantacdo do metrd
leve (VLT) ou faixa exclusiva para Onibus na via W3 no Plano Piloto, o aumento da
capacidade operacional do metr6 e a abertura de seis novas estacbes, e a

implementagéo da integragdo operacional e tarifaria no DF e nas linhas do entorno.

Para a concretizacdo de tais acdes, o Plano define para cada um dos eixos
determinados - Oeste, Sul, Sudoeste, Norte, Leste e Central - intervencfes viarias

(incluindo o metr6) e de transportes publicos.

De uma forma geral, as intervencdes recomendadas para as principais vias consistem
na implantagcdo de faixas exclusivas ou preferenciais para o transporte coletivo,
adjacentes a canteiros centrais, no aumento da caixa da via e do numero de faixas de

rolamento e/ou na criagdo de vias marginais, e no tratamento das intersecoes.

Para o transporte publico coletivo, 0 modelo operacional proposto considera que o

STPC/DF funcionar4 de forma integrada, sendo a rede composta por corredores
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100

estruturantes, com linhas troncais™ (rodoviaria e ferroviéria) alimentadas por um

grupo de linhas alimentadoras'®* (ST/DF, 2010).

De cada eixo estruturante partem linhas troncais para os principais destinos no Distrito
Federal, como a rodovidria do Plano Piloto ou outros terminais de integragdo. A
integracdo operacional e tarifaria permite que o usuério utilize mais de uma linha com

0 pagamento de uma tarifa de integracao (ST/DF, 2010).

Dessa forma, o PDTU objetiva direcionar acfes e projetos que atendam ao Distrito
Federal e aos oito municipios do entorno que fazem parte do Plano, no que se refere a

acessibilidade promovida pelos meios de transportes.

O PDTU aponta ainda, diretrizes para os modos ndo motorizados, relativas a
implantacdo de ciclovias em todos os eixos estabelecidos. Conforme explicado no
capitulo 2 da pesquisa, tais modos de transporte ndo se configuram como objetos de
analise, visto que nédo se relacionam de forma relevante aos deslocamentos entre o0s

nucleos urbanos.

A partir do exposto, o foco da pesquisa se volta para as agdes e projetos especificos
do PDOT e do PDTU no que concerne a compatibilizacdo entre as diretrizes que
envolvem direcionamentos de concentracdo de atividades, os fixos e acessibilidade,

relativa aos fluxos.

Na analise do PDOT vigente, percebe-se uma grande énfase ao processo de
descentralizacdo dos empregos e das atividades produtivas, ja intencionado desde o
PDOT/1997.

As propostas de condugédo a novas areas de centralidade estdo dispostas no Plano da

seguinte forma:

No Capitulo V do Titulo Il, que aborda como uma das diretrizes setoriais 0

desenvolvimento econémico, especifica a constituicio de Areas Econémicas.

Nos Capitulos 1V, do Titulo IIl, que se refere as estratégias de ordenamento territorial,
apresenta na Secdo |, Estratégia de Dinamiza¢édo de Espacos Urbanos; na Secéo lll,
Estratégia de Estruturagdo Viaria e na Sec¢do IV, a Implantagdo de Polos

Multifuncionais.

100 Tém origem nos terminais de integrac@o ou nos pontos de controle, com servicos expressos, Semiexpressos e
paradores. A frota de veiculos proposta para o modo rodoviario € composta por veiculos de capacidade média e
grande. No modo ferroviario, o metré conforma a linha tronco.

101 Alimentam as linhas troncais, seja nos terminais, estacdes de transferéncia ou em qualquer ponto de parada, uma
vez que a integragdo prevista é do tipo temporal aberta.
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As Areas Econdmicas se destinam & implantacdo de centros de negdcios e polos de
atividades econbmicas, ao incentivo da produgdo industrial ndo poluente, a
diversificagdo de atividades e qualificacdo de &reas que exercam o papel de
centralidades urbanas, considerando ainda, a instalacdo de empreendimentos de
grande porte nos eixos de articulacdo e integracdo com 0S municipios goianos
limitrofes ao Distrito Federal. Vinculam-se a programas governamentais de
desenvolvimento econdmico'®, objetivando a oferta de emprego e geracéo de renda
para a populacédo do DF e do entorno, a qualificacdo urbana, a articulacdo institucional
e a formacao de parcerias publico-privadas (DF, LC n°803/2009, Artigo 34).

Englobam as Areas de Desenvolvimento Econdmico (ADE)'®, os polos de

desenvolvimento econbmico, os polos tecnoldgicos, entre outros, sendo delimitadas e
classificadas de acordo com o seu nivel de consolidag&o. A indicagédo da delimitacdo e
classificacdo das Areas Econdmicas estdo apresentadas no Mapa 6 e no Quadro 1,

relacionadas numericamente.

102 PRO-DF e PRO-DF I, conforme citado capitulo 2 e no item 4.2 deste capitulo.

103 Relacionadas ao Programa de Implantacdo de Areas de Desenvolvimento Econémico (ADE) citado no item 4.2,
referindo-se as diretrizes do PDOT 1997.
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Quadro 1.

Anédlise das Diretrizes do PDOT e do PDTU

Areas Econdémicas

AREAS ECONOMICAS CONSOLIDADAS

TIPO

REGIAO ADMINISTRATIVA

AREAS ECONOMICAS

CONSOLIDADAS
- apresentam
infraestrutura
implantada, nas
quais se objetiva
um melhor
aproveitamento
das condicbes
locacionais,
edilicias e de
acessibilidade.

RA Il - Taguatinga

01- Setor de desenvolvimento Econémico do Setor “M” Norte

02- Setor de Oficinas H Norte

03- Quadra Industrial — QI

04- Setor Auxiliar de Garagem, oficinas e Comércio Afim —
SAGOCAN

05- CSG

06- Setor de Oficinas Sul

07- QS 9

RA |V - Brazlandia

08- Setor de Oficinas

RA VIII - Nicleo Bandeirante

09- Setor de Industria Bernardo Sayao — SIBS

RA X - Guara

10- Setor de Areas Isoladas — SAIS

11- Setor de Oficinas do Guara — SOF Guara

RA XllII - Santa Maria

12- Area de Desenvolvimento Econdmico de Santa Maria

RA XVII - Riacho Fundo

13- Quadras de Oficinas do Riacho Fundo — SOF Riacho Fundo

RA XIX - Candangolandia

14- Quadras de Oficinas da Candangolandia - QOF

RA XXII - Sudoeste

15- Quadras Mistas do Sudoeste — QMSW

RAXXIX-SITA

16- Setor de IndUstria e Abastecimento - SIA

17- Setor de Inflamaveis — SIN

18- Setor de Oficinas Sul — SOF Sul

19- Setor de Transportes Rodoviarios de Cargas — STRC

20- Setor de Abastecimento e Armazenagem — SAA

21- Setor de Oficinas Norte — SOF Norte

22- Setor de Garagens e Concessionarias de Veiculos — SGCV

AREAS ECONOMICAS NAO CONSOLIDADAS

TIPO

REGIAO ADMINISTRATIVA

AREAS ECONOMICAS

NAO
CONSOLIDADAS
- éreas
parcialmente
implantadas, com
deficiéncias de
infraestrutura,
comeércio e
servicos, nas
quais se pretende
asua
consolidacéo

RA V — Sobradinho

23- Setor de Desenvolvimento Econdémico de Sobradinho

24- Subzona Industrial 1A — SZI 1A

25- Subzona Industrial 1B — SZI 1B

26.- Subzona Industrial 4 — SZI 4

RA VI — Planaltina

27- Setor de Desenvolvimento Econdmico de Planaltina

RA VIII - Nucleo Bandeirante

28- Setor Placa da Mercedes — 12 Etapa

29- Setor Placa da Mercedes — 22 Etapa

RA IX — Ceilandia

30- Area de Desenvolvimento Econémico Centro Norte

31- Setor de Industria da Ceilandia

32- Setor de Materiais de Construgéo

RA X — Guara

33- Polo de Modas

RA XII — Samambaia

34- Area de Desenvolvimento Econémico Sul de Samambaia

RA XIV — Sdo Sebastido

35- Area de Desenvolvimento Econémico de S&o Sebastido

RA XV — Recanto das Emas

36- Area de Desenvolvimento Econémico recanto das Emas

RA XVI — Lago Sul

37- Polo Verde

RA XX — Aguas Claras

38- Area de Desenvolvimento Econémico de Aguas Claras

39- Area de Desenvolvimento Econémico do Nicleo Bandeirante

RA XXV — SCIA

40- Setor Complementar de Industria e Abastecimento SCIA Q 2,
10e 13

41- Setor Complementar SCIA 22 Etapa

42- Setor Complementar 32 Etapa

AREAS ECONOMICAS A IMPLANTAR

TIPO REGIAO ADMINISTRATIVA AREAS ECONOMICAS
RA |- Brasilia 43- Polo de Ciéncia, Tecnologia e Saude do Distrito Federal
RA Il — Gama 44- Setor de Mdltiplas Atividades
RA VI — Planaltina 45- Areas de pesenyolvimer_no Econdémico de Planaltina
A IMPLANTAR - 46- Polo Agroindustrial do Rio Preto

definidas para a
instalacao de
atividades
econdmicas por
meio dos
programas de
desenvolvimento

RA XII - Samambaia

47- Polo de Conhecimento

RA XIII - Santa Maria

48- Area Econdmica Meireles

RA XV — Recanto das Emas

49 - Polo Atacadista

RA XXI — Riacho Fundo I

50- Area de Desenvolvimento Econémico do Riacho Fundo Il — 22
e 32 etapas

RA XVIII — Lago Norte

51- Setor de Alta Tecnologia do Distrito Federal — SAT

RA XXVI — Sobradinho Il

52- Subzona Industrial 3 — SZI 3

53- Subzona Industrial 5 — SZI 5

54- Subzona Industrial 6 — SZI 6

RA IX — Ceilandia

55- Area de Desenvolvimento Econémico Descoberto

Fonte: Adaptado

do PDOT/2012
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As estratégias de ordenamento territorial representam de uma forma ainda mais
especifica os direcionamentos do PDOT referentes as centralidades urbanas. No
Artigo 104, o Plano define um conjunto de intervengdes de estruturacao do territorio,
baseado, entre outros elementos, na consolidagdo de novas centralidades de forma a
reduzir a segregacao socioespacial e a estabelecer relagbes com 0s municipios

limitrofes.

Dentre as Estratégias de Ordenamento Territorial previstas, destaca-se aqui a
Dinamizacdo de Espacos Urbanos, a Implantacdo de Polos Multifuncionais e a
Estruturacao Viaria (DF, LC n °803/2009, I, VI e Ill do Art.105).

Quanto a estratégia de dinamizacdo de espacos urbanos, disposta na Sec¢éo |, o
PDOT/DF descreve:

A estratégia de dinamizacdo esta voltada a configuracdo de novas
centralidades, promovendo o desenvolvimento urbano, econdmico e
social e a inducdo do crescimento local e regional, mediante a
diversificacéo do uso do solo, a implantacéo de centros de trabalho e
renda e a melhoria dos padrdes de mobilidade e acessibilidade,
observada a capacidade de suporte socioeconémica e ambiental do
territério (DF, LC n°803/2009, Art.106).

As Areas de Dinamizacdo propostas estruturam-se com base no conceito de polos,
relativo a aglomeracgédo de atividades urbanas com grande potencial de atratividade; e
de eixos, areas de intervencdo situadas ao longo dos grandes corredores de
circulacdo da producado e dos fluxos urbanos. A delimitagédo indicada para tais areas
corresponde a espacos onde estdo estabelecidas, ou onde existe previsdo para
estabelecer, atividades econdomicas e fluxos regionais e metropolitanos com

importancia estratégica para o DF.

O PDOT propde a utilizagdo dos instrumentos da Outorga Onerosa do Direito de
Construir e das Operac¢des Urbanas Consorciadas, preconizados no Estatuto da
Cidade e descritos no capitulo 3 desta pesquisa, para a exequibilidade das Areas de
Dinamizacao (DF, LC n°803/2009, Artigos 175 e 186).

Com vistas a implementacdo de estratégias de dinamizagdo, alguns parametros
urbanisticos foram alterados em determinados lotes na regido da EPIA, tais como:
aumento do coeficiente de aproveitamento maximo, destinagdo para uso comercial e

aumento da altura maxima da edificacao.

As é&reas definidas para estratégias de dinamizacgéo estéo indicadas no Mapa 7 e no
Quadro 2, que apresenta, além das areas compreendidas, as diretrizes de

intervencdo. Na observacdo do Mapa percebe-se a concentracdo de Areas de
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Dinamizacdo dispostas ao longo dos eixos de transportes do vetor oeste,
principalmente do eixo do metrd, no limite do vetor sul e nas imediacdes da Via EPIA.
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Mapa 7 . Estratégias de Dinamizagao
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Quadro 2.  Areas de Dinamizacéo
AREAS DE DINAMIZACAO DE ESPACOS URBANOS
AREAS DE AREAS DIRETRIZES COMENTARIOS
DINAMIZACAO COMPREENDIDAS
D01 - EIXO Setor de Industrias de | Articulagdo com o entorno. Destaca-se aqui a importancia do metrd
CEILANDIA Ceilandia, Setor de Geracao de postos de trabalho. como eixo estruturador pelo grande
Materiais de Objetivo: requalificar os espagos urbanos, | potencial de acessibilidade que promove,
Construgdo, ADE do introduzir atividades diversificadas, renovar | criando um leque de oportunidades de
Descoberto e eixo do | &reas obsoletas e degradadas. incremento a constituicdo de éareas de
metrd Usos: residencial, comercial de bens e servicos, | centralidade.
institucional ou coletivo (ensino médio ou
superior) e industrial.
Atividades Ancora: polo de Educagéo.
D02 - EIXO Via de Ligacéo Articulagdo da regiéo sudoeste. A dinamizagdo dessas areas reforca a
TAGUATINGA Taguatinga — Geracao de postos de trabalho. importante confluéncia entre Taguatinga,

Ceilandia, area
lindeira a Estrada
Parque Contorno
(EPCT), que
corresponde ao Pistéo
Norte e Sul de
Taguatinga

Objetivo: estruturar atividades que consolidem a
funcdo da area como o 2° Centro Regional.

Usos: residencial, comercial, institucional ou
coletivo e industrial.

Atividades  Ancora: centros  comerciais
hipermercados, polo de diversGes e

Universidades.

Ceilandia e Samambaia, estimulando
intervengdes urbanisticas, especialmente
no entorno do metrd, enfatizando-se
também a importancia do Pistdo como
importante eixo de circulacdo. Entre os
usos previstos, vale destacar o novo
Centro  Administrativo, em execucao,
citado no item 2.3.1 do capitulo 2 da
dissertacao.

DO3 - EIXO EPIA

EPIA, SOF/N, SOF/S,
SAS, SO, SCEES
SGVC, SIA (Setor de
Areas Publicas), rea
da Rodoferroviéria,
Patio Ferroviario.

Alta acessibilidade regional.

Alternativa ao anel rodoviario.

Objetivo: requalificar os espacos urbanos,
introduzir atividades diversificadas, renovar ou
revitalizar edificacdes degradadas.

Usos: residencial, comercial de bens e servicos,
institucional ou coletivo e industrial.

Atividades Ancora: comércio e servicos.

Conforme apresentado no item 2.3.2 do
capitulo 2 da dissertacéo, a EPIA assume
um papel de via metropolitana,
representando o principal elemento
articulador da distribuicdo dos fluxos das
demais rodovias distritais e ainda como
eixo de circulacdo entre as regiées norte e
sul do pais. Devido as suas caracteristicas,
as propostas de intervencdo da EPIA
devem mediar a fungdo rodoviaria com a
sua crescente funcdo urbana e
metropolitana, considerando ainda, que a
via constitui o limite oeste do Plano Piloto
que contribui para que uma consolidagdo
de centralidade nessa regido possa vir a
constituir uma expanséo da polarizagdo do
centro de Brasilia.

D04 - EIXO
INTERBAIRROS

Samambaia,
Taguatinga Aguas
Claras, Park Way,
Guaradlell,SIAe
SPO.

Articulacdo entre as centralidades e o Plano
Piloto.

Influéncia na base econémica do DF, mediante
implantacdo de polo de servicos no espago
lindeiro.

Objetivo: criar alternativa de acessibilidade da
regido oeste com o Plano Piloto.

Usos: residencial, comercial de bens e servicos,
institucional ou coletivo (ensino superior) e
industrial.

Atividades Ancora: comércio e servigos.

Seu tragado a conforma como uma via de
ligagdo entre as regibes de Samambaia,
Taguatinga, Aguas Claras, Park Way,
Guard | e I, Setor de Industrias e
Abastecimento, e Setor Policial com o
Plano Piloto.

D05 - POLO JK Polo JK, ADE Santa Articulagdo com o entorno. O Polo JK corresponde a area em torno da
Maria, BR-040 (entre Influéncia na base econémica do DF, mediante | DF — 050, que funciona como importante
o futuro Setor criagéo de polo de servigos no eixo sul. eixo de deslocamento entre os municipios
Meireles e o Polo JK). | Objetivo: estimular o desenvolvimento da | limitrofes do entorno e a area central de
regido. Brasilia.
Usos: comercial de bens e servigos, institucional
ou coletivo e industrial.
Atividades Ancora: plataforma logistica.
D06 - POLO Parque Tecnolégico Potencial centralidade regional. Conforme apresentado no item 2.3 do

CAPITAL DIGITAL Capital Digital Influéncia na base econémica do DF. capitulo 2 da dissertagéo, refere-se a um
Objetivo: construir o novo Polo de Ciéncia e | espago com potencial para a instalagéo de
Tecnologia. 1.200 empresas do ramo de tecnologia da
Usos: comercial de bens e servigos, institucional | informagdo (GDF, 2012).
ou coletivo e industrial.
Atividades Ancora: polo de informatica.
D07 - POLO DE Planaltina Avrticulagéo da regido nordeste. Refere-se a criagdo de polos com impacto
AGRONEGOCIOS Geracao de postos de trabalho. regional que oferecam insumos ao

Influéncia na base econémica do DF.

Objetivo: estimular o desenvolvimento
econdmico da regido com servicos de apoio ao
produtor rural e promover o desenvolvimento de
tecnologia para as atividades rurais e a
agroindustria.

Usos: residencial, comercial de bens e servigos,
institucional ou coletivo e industrial.

Atividade Ancora: comércio e servicos de apoio
a atividade rural.

produtor rural. A localizagdo em areas
periféricas de Planaltina caracteriza
espagos de transicdo entre 0 meio urbano
eorural.

Fonte: Adaptado do PDOT/2012
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Com relagdo a estratégia de implantagdo de Polos Multifuncionais, o PDOT dispde da

seguinte forma:

A estratégia de implantacdo de Polos Multifuncionais tem o objetivo
de fomentar o desenvolvimento de subcentralidades no territorio,
vinculadas a acessibilidade decorrente da Rede Estrutural de
Transporte Coletivo. (DF, LC n°803/2009, Art.138).

Segundo a Seduma (2009), a selecao de areas para a instalacéo de tais Polos foi feita
em funcdo do potencial de crescimento demonstrado nas localidades, seguindo
algumas diretrizes norteadoras do processo de escolha. Essas diretrizes referem-se a
disponibilidade de espacos livres junto aos terminais de integracdo de passageiros,
existentes e a implantar; a regides com demanda por transportes publicos com destino
as areas centrais; ao potencial de mercado; ao potencial de atracdo de novos
usuarios, as caréncias locais de comércio e servigos, a auto sustentacao econdmica e
ao potencial de geracdo de trabalho para a populacdo do entorno. O Mapa 7, ja
mencionado, indica a posi¢cdo dos Polos Multifuncionais, e o0 Quadro 3 apresenta as

informacg0es a eles referentes.

A distribuicdo dos Polos Multifuncionais entre os diversos nucleos urbanos do DF
reforca o entendimento de que 0os mesmos se caracterizam como subcentralidades,
objetivando exercer uma influéncia mais local, visto que, alguns estdo dispostos em
areas que nao se conformam como eixos de expansao urbana. Nas regides
identificadas como prioritarias para a formagdo e/ou consolidacdo de éareas de
centralidade, em consonéncia com as diretrizes expostas até aqui, os Polos
Multifuncionais estdo inseridos ou muito proximos das Areas de Dinamizago,

ratificando a proposta de polarizag&o de tais regides.

Cabe destacar que o Polo Multifuncional Sul € o Gnico que esta localizado no limite do
DF, denotando uma clara intengé@o de abranger como area de influéncia os municipios

goianos do entorno sul.
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Quadro 3.

Anédlise das Diretrizes do PDOT e do PDTU

Polos Multifuncionais

POLOS MULTIFUNCIONAIS

IMPORTANCIA ESTRATEGICA

Articulagéo com a rede estrutural de transporte publico
Reducéo da necessidade de deslocamento para as areas centrais
Otimizac&o das areas no entorno dos terminais de integracéo
Oferta descentralizada de comércio de bens e servicos
Oferta de equipamentos urbanos

AREAS DE AREAS DE ABRANGENCIA DIRETRIZ

IMPLANTACAO

PM1 - POLO Ponte de Terra Objetivo: Ofertar servigos essenciais de consumo proximo a

MULTIFUNCIONAL Setor Catetinho populagao residente vizinha. Possibilidade de gerar um maior

CATETINHO Expanséo do Riacho Fundo Il adensamento nas areas vizinhas ao Polo.

Colbnia Agricola Catetinho Usos: Multifuncionais, com énfase em equipamentos de pequeno
Nucleo Rural Casa Grande porte de saude, educacéo, seguranca, abastecimento, cultura,
esporte e lazer.
Atividades Prioritarias: equipamentos da administragdo publica
e comércio de bens e servigos associados & habitacdo coletiva.

PM2 - POLO Taguatinga, Ceilandia e Objetivo: Fomentar uma nova centralidade de forma a aproveitar

MULTIFUNCIONAL Brazlandia o potencial urbano nesta regiéo.

TAGUATINGA Parte da Estrutural Usos: Multifuncionais, com énfase em equipamentos de pequeno

Area de Regularizagdo Vicente porte de saude, abastecimento, cultura, esporte e lazer.
Pires Atividades Prioritarias: equipamentos de satde publica e
Fluxo de transporte do Entorno comércio de bens e servicos associados a habitacéo.

PM3 - POLO Setor Habitacional Grande Objetivo: Ofertar servicos essenciais de consumo préximo a

MULTIFUNCIONAL Colorado populagdo dos condominios habitacionais da regido.

GRANDE COLORADO Setor Habitacional Grande Usos: Multifuncionais, com énfase em equipamentos de grande

Taquari porte de abastecimento, cultura e lazer.

Lago Oeste Atividades Prioritarias: equipamentos da administracéo publica
Condominios Habitacionais de e comércio de bens e servi¢o associados a habitacdo coletiva.
Sobradinho

PM4 - POLO Metropolitana Objetivo: Ofertar servicos essenciais de consumo préximo a

MULTIFUNCIONAL Park Way populacdo do Park Way.

METROPOLITANA Usos: Multifuncionais, com énfase em equipamentos de
abastecimento de porte médio.

Atividades Prioritarias: disponibilizacéo de areas para centros
empresariais associados as atividades de comércio de bens e
servicos associados a habitacéo coletiva.

PMS5 - POLO Setor Habitacional Mestre Objetivo: Reducgéo da necessidade de deslocamento da

MULTIFUNCIONAL D'armas populagdo da area urbana de Planaltina e condominios vizinhos

PLANALTINA Setor Habitacional Arapoanga para as areas centrais do DF.

Vale do Amanhecer Usos: Multifuncionais, com énfase em equipamentos de pequeno
porte de salude, abastecimento, cultura, esporte e lazer.
Atividades Prioritarias: equipamentos de satde publica e
comércio de bens e servigos associados & habitacdo coletiva.

PM6 - POLO Samambaia Objetivo: Dotar Samambaia de centro urbano capaz de atender a

MULTIFUNCIONAL Recanto das Emas demanda das cidades vizinhas de menor porte, como Recanto

SAMAMBAIA Coldnia Agricola Vargem da das Emas e Riacho Fundo.

Bengéo Usos: Multifuncionais, com énfase em equipamentos cultura,
Setor Habitacional Agua Quente | esporte e lazer.
Atividades Prioritarias: disponibilizacéo de areas para centros
empresariais, atividades de comércio de bens e servigos
associados a habitacédo coletiva.

PM7 - POLO Sé&o Sebastido Objetivo: Ofertar servicos essenciais de consumo préximo a

MULTIFUNCIONAL SAO Setor Habitacional Jardim populacédo dos setores habitacionais da regido.

SEBASTIAO Botanico Usos: Multifuncionais, com énfase em equipamentos de pequeno
porte de saude, educagédo, seguranga, abastecimento, cultura,
esporte e lazer.

Atividades Prioritarias: disponibilizacédo de areas para centros
empresariais e culturais, atividades de comércio de bens
associados a habitagdo coletiva.

PM8 - POLO Setor Habitacional Meireles Objetivo: Ofertar comércio de bens e servigos proximos ao Polo

MULTIFUNCIONAL
SUL

Polo JK

Santa Maria

Novo Gama (GO)
Valparaiso de Goias (GO)
Cidade Ocidental (GO)

JK e reduzir a necessidade de deslocamento da populacéo de
Valparaiso, Novo Gama e Cidade Ocidental para areas centrais
do DF.

Usos: Multifuncionais, com énfase em equipamentos de pequeno
porte de salde educacéo complementar e profissionalizante,
seguranca, abastecimento e servigos de hospedagem.
Atividades Prioritarias: disponibilizacdo de areas para centros
empresariais associados as atividades de comércio de bens e
servi¢os associados a habitacdo coletiva e a hospedagem.

PM9 - POLO
MULTIFUNCIONAL
DO TORTO

Polo Capital Digital
Setor de Oficinas Norte (SON)

Objetivo: ofertar comércio de bens e servigos préximos ao Polo
Capital Digital.

Usos: Multifuncionais, com énfase em equipamentos de pequeno
porte para educacé@o complementar e profissionalizante,
seguranca, abastecimento e servigos de hospedagem.
Atividades Prioritarias: disponibilizacéo de areas para centros
empresariais associados as atividades de comércio e de servicos
associados a habitagdo coletiva e a hospedagem.

Fonte: PDOT/2012
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O PAPEL DAS POLITICAS URBANAS DO DF NA FORMA(;AO DE AREAS DE CENTRALIDADE
Anédlise das Diretrizes do PDOT e do PDTU

A estratégia de Estruturacdo Viaria reflete acbes que objetivam a melhoria da
acessibilidade das &reas urbanas consolidadas do DF. Tais melhorias referem-se tanto
a articulacdo entre nucleos urbanos, quanto a das areas residenciais dispersas com 0s
nucleos urbanos mais préximos. Como elementos fundamentais desta estratégia, o

PDOT adota a criacdo de Anéis de Atividades e intervengdes virias.

Os Anéis de Atividades visam estabelecer a conexdo entre areas vizinhas
desarticuladas, ampliando suas condi¢cdes de acessibilidade e mobilidade, denotando
ao sistema viario a condicdo ndo apenas de passagem, mas de eixo de ocupacao
lindeira de atividades diversificadas. As intervencgdes viarias destinam-se a melhoria das
vias existentes e a implantacdo de vias novas (SEDUMA, 2009).

As estratégias de Estruturacdo Viaria propostas pelo PDOT estdo apresentadas no

Mapa 7 e no Quadro 4.

Caso implementados, os Anéis de Atividades | e Il, juntamente com as demais
Estratégias de Ordenamento Territorial previstas nas suas imediacdes, podem vir a
conformar importantes polos de centralidade por articularem os nucleos urbanos
periféricos mais consolidados e as regifes vizinhas. No caso do Anel de Atividades 1V,

essa polarizagéo tende a abranger de forma mais consistente os municipios do entorno

sul.
Quadro 4. Estratégia de Estruturacao Viaria
ESTRATEGIAS VIARIAS
ANEIS DE ATIVIDADES COMENTARIOS
ANEL DE ATIVIDADES | - Ligacao viaria entre os centros urbanos das trés Regides

CEILANDIA/TAGAUATINGA/SAMAMBAIA | Administrativas, mediante a alteracdo do uso do solo nas areas
lindeiras, objetivando o favorecimento da consolidacdo da
centralidade destas areas e a viabilizacédo de solu¢des de transporte
coletivo mais eficientes (SEDUMA/2009).

ANEL DE ATIVIDADES Il - A ser constituido pela DF-460, DF-001 e via de ligagdo a ser criada.
SAMAMBAIA/RECANTO DAS EMAS Objetiva a continuidade ao Anel de Atividades acima citado, através
da Regido Administrativa Recanto das Emas, incrementando a
dindmica urbana nessa localidade (SEDUMA/2009).

ANEL DE ATIVIDADES IlI - A consolidacao desse anel, com ocupacéo das areas adjacentes por

SOBRADINHO I/ SOBRADINHO comeércio e equipamentos urbanos, amplia a oferta de servicos para

IIGRANDE COLORADO atender a demanda gerada pelos parcelamentos residenciais, e
integra a estrutura urbana de Sobradinho com os condominios
(SEDUMA/2009).

ANEL DE ATIVIDADES |V - A proximidade entre essas Regides Administrativas remete a

GAMA/SANTA MARIA importancia da sua articulagcao e ampliacao das oportunidades para

os municipios limitrofes. O Anel de Atividades objetiva contemplar a
implantacdo de equipamentos urbanos de abrangéncia regional

(SEDUMA/2009).
ANEL DE ATIVIDADES V - JARDIM Formado pela via de acesso aos condominios do Jardim Botanico, a
BOTANICO via do nucleo rural Itaipu, a DF-463 e a marginal da DF 001. Objetiva

a integracao dos condominios a RA de Sdo Sebastido, em fungéo
dos equipamentos e servicos existentes (SEDUMA/2009).
ESTRUTURAGAO DA DF-230 EM Reforca a Area de Dinamizag&o Polo Cidade Agroindustrial, na
PLANALTINA medida em que cria condi¢des atrativas para os fluxos nesta direcao
(SEDUMA, 2009).

IMPLANTACAO DA VIA INTERBAIRROS | Relacionada & Area de Dinamizag&o Eixo Interbairros.

Fonte: Adaptado do PDOT/2012
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Para uma melhor visualizacdo dos direcionamentos do PDOT que remetem a formacao
de novas areas de centralidade, o Mapa 8 ilustra a superposicédo das Estratégias de
Ordenamento Territorial e das Areas Econdmicas.

Na observagcédo do referido Mapa, percebe-se que o PDOT contempla uma grande
guantidade de &reas destinadas a descentralizagdo de atividades, enfatizando a sua
proposi¢ao de multicentralidade no DF, frente a excessiva polarizacao do Plano Piloto.
Ressalta-se nessas diretrizes, a vinculacdo de propostas de concentracéo de atividades
diversificadas com o0s eixos de transporte existentes, principalmente nos
direcionamentos relativos as Estratégias de Ordenamento Territorial. Quanto a
compatibilizacdo entre as areas previstas, a sobreposicdo mais relevante envolve as
Areas Econdmicas consolidadas e as Areas de Dinamizagdo concentradas nas
imediacdes da via EPIA, ratificando a sua importancia como eixo estruturador e como
regido passivel de se configurar como uma expansdo da area central pela sua

proximidade com o Plano Piloto.

Diante das diretrizes de descentralizacdo preconizadas no PDOT, supde-se que as
acoes referentes as Estratégias de Ordenamento do Territorio se apresentam como as
mais consistentes, inclusive pela prépria utilizacdo do termo “estratégias”, e por
disporem de metas mais claramente estabelecidas, conforme demonstrado nos
Quadros 2, 3 e 4.
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Mapa 8 . Sobreposigao. Estratégias de Dinamizagao e Areas Econdmicas
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0 PAPEL DAS POLITICAS URBANAS DO DF NA FORMA(;AO DE AREAS DE CENTRALIDADE
Anédlise das Diretrizes do PDOT e do PDTU

Diferentemente do PDOT, que por se tratar do instrumento que orienta a ordenag¢ao do
territério dispBe sobre as diversas areas do planejamento das cidades, indicando
inclusive estratégias viarias, o PDTU, como Plano de Transportes, é mais especifico
no que se refere as diretrizes, as acdes e aos projetos indicados.

Conforme mencionado na abordagem dos direcionamentos “macro”, a alternativa
recomendada para o sistema de transporte do DF, contida no Relatério Técnico do
PDTU elaborado pela Secretaria de Transportes do DF (ST/DF, 2010), engloba todos
0s principais eixos de transporte existentes, dotando-os de faixa exclusiva para o
transporte coletivo. A leitura do citado documento ndo permite a analise identificar
gualqguer intencdo de preponderéancia entre os corredores, no sentido de privilegiar
uma regido em relagdo a outra, e consequentemente, entre areas de centralidade, e
sim de suprir todo o DF e parte da regido do entorno da demanda por um sistema de

transporte publico coletivo eficiente.

Tecidas essas ponderacdes, descreve-se a seguir as propostas do PDTU relativas aos
corredores de transporte, considerando os eixos Oeste, Sul, Sudoeste, Norte, Central

e Leste, estabelecidos pelo Plano.

Com vistas a proporcionar uma maior dinamicidade a andlise do foco deste item, para
cada eixo de transporte apresentado, sera avaliada a relagdo com as diretrizes de

descentralizacéo de atividades contidas no PDOT, anteriormente expostas.

O corredor de transporte do Eixo Oeste é tratado no PDTU como sendo o principal
por atender a &rea mais populosa. E composto por um corredor rodoviario que se
desenvolve pelas vias Hélio Prates, Comercial, Central, EPTG, EPCL, ESPM e EPIG;
e pelo metr6, para o qual é proposto a abertura das estagcbes Onoyama e Estrada
Parque. A bacia de alimentacdo é formada pelas RA’s de Brazlandia, Ceilandia,
Taguatinga, Samambaia, Aguas Claras, Vicente Pires e Guara, e pelo municipio

goiano de Aguas Lindas de Goias.

As intervengdes viarias para compor o corredor recomendado, e a linha do metré,

estdo apresentadas no Mapa 9.
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0 PAPEL DAS POLITICAS URBANAS DO DF NA FORMACAO DE AREAS DE CENTRALIDADE
Anédlise das Diretrizes do PDOT e do PDTU

Mapa 9. Eixo Oeste
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Fonte: Adaptado do PDTU/2010

Reconhece-se na configuracao do corredor oeste, a importancia conferida a melhoria
de acessibilidade direcionada as RA’s Taguatinga e Ceilandia, que pode ser

interpretada como uma inten¢éo de consolidagdo de centralidades nessa regido.

Além do corredor, destaca-se a implantacdo da Via Interbairros e da Via do Centro

Administrativo e reconfiguracdes na Avenida Samdu.

A Via Interbairros, sem exclusividade para o transporte coletivo e com projeto ja
elaborado pelo GDF, é descrita no PDTU como uma via de atividades com polos de
atracdo de pessoas e viagens ao longo da sua extensdo, e como um grande eixo de
articulagéo do Plano Piloto com as RA’s de Samambaia, Taguatinga, Aguas Claras,
Park Way, Guara | e Il. Est4 relacionada com o Eixo de Dinamizag¢éo D4, e é indicada
como uma das Estratégias Viarias do PDOT. A Via do Centro Administrativo é
designada no PDTU como via de acesso ao Centro Administrativo, o qual faz parte da
Area de Dinamizacdo D2 definida pelo PDOT. Ressalta-se ainda, a distribuicdo da

Area de Dinamizac&o D1 ao longo da linha do metrd, e D2, do corredor da EPCT.

Pela localizacdo proposta no PDOT, os Anéis de Atividades | e Il tendem a ser

reforcados pelo corredor da Av.Hélio Prates e pela reconfiguracdo da Av. Samdu.
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As compatibilizagbes entre concentracdo de atividades e acessibilidade verificadas
nas analises dos Planos referem-se a intencéo explicita no PDOT em relacionar as
Estratégias de Dinamizacdo de Ordenamento Territorial aos eixos de transporte
existentes. Nessa mesma linha de raciocinio, percebe-se a locacdo dos Polos
Multifuncionais PM2 e PM6.

Conforme indicado no Mapa 9, o corredor da Estrada Parque Taguatinga Guara
(EPTG), a principal ligagéo entre o Plano Piloto e o Eixo Oeste, ja estava em execugéo
quando da elaboracdo do PDTU. No confronto entre os dois Planos chama a atencéo
o fato de ndo haver previsdo no PDOT de Areas de Dinamizacdo na area lindeira

desta importante via.

A observacdo do Mapa 7 (Areas de Dinamizacdo) em conjunto com o Mapa 9

possibilita um melhor entendimento das descrigdes acima apresentadas.

O corredor recomendado para o Eixo Sul é formado pela BR-040, pela DF-480, pela
DF-065 e pelas Vias EPIA e EPDB. A Bacia de alimentacdo é composta pelas RA’s
Gama, Santa Maria e Park Way, e pelos municipios de Valparaiso de Goias, Cidade

Ocidental, Luziania e Novo Gama.

As intervencfes viarias propostas consideraram o entao projeto conceitual para o
Sistema de Transporte de Massa do Eixo Sul — Expresso DF. Tais intervencdes estdo
ilustradas no Mapa 10.
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Mapa 10. Eixo Sul
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Fonte: Adaptado do PDTU/2010

Conforme exposto no subitem 2.3.2 do capitulo 2 da pesquisa, 0 Expresso DF,
atualmente em execucdao, operara ao longo do trecho entre o Plano Piloto, Park Way,
Santa Maria e Gama, se apresentando como importante incremento de acessibilidade

para a regido sul.

Na andlise comparativa entre os Planos, verifica-se no PDOT a destinagéo da Area de
Dinamizacdo D5 e do Polo Multifuncional PM8 no limite sul do DF. A associacao
dessas estratégias com o Expresso DF reflete os elementos que definem areas de
centralidade, sinalizando uma propensdo a conformagdo de polos de atragéo
relevantes na regido, abrangendo principalmente, 0s municipios goianos de

Valparaiso, Novo Gama, Cidade Ocidental e Luziania.

Por se tratar de um BRT, transporte coletivo de alta capacidade, o Expresso DF tende
a fomentar a implantagéo de atividades ao longo do seu eixo. Essa tendéncia é ainda
mais plausivel pelo fato desse corredor ser uma extensdo da Via EPIA, que se
caracteriza como uma via de carater metropolitano, com uma ocupacao lindeira que
vem consolidando-a como um de eixo de centralidade. Cabe destacar dois aspectos

acerca dessa observagdo. O primeiro refere-se a constatacdo de que o PDOT néo

capitulo 4

Pdginal 5 9



0 PAPEL DAS POLITICAS URBANAS DO DF NA FORMA(;AO DE AREAS DE CENTRALIDADE
Anédlise das Diretrizes do PDOT e do PDTU

propde Areas de Dinamizacdo ao longo deste corredor. O outro, que uma grande area
no seu entorno esté identificada no zoneamento estabelecido no PDOT como Zona
Urbana de Uso Controlado | e I, apresentando ainda Area de Protecéo de Manancial e
de Interesse Ambiental. Nesse sentido, entende-se a necessaria articulacdo entre as
politicas de ordenamento territorial e de transportes, para que haja o direcionamento
de uma ocupagédo, normalmente atraida por um sistema de tal porte, principalmente no

entorno das estacdes, considerando as restricbes ambientais.

Outra observacao acerca das informac@es contidas nos Planos refere-se a designacao
de vias secundarias para as DF-065 e 480, até o Terminal do Gama (como se vé no
Mapa 7 - Areas de Dinamizacg&o), ao tempo em que fazem parte de um corredor

estruturante determinado pelo PDTU.

Para o Eixo Sudoeste, o PDTU prevé dois corredores rodoviarios com prioridade para
0 transporte coletivo, quais sejam, a Via EPNB e a DF-001 (EPCT) entre a Av.
Recanto das Emas e a EPNB. Esta ultima, conformando uma importante ligagdo entre

os Eixos Sudoeste e Oeste.
As intervencgdes viarias propostas estdo apresentadas no Mapa 11.

A bacia de alimentacédo do Eixo Sudoeste é formada pelas RA’s Recanto das Emas,
Riacho Fundo | e Il, Nacleo Bandeirante e Candangolandia, além das areas de
Arniqueiras, ADE de Aguas Claras e do municipio goiano de Santo Antbénio do
Descoberto.

Ressalta-se neste corredor, a importancia da Via EPNB na interligagdo entre o Plano
Piloto e o Eixo Sudoeste. As demais intervencdes propostas referem-se a
implantacao de tratamento prioritario para o transporte coletivo na EPCT, entre a Av.
Recanto das Emas e a BR-040, assim como, a implantacdo de uma via entre as RA’s
Riacho Fundo | e Nucleo Bandeirante. Essas intervengfes promovem maior
acessibilidade entre os Eixos Sudoeste e Sul, podendo fomentar a dinamizacgdo do seu

entorno.
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Mapa 11. Eixo Sudoeste
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Fonte: Adaptado do PDTU/2010

Na observacdo do Mapa 7, percebe-se que ndo ha direcionamentos de Estratégias de
Ordenamento Territorial para este Eixo. O PDOT identifica ao longo da Via EPNB,
Areas Econdmicas consolidadas e nédo consolidadas, ilustradas no Mapa 6, as quais
se caracterizam como passiveis de serem objetos de programas de desenvolvimento
econdmico. Delimita ainda, Areas Econdmicas ndo consolidadas e a implantar ao
longo da Via EPCT, para a qual, conforme acima mencionado, h& previsdo de
tratamento prioritario para o transporte coletivo. Esse trecho da EPCT, que tende a
proporcionar uma maior articulagdo entre os nucleos urbanos dos Eixos Sudoeste e
Sul, localiza-se em areas definidas no zoneamento do PDOT como de Expanséo e

Qualificagéo, propensas a expansado urbana e a uma maior dinamizacao.

Apesar de se configurar como o principal corredor do Eixo Sudoeste, o PDOT

descreve a Via EPNB como de nivel secundério (indicacdo apresentada no Mapa 7).

Para o Eixo estruturador Norte, o PDTU propde um corredor de transportes ao longo
da BR-020, da DF-150, da Via EPIA e da DF-002. A bacia de alimentac&o abrange as
RA’s Sobradinho | e Il, Planaltina e Varjao, e os municipios goianos de Planaltina e

Formosa. As intervencgfes viarias recomendadas estdo apresentadas no Mapa 12.

capitulo 4

Pdginal 61



0 PAPEL DAS POLITICAS URBANAS DO DF NA FORMACAO DE AREAS DE CENTRALIDADE
Anédlise das Diretrizes do PDOT e do PDTU

Destaca-se a indicacdo para a implantagdo da 4° Ponte no Lago Paranog,
promovendo uma ligacdo direta entre a Asa Norte, no Plano Piloto, e Sobradinho, com
faixa exclusiva para o transporte coletivo. Com tal interven¢do, o PDTU denota um
relevante incremento de acessibilidade, principalmente em dire¢cdo a RA Sobradinho.

Quanto as estratégias territoriais previstas pelo PDOT, observa-se que para os Polos
Multifuncionais 3 e 5 e para o Anel de Atividades Ill sdo propostas atividades de
influéncia local, e a Area de Dinamizacdo D7 destina-se a atender um publico
especifico. As Areas Econdmicas dispostas ao longo da BR-020, caracterizadas como
subzonas industriais, dependendo das acbes dos programas de desenvolvimento

econdmico a elas associadas podem ser reforgadas pelo corredor recomendado.

Considerando a sua localizagdo no extremo norte do Plano Piloto, o Polo Capital
Digital, Area de Dinamizagio D6 no PDOT, esta na area a ser atendida pelo corredor
do Eixo Norte. Conforme ressalvado no item 2.3.1 do capitulo 2 da pesquisa, 0s
empregos gerados pelo referido empreendimento demandam uma mao de obra
especializada e a proximidade com o Plano Piloto pode vir a configurar uma extensao

da sua polarizagéo.

Para a visualizag&o das diretrizes do PDOT acima mencionadas, ver os Mapas 6 e 7.

Mapa 12. Eixo Norte
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Quanto & Area central, o PDTU apresenta duas possibilidades de corredor de
transporte coletivo na Av. W3. A primeira refere-se a ligacdo entre o aeroporto e o
Terminal Asa Norte (a implantar) através da implementagdo do Veiculo Leve sobre
Trilho (VLT) e a segunda, a um corredor de Onibus com faixa exclusiva em toda a
extensdo da via. Prop0e ainda, intervencdes no Eixo Monumental (para a
implementacao de faixa exclusiva para o transporte coletivo), nas Avenidas W4 e W5 e
uma complementacdo da ligacdo entre as Avenidas L2 Norte e L4 Norte. As

intervencBes acima mencionadas estao ilustradas no Mapa 13.

Mapa 13. Area Central
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Fonte :Adaptado do PDTU/2010

N&o ha proposicdo de Estratégias de Dinamizacao Territorial pelo PDOT nesta regiao,

que indica apenas uma Area Econémica a implantar (Mapa 6).

O PDTU nao prevé intervengdes viarias nem corredores com faixas exclusivas para o
transporte coletivo no Eixo Leste. O Plano destaca a ocupacao dispersa desta regido
e a barreira natural conformada pelo Lago Paranoa, e ainda, que a distribuicdo da
demanda dos deslocamentos ocorre através de varios acessos, dentre 0s quais, as

pontes de ligagdo com o Plano Piloto, a Estrada Parque Dom Bosco (EPDB), a
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Estrada Parque Paranod (EPPR) e a DF-001. A diretriz de dinamizacdo proposta pelo
PDOT é o Polo Multifuncional 7 (Mapa 7), com caracteristica de um subcentro local

voltado a suprir as areas residenciais.

ApG6s a exposicdo das acdes e projetos do PDTU relativos a promocgdo da
acessibilidade, um dos elementos que definem areas de centralidade, o Mapa 14 ilustra
todo o sistema de transporte recomendado, com a rede completa que inclui as bacias
de alimentacg&o do entorno goiano.

Cabe enfatizar, que as informagfes discorridas neste item refletem as orientacdes
contidas no PDOT e no PDTU, considerando que o foco da pesquisa € uma leitura do
nivel de articulagéo entre eles no que concerne a formacao de areas de centralidade.
Principalmente no que diz respeito ao PDTU, cujos direcionamentos remetem a grandes
intervencgdes viarias, os projetos especificos de cada intervengéo envolvem estudos que

muitas vezes ensejam alguma alterag¢é@o no tragado previsto.

Como fechamento deste item, apresenta-se o Mapa 15 com a superposicdo das
Estratégias de Dinamizacdo do Ordenamento Territorial propostas pelo PDOT, e o

sistema de transportes urbanos e mobilidade recomendado pelo PDTU.
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Mapa 14 . Eixos Estruturantes . Transportes Coletivos
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Mapa 15 . Sobreposicédo Estratégias de Dinamizagao (PDOT) e Eixos Estruturantes (PDTU)
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4.6, CONCLUSAO

A analise apresentada neste capitulo, relativa a confrontagéo entre o PDOT e o PDTU,
se constituiu no objetivo principal da dissertacdo, quanto a existéncia ou ndo de
articulacéo entre as diretrizes destes dois Planos estruturantes no que diz respeito a
formacao de areas de centralidade em Brasilia.

A partir das variaveis selecionadas para a andlise comparativa proposta, foram
extraidas as seguintes consideracoes:

1. Quanto a abordagem do tema da centralidade e/ou das subcentralidades: ndo
h& uma vinculagéo clara e objetiva entre os termos utilizados no PDOT e no PDTU.
Entende-se que se houvesse uma integracdo completa entre os Planos, com
direcionamentos comuns quanto a formagdo de areas de centralidade, essa

compatibilizagdo poderia ocorrer de forma mais consistente.

2. Quanto a abordagem da base territorial da abrangéncia: diferentemente do
PDTU gque estabelece claramente que a sua area de estudo envolve, além do DF,
oito municipios do entorno, o PDOT, apesar de considerar os municipios limitrofes
como éareas de influéncia das suas diretrizes, ndo especifica a delimitacao
pretendida como alcance da sua atuacdo. Assim sendo, ndo ha como comparar as

respectivas bases territoriais de abrangéncia.

3. Quanto a mencdo de um Plano em relacdo ao outro: na medida em que o
PDOT aborda o PDTU como um Plano ainda a ser elaborado, mesmo que na sua
revisdo de 2012 ele ja estivesse aprovado, fica 6bvio que o primeiro ndo se valeu
de nenhum direcionamento do segundo que demandasse qualquer revisdo das
suas proposicdes. Como um Plano relativo a uma politica setorial, tanto a Lei
4.566/2011 que instituiu o PDTU, quanto o Relatério Técnico (ST, 2010), relativo ao
seu estudo, ressaltam as diretrizes do PDOT, o Plano macro, como base para as
suas proposicdes. Apesar de tal consideracdo, as premissas do PDOT seguidas
pelo PDTU n&o estdo claramente identificadas na alternativa recomendada,

analisadas com relacéo a formacéo de areas de centralidade.

4. Quanto as diretrizes especificas, acdes e projetos propostos que impactam na
formacao de areas de centralidade: a conclusdo mais relevante refere-se ao fato de
que, apesar de alguns direcionamentos apontarem para a compatibilizacdo entre os

Planos, conforme visualizado no Mapa 15, percebeu-se que a mesma néo resultou
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de acdes conjuntas. O PDOT estabeleceu diretrizes de concentracdo de atividades
considerando os eixos de transporte ja consolidados, e o PDTU recomendou
intervengcbes nos mesmos eixos, com vistas a atender a populacdo nos
deslocamentos entre os nucleos urbanos periféricos e o Plano Piloto, sem
vinculagdo estratégica de preponderancia relacionada as diretrizes do PDOT

guanto a formacgédo de areas de centralidade.

Diante do exposto, conclui-se que, em prejuizo de um planejamento integrado no DF,
de uma maneira geral ndo foi estabelecido um dialogo entre os dois Planos,
particularmente no que se refere a formacdo de areas de centralidades, apesar de

haver algumas compatibilidades por motivos alheios a essa associacao.

Por se tratar do objetivo principal da pesquisa, um maior detalhamento quanto as
consideracdes das analises do PDOT e do PDTU acerca da formagéo de areas de

centralidade séo discorridas nas conclusdes finais da dissertagédo.
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(...) a vida urbana, a centralidade renovada, aos locais de encontro e

de trocas, aos ritmos de vida e emprego do tempo que permitam o
uso pleno e inteiro desses momentos e locais etc.(...). (LEFEBVRE'®,

2008 apud TRINDADE'®, 2010).

O desenvolvimento desta pesquisa permeou os diversos campos que envolvem o
tema do “Papel das Politicas Urbanas do DF na Formacdo de Areas de Centralidade”:
a centralidade no foco da investigacdo; a centralidade de Brasilia, como recorte
territorial; o papel dos Planos Diretores na conformacédo urbana e a comparacdo das
diretrizes relativas a centralidade, entre o Plano Diretor de Ordenamento Territorial do
Distrito Federal e o Plano Diretor de Transporte Urbano e Mobilidade do Distrito
Federal.

Conforme o referencial tedrico que embasou as explanagcfes apresentadas ao longo
da pesquisa, centro e centralidade possuem conceituagdes distintas, na medida em
gue o centro representa o lugar, o elemento fixo, enquanto que a centralidade é
dindmica, podendo se desprender do centro e assumir novas formas em novos
lugares. Depende para tanto dos elementos que a sustentam: a concentracdo de
atividades, os fixos, com poder de atragcdo para uma relevante parcela da populacéo; e

a acessibilidade, que possibilita os deslocamentos referentes aos fluxos urbanos.

Ao trazer esses conceitos para o recorte territorial de Brasilia, a no¢do do centro fixo,
cujas transformagfes ocorrem lentamente, assume uma propor¢do ainda mais
relevante por se tratar de um centro simbélico, que representa o poder publico federal,
e que ainda é tombado como Patriménio Cultural da Humanidade, fato que determina

uma regulacdo de ocupagéo urbana extremamente restritiva.

A definicdo de centro urbano como espago que apresenta excepcionalidade
locacional, em relagédo ao conjunto da cidade, retrata consistentemente o Plano Piloto
de Brasilia. Esse centro valorizado, que concentra as principais atividades
econdmicas, € o grande detentor dos empregos qualificados e também dos melhores
servicos, comércios, equipamentos e oportunidades, atraindo, consequentemente, a
maioria dos deslocamentos da populacédo dos nudcleos urbanos periféricos, distribuidos
de forma dispersa pelo territdrio, e ainda, dos municipios goianos limitrofes.
Sobre essa configuracéo urbana, Holanda (2010) discorre que:

Ha sérios problemas quanto as baixas densidades edificadas, a alta

disperséo da ocupacéo territorial, a perversa relagao entre localizagao
de empregos e localizacdo de moradias, com excepcional

104 LEFEBVRE, Henry. O direito a cidade. Sao Paulo: Centauro, 2008.

105 TRINDADE, Thiago Aparecido. A luta pelo direito a cidade na América Latina: politicas de revitalizagdo das areas
centrais e organizagdo do movimento da moradia. Em<http://www.fflch.usp.br.Acessado em dez/2012.
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concentracdo de comércios e servicos no centro metropolitano. As
mais altas densidades populacionais estdo na periferia, a
infraestrutura urbana é subutilizada, o intenso movimento pendular
entre areas periféricas e centro metropolitano impde elevados custos
socioecondmicos (mormente para os pobres), a ordem espacial ndo
favorece ao sistema de transporte de massa (HOLANDA, 2010:47).

Com esse mesmo enfoque, Paviani (2002)'%

afirma que Brasilia requer que se mude
seu perfil de empregos, sua estrutura e funcionalidade, e faz os seguintes
questionamentos: “Por que os novos assentamentos ndo previram espaco para a
implantacao de atividades?” “Por que ha timidez em proporcionar trabalho nas

proximidades de moradia dos “periferizados”?” (grifos do original) (PAVIANI, 2002).

Nao foi o foco desta pesquisa responder a tais questionamentos, mas verificar nos
Planos Diretores, principais instrumentos do planejamento urbano municipal,
direcionamentos que preconizem transformacdes ou renovacdes urbanas que possam

fazer frente a essa estrutura funcional extremamente desequilibrada.

As conceituacfes de subcentros como uma zona cujos valores de concentracdo de
empregos sdo maiores que os das zonas adjacentes (Mc DONALD, 1994, apud
KNEIB, 2008) e como uma area com numero de viagens geradas significantemente
maior que as areas vizinhas (KNEIB et al, 2010) embasaram a andlise da
caracterizacao da centralidade em Brasilia.

Mesmo sem a pretensdo de apresentar um diagndstico preciso do cenario atual, o
capitulo 2 da pesquisa objetivou demonstrar, a partir das variaveis - nimero de
empregos e geracdo de viagens — a proporcdo da polarizacdo do Plano Piloto em
relacdo as demais RA’s e os locais que assumem uma posicado de destaque, mesmo

que incipiente se comparados ao centro.

A partir dos dados empiricos expostos no referido capitulo, chegou-se as

consideracdes abaixo sistematizadas:

1. A centralidade exercida pela RA | — Brasilia vem sendo conformada ao longo de
todo o seu processo de expansdo urbana, “da capital a metrépole”, refletida no
resultado dos dados relativos a nimero de empregos e destino de deslocamentos
no sentido periferia-centro-periferia. Neste dltimo caso, os dados indicaram que
todas as demais RA’s se destinam para o centro no horario do pico da manha numa
proporcdo bastante relevante. A estrutura de circulacdo, tanto rodoviaria quanto

metroviaria, apresenta uma légica de interligacdo dos nudcleos urbanos a RA |,

106 PAVIANI, Aldo. Brasilia, metrépole incompleta. Minha Cidade, Sao Paulo, 02.024, Vitravius, julho/2002. Disponivel
em www.vitruvius.com.br, acessado em margo /2013).
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configurando-a como a parte mais acessivel da cidade. Assim sendo, a centralidade
exercida por esta RA atende de forma incontestavel aos principais elementos que
definem esse atributo, referentes a concentracdo de atividades e a acessibilidade,

conforme as informagdes destacadas no referencial teérico.

2. A verificagdo dos dados empiricos apontou para o grande potencial de
polarizacao da RA Ill-Taguatinga, que assume a segunda posi¢ao tanto na variavel
namero de empregos quanto como destino dos deslocamentos, exercendo atracao,
principalmente, sobre o conjunto de ndcleos urbanos localizados nos eixos oeste e
sudoeste e respectivos entornos. A RA IX-Ceilandia, que esta na area de influéncia
de Taguatinga, também foi destacada por despontar na terceira posi¢do quanto ao

namero de empregos e na quarta, como destino dos deslocamentos.

3. Os dados demonstraram a RA X — Guara ocupando a terceira coloca¢cdo em
relacdo ao numero de empregos, e a segunda como destino dos deslocamentos,
observando-se nesta Ultima variavel uma relevante atracdo sobre quase todas as
demais RA’s. A andlise dos resultados referentes a esta RA associou tal condigado a
agregacado dos seus dados aos da RA XXIX — SIA, anteriormente a ela vinculada,
gue se configura como um polo de concentracdo de empregos e vem se
consolidando paulatinamente como um importante centro de negécios. Reconhece-
se na crescente ocupacdo do SIA, uma correlagdo com as leis de mercado que
conduzem a concentracdo de atividades complementares, que por n&o
conseguirem mais se estabelecer no centro, seja por questdes fisicas ou de valor
da terra, buscam novas opg¢des locacionais. O favorecimento dessa RA como polo
de atracdo de novos negdcios esta relacionado a sua proximidade com o Plano
Piloto, o que pode vir a reforgar uma maior centralidade na regido, conformando
inclusive uma expansdo do centro; e ainda, a acessibilidade promovida pela Via
EPIA, que vem assumindo um papel de via metropolitana. Corroborando com este
processo, acbes de alteracdo de uso e ocupacdo do solo no SMAS vém

fomentando uma maior dinamizagéo ao longo da Via EPIA Sul.

4. Mesmo ndo apresentando uma porcentagem representativa em relacdo aos
deslocamentos totais, percebeu-se um importante direcionamento para a RA Il —
Gama, originado, principalmente, das &reas a ela adjacentes, incluindo o entorno
metropolitano sul. Fato que evidencia uma dindmica na qual algumas localidades

atraem parte dos deslocamentos, desenvolvendo associacbes com localidades
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vizinhas que ratificam o necessario reforco da promocao de acessibilidade entre os
diversos nucleos urbanos da AMB.

As informacBes extraidas da caracterizacdo da centralidade em Brasilia, que
destacaram além do Plano Piloto, as RA’s Taguatinga, Ceilandia, SIA e Gama,
associadas ao entendimento de que a centralidade pode ser redefinida continuamente,
“‘em escalas temporais de curto prazo” (SPOSITO, 2001:238), orientaram a analise
dos Planos Diretores quanto a verificacdo da consideracao de tais RA’s como as mais

propensas a exercer influéncia sobre determinadas areas da cidade.

Na andlise da acessibilidade na &rea metropolitana de Brasilia identificou-se a
importancia da malha rodoviaria na articulacdo dos diversos nucleos urbanos que a
compdem. Cabe ainda retomar a observagéo acerca dos vazios existentes ao longo do
eixo metroviario, importantissimo promotor de acessibilidade, constatando-se a
desconsideragdo deste sistema de transporte para a formacdo de novas areas de

centralidade.

Para alcancar o objetivo principal da pesquisa buscou-se relacionar os elementos
definidores de areas de centralidade com as matérias de competéncia do PDOT/DF e
do PDTU/DF. Assim sendo, foram analisadas no PDOT as diretrizes relativas a
ocupacao territorial, no que se refere a concentracdo de atividades, e no PDTU, as
acoes direcionadas a promocao de mobilidade e acessibilidade.

Conforme a explanacgédo acerca dos fixos e dos fluxos, apresentados no item 1.3 do
capitulo 1, para a constituicdo de areas de centralidade é essencial que os dois
elementos que as definem sejam intrinsecamente relacionados, visto que a
concentrac@o de atividades, os fixos, enseja locais acessiveis, e a acessibilidade, os
fluxos, decorre ou induz a concentracdo de atividades. Ou seja, os fixos condicionam

os fluxos e vice-versa.

Neste sentido, o foco da dissertagdo voltou-se para a investigacdo da existéncia ou
ndo de articulacdo entre as diretrizes estabelecidas nos referidos Planos Diretores, no
gue concerne a formacdo de areas de centralidade. Partiu-se da hip6tese de que,
seguindo a praxis do planejamento urbano brasileiro, seria constatada a falta de um
planejamento urbano integrado em decorréncia de acdes descoordenadas entre as

politicas de ordenamento territorial e de transportes e mobilidade.

Considerada como ponto de partida para essa investigacdo, a leitura dos objetivos e
diretrizes gerais de cada Plano permitiu constatar que o PDOT/DF preconiza, como

uma das principais metas, o enfrentamento da forte polarizagcdo exercida pelo Plano
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Piloto, propondo a descentralizacdo de atividades com grande énfase no seu escopo.
J& as acdes propostas pelo PDTU/DF referem-se a questdes relativas a mobilidade
sustentavel, a integracdo modal e a acessibilidade universal, as quais, associadas a
concentracdo de atividades se constituem na base para a formacdo de areas de
centralidade.

Com vistas a apreender todo o contexto da centralidade urbana presente nos Planos,
e para sistematizar a analise comparativa proposta, foram definidas quatro variaveis
relativas a varios aspectos que envolvem o tema, quais sejam: a) a abordagem dos
termos centralidades e subcentralidades, e suas variacdes; b) consideracdo da area
metropolitana na abrangéncia das diretrizes propostas; c) referéncia de um Plano em
relacdo ao outro e, principalmente, d) diretrizes especificas, agbes e projetos
propostos quanto ao uso e a ocupacdo do solo e aos transportes urbanos e

mobilidade, relacionados a centralidade.

S3ao discorridas, inicialmente, as conclusdes referentes as variaveis “a”, “b” e “c”, visto
que a variavel “d”, por apresentar um conteddo mais extenso e por representar de
forma mais consistente o0 objetivo principal da pesquisa, demanda um maior

detalhamento.

Quanto aos termos utilizados nos Planos, concluiu-se que ndo ha uma padronizacao
de nomenclaturas ou de abordagens que permita estabelecer alguma relacdo de
articulacédo entre eles. O PDOT é mais objetivo ao diferenciar nas suas proposicoes
areas de centralidade (fora do centro), relativas a atividades destinadas a exercer uma
influéncia regional; e subcentralidades, com indica¢cdes de atividades voltadas a
atender as demandas dos respectivos entornos imediatos. O PDTU utiliza varias
nomenclaturas, tais como: “macropolo regional”, referindo-se a Ceilandia, “centro
polarizador alternativo”, referindo-se a Taguatinga, “centro primaz”’, referindo-se ao
Plano Piloto, e subcentralidades; néo explicitando a diferenciagéo entre elas. Nao h&a
referéncia a uma definicdo especifica quanto aos elementos que sustentam areas de
centralidade, porém, ao reconhecer ou propor areas com tais caracteristicas os dois

Planos as associam a concentracéo de atividades préximas a vias de acesso.

Quanto a abrangéncia territorial, ndo ha como comparar as respectivas bases, visto
gue, o PDOT né&o especifica uma delimitacdo fisica, além do DF, como area de
influéncia das suas proposicdes, apesar de constantemente citar 0os municipios
goianos limitrofes como tal. Neste caso, o PDTU é mais preciso ao descrever 0s 0ito

municipios goianos considerados na elaboragéo da alternativa recomendada.
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Ha uma desarticulacao evidenciada quanto a referéncia de um Plano ao outro, pelo
fato da revisdao do PDOT em 2012 n&o ter alterado a redagdo do Artigo 22 do PDOT
2009 que desconsidera a aprovacdo do PDTU em 2011, indicando-o como um Plano a
ser elaborado, estabelecendo, inclusive, o seu conteiddo minimo. Por outro lado, o
PDTU faz referéncia as diretrizes do PDOT como premissas para as suas
proposi¢cdes. A verificagdo dessa Ultima observacdo faz parte das conclusdes
extraidas da analise da variavel “d”, relativa as diretrizes especificas, agdes e projetos

propostos, dos dois Planos, relacionados a centralidade.

A partir da leitura dos objetivos gerais do PDOT, verificou-se que o Plano propés, de
forma até ambiciosa, varios direcionamentos para a descentralizagdo de atividades e

empregos, com vistas a formacao e/ou consolidacdo de areas de centralidade.

Foram indicadas 55 Areas Econémicas, sendo 22 consolidadas, 20 ndo consolidadas
e 13 a implantar (ilustradas no Mapa 6); somadas a Estratégias de Ordenamento
Territorial, dentre as quais: 07 Areas de Dinamizacdo, 09 Polos Multifuncionais e 05

Estratégias Viarias (ilustrados no Mapa 7).

Observou-se que as destinacbes para Areas Econdémicas a implantar esto
distribuidas prioritariamente préximas aos municipios do entorno oeste, sudoeste e
sul, localizadas ao longo de importantes eixos de circulacdo. E ainda, a ratificacdo da
RA SIA e das suas imediagcbes como centralidades consolidadas, tendendo a ja
mencionada conformacdo de um centro expandido devido a sua proximidade com o

Plano Piloto.

Uma questdo a ser refletida quanto as Areas Econdmicas, no que diz respeito a
formacao de centralidades enquanto polos de convergéncia da populacédo, refere-se a
grande quantidade de parcelas pulverizadas entre os ndcleos urbanos. Sdo espacos
reservados para atividades que vao desde quadras de oficinas a setores de indUstrias.
Dependendo das caracteristicas das atividades desenvolvidas, algumas das
destinacOes previstas podem ndo apresentar for¢ca de polarizagdo suficiente para se
configurar como relevante polo atrator de deslocamentos diarios. Outro aspecto, diz
respeito as ADE’s, ja preconizadas no PDOT/1997, associadas a programas de
desenvolvimento econdmico, que, conforme descrito no capitulo 2, ndo atingiram os

objetivos propostos.

Quanto as Areas de Dinamizacdo, o PDOT as propde com o intuito de que se
constituam em éareas de centralidade de abrangéncia regional, conforme as diretrizes

de intervencéo indicadas no Quadro 2.
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Ha uma clara vinculacdo da distribuicdo de tais areas com os eixos de transporte
existentes, enfatizando-se aqui o eixo metroviario. O PDOT priorizou a localizagédo de
Areas de Dinamizagdo no vetor oeste, relacionando-as as RA’s ndo centrais
destacadas na caracterizagdo da centralidade de Brasilia, quais sejam: Taguatinga,
Ceilandia e SIA, acrescentando ainda a RA Samambaia. Quanto ao vetor sul, a
proposta de dinamizacao foi direcionada & RA Santa Maria e ndo a RA Gama, também
destacada a partir da analise dos dados empiricos apresentados no capitulo 2. Das
sete Areas de Dinamizac&o indicadas, duas estdo nas imedia¢es do Plano Piloto, o
eixo EPIA e o Polo Capital Digital, o que pode representar um reforco na sua

polarizacao.

Reconhece-se nas propostas de Areas de Dinamizagdo, a intencdo de
descentralizacdo, com vistas a novas concentracdes de atividades, para a
conformagdo de ndcleos com maior poder de atragdo em funcdo da
complementaridade de atividades de usos diversos, conforme abordado no subitem

1.3.1, do capitulo 1 da pesquisa.

Entre as diretrizes de dinamizacdo do Eixo Taguatinga (D02) estd o novo centro
administrativo do GDF, comentado no capitulo 2 da pesquisa, que por sua localizacdo
estratégica na confluéncia das RA’s Taguatinga, Ceildndia e Samambaia, e ainda
proximo da estacdo de metrd6 Centro Metropolitano, pode vir a apresentar os primeiros
indicios do processo de descentralizacédo proposto pelo PDOT. Cabe aguardar a sua

inauguracéo, prevista para 2014, e seus impactos efetivos.

Ressalta-se ainda, a Area de Dinamizacéo do Eixo Interbairros (D04), associada a
implantacdo de uma nova via, cujo objetivo consiste em criar uma alternativa de
acessibilidade da regido oeste com o Plano Piloto, sendo considerada também como

eixo para a implantagéo de polos de servigo no espaco lindeiro.

Os Polos Multifuncionais, identificados como subcentralidades no PDOT, séo
dispostos com o intuito de ofertar servicos essenciais para atender as demandas da
propria localidade, trazendo como importancia estratégica a otimizacdo das areas no

entorno dos terminais de integracao de transporte publico.

A referida otimizagdo no entorno dos terminais, relacionada a implantacdo de outros
equipamentos, enfatiza seu papel polarizador de novas centralidades. Essa
observacdo coaduna-se com o conceito de nés de acessibilidade elaborado por

Rodrigue (2006a) apresentado no item 1.1 do capitulo 1 da pesquisa.
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Nas propostas de Estruturagdo Viaria, verificou-se que os Anéis de Atividades podem
promover a melhoria de conexdes locais, entre areas préximas, principalmente
aqueles que articulam os nucleos urbanos mais consolidados do vetor oeste com as

regides vizinhas.

No que diz respeito as diversas diretrizes, acdes e projetos propostos no PDOT,
relativos a formacéo de novas areas de centralidade, pdde-se constatar que o Plano
procurou associar polos de atividades aos eixos de transporte existentes,
principalmente as Areas de Dinamizacdo e os Polos Multifuncionais. Ressalva-se que
apesar de constar no Plano a vinculacdo dos Polos Multifuncionais com os terminais
de integracdo existentes e a implantar, ndo foi explicitada uma relagéo direta de um
determinado Polo com um determinado terminal, o que dificultou uma conclusdo mais
consistente a esse respeito. De uma forma geral, verificou-se uma compatibilizagédo
das proposi¢cdes do PDOT com a conceituagdo da concentragdo de atividades e

acessibilidade como elementos que definem areas de centralidade.

Na analise dos varios direcionamentos de descentralizacdo apresentados pelo PDOT,
foi possivel perceber ainda, que ha poucas destinacdes em comum entre as Areas
Econdmicas e as Estratégias de Ordenamento Territorial (sobreposicéo ilustrada no
Mapa 8), demonstrando certa desarticulagcao do préprio Plano.

Com relacdo ao PDTU, observou-se que a alternativa recomendada no Relatorio
Técnico (ST, 2010) retrata as diretrizes e 0s objetivos gerais estabelecidos na Lei que
0 instituiu, no que se refere a promoc¢édo da ampla acessibilidade, a priorizacdo ao
transporte coletivo e a integracao tarifaria e operacional que abrange inclusive os oito

municipios goianos.

A andlise demonstrou que o Plano ndo associa, de forma explicita, os direcionamentos
de acessibilidade as areas de centralidade. Ao propor corredores de transporte publico
de forma equivalente para os principais eixos viarios existentes, o PDTU nao sugere
grandes mudancas estruturais no sistema viario com vistas a criar novas articulacdes

entre os nlcleos urbanos.

N&o foi possivel identificar, portanto, qualquer intencdo de preponderancia entre 0s
corredores recomendados, no sentido de privilegiar uma regido em relagédo a outra, no

gue se refere a formacgéo de areas de centralidade.

A légica que se sobressai € a de atender de forma mais eficiente & demanda atual e
futura nos trajetos entre o Plano Piloto e 0s nucleos periféricos. Em termos gerais, a

andlise do PDTU induziu a reflexdo de que seus objetivos, a partir da implantagdo dos

conclusdo e recomendacoes

Pdgina 177



0 PAPEL DAS POLITICAS URBANAS DO DF NA FORMA(;AO DE AREAS DE CENTRALIDADE
Anédlise das Diretrizes do PDOT e do PDTU

corredores, estédo voltados para amenizar os congestionamentos intensos e diminuir o
tempo despendido nos deslocamentos que hoje dificultam os fluxos diarios de pessoas
em dire¢éo ao centro da metrépole.

As proposi¢des para as vias do Eixo Oeste remetem a importancia conferida as RA’s
Taguatinga e Ceilandia, e tendem a reforgcar a consolidacdo de centralidades nesta
regido. Porém, o Plano trata o corredor vinculado ao referido eixo como “o mais
importante” por atender a area mais populosa de Brasilia e ndo por relaciona-lo com

centralidades consolidadas ou potenciais.

A intervencdo recomendada para a EPCT entre a BR-040 e a EPNB, interligando os
Eixos Sul e Sudoeste, foi identificada na analise como um importante direcionamento
de acessibilidade estabelecido pelo PDTU. Trata-se de uma configuragdo em que um
trecho da via comporta faixa exclusiva, e o outro, faixa prioritaria para o transporte
coletivo. A promocéo de facilidade de circulagdo entre os ndcleos urbanos no entorno
de tais eixos viarios pode vir a induzir um processo de dinamizacao na regido, apesar

do Plano nao fazer referéncia a essa possibilidade.

Dentre os demais corredores estruturantes indicados no PDTU, chama a atencdo o
Expresso DF, atualmente em obras. Por constituir um sistema de alta capacidade,
tende a fomentar a ocupacdo de atividades ao logo do seu eixo e um refor¢co de
dinamizacdo na RA Gama, que ja exerce uma polarizagdo em relacdo as RA’s
vizinhas e aos municipios do entorno metropolitano sul, privilegiando ainda a
acessibilidade a RA Santa Maria. A analise destacou que grande parte da sua area
lindeira corresponde a Zonas Urbanas de Uso Controlado | e Il, com Areas de
Protecdo de Manancial e de Interesse Ambiental. Considerando essa observagao,
ratifica-se importancia da atuacdo dos érgaos de ordenamento territorial com vistas a

evitar um processo de ocupacao descontrolada.

Outro corredor abordado na analise refere-se a Via Interbairros, a ser implantada, cujo
projeto foi desenvolvido pelo GDF antes da elaboracdo do PDTU. Apesar de
concebida como uma via de atividades, ndo h& previsdo para faixa exclusiva de
transporte coletivo, 0 que de certa forma denota uma incongruéncia entre a proposta

de atrair deslocamentos e a sua configuragdo viéria.

Considerando que os corredores de transporte publico se configuram como
importantes elementos estruturadores da organizacdo espacial, principalmente num
modelo de distribuicdo urbana como o de Brasilia, e que a acessibilidade representa

um dos suportes de areas de centralidade, a falta de uma estratégia de implantagéo e
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hierarquia entre os corredores recomendados desprende as proposi¢coes do PDTU da
conducao de um processo planejado de ocupacao urbana.

Das consideracfes extraidas de cada Plano, relativas as diretrizes especificas, agdes
e projetos propostos, chega-se as conclusdes finais da analise quanto a existéncia ou
ndo de articulacdo entre o PDOT/DF e o PDTU/DF no que se refere a formacao de
areas de centralidade:

1. A andlise da sobreposi¢do das Estratégias de Dinamizagédo (PDOT/DF) e dos
Eixos Estruturantes (PDTU/DF) (ilustrada no Mapa 15) conduziu a seguinte
observacao: do ponto de vista territorial, existiu uma ampla compatibilizacdo entre
as diretrizes do PDOT/DF, quanto as estratégias de dinamizacdo, relativas a
concentracdo de atividades descentralizadas, e do PDTU/DF, relativas a
implantacdo de corredores exclusivos de transporte publico, como incrementos de

acessibilidade.

2. Mesmo ja tendo ficado claro que o PDOT néo considerou o PDTU, ja aprovado,
guando da sua atualizacdo em 2012, cabe levantar como registro da andlise
algumas incongruéncias, desarticulagbes e lacunas observadas no primeiro Plano

em relagédo ao segundo:

= O PDOT denomina importantes eixos de circulagdo como vias secundarias, tais
como, a EPNB no Eixo Sudoeste e as DF 065 e 480 no Eixo Sul (como se vé
no Mapa 7). No PDTU, tais vias fazem parte dos eixos troncais de corredores
de transporte publico.

= A ndo indicacdo pelo PDOT de Estratégias de Dinamizac&o, apenas de Areas
Econdmicas ja existentes, ao longo do trecho da EPCT que interliga os Eixos
Sudoeste e Sul, para o qual o PDTU recomenda a priorizagdo do transporte
publico, ratifica a necessidade de ac¢fes integradas que fomentem praticas

urbanas diarias entre nicleos urbanos periféricos.

= Neste mesmo sentido, o PDOT desconsiderou nas suas proposicbes de
descentralizacdo de atividades, a acessibilidade vinculada ao corredor da Via

EPTG, principal ligagdo do Plano Piloto com o Eixo Oeste.

= Observou-se ainda, que o PDTU estabeleceu um relevante incremento de
acessibilidade para o Eixo Norte, ao passo que no PDOT houveram poucas

diretrizes relacionadas a concentragéo de atividades nesta regido.
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3. Apesar do PDTU se referir & revitalizacdo de Areas Econdmicas e aos Polos
Multifuncionais, diretrizes do PDOT, entre as consideracdes do cendrio prospectivo
tendencial, uma das premissas para o0 desenvolvimento da alternativa

recomendada, nao ficou claro como tais areas a influenciaram.

4. Quanto aos Polos Multifuncionais, cuja estratégia de implantacdo vincula-se a
proximidade com terminais de transporte publico existentes e a implantar, ndo esta
explicitada no PDTU qualquer relacdo dessa estratégia como referéncia para a
localizacdo dos terminais propostos. Na sobreposicdo apresentada no Mapa 15, é
possivel perceber algumas compatibilizagbes locacionais entre os Polos
Multifuncionais e os terminais existentes e a implantar, mas ndo ha como afirmar

que resultaram de um direcionamento articulado.

5. Na andlise dos condicionantes que levaram as proposi¢cdes de cada Plano,
observou-se que o PDOT estabeleceu diretrizes de concentracdo de atividades,
fora do centro, considerando o0s eixos de transporte consolidados. Portanto, a
localizagdo das éareas indicadas no PDOT como direcionamentos de formacao e/ou
consolidacdo de areas de centralidade néo foi vinculada as diretrizes do PDTU. Por
outro lado, a alternativa recomendada pelo PDTU referiu-se a implantacdo de
corredores exclusivos de transporte publico em varias dire¢des, ndo estabelecendo
nenhuma relagao de preponderancia em direcdo as RA’s mais consolidadas e com
potencial para se constituirem em polos de atragdo, conforme as destinagbes do
PDOT.

Em suma, a partir da analise das quatro variaveis relativas ao tema em questao,
conclui-se que, confirmando a hipltese apresentada para a investigacao, nao foi
possivel considerar que a construgdo das proposicées do PDOT/DF e do PDTU/DF
resultou de acbes integradas e articuladas entre os Planos, no que se refere a

formacao de areas de centralidade.

De qualquer forma, a compatibilizagdo territorial observada em algumas regides
relaciona-se aos pressupostos tedricos que basearam o desenvolvimento desta
pesquisa, por apresentar os elementos concentracdo de atividades, relacionada aos
fixos, e acessibilidade, relacionada aos fluxos, definidos como suporte para a
constituicdo de areas de centralidade. Tem-se, portanto, que mesmo por motivos
alheios a articulacdo entre os dois Planos, tal compatibiliza¢éo, caso implementada de
forma associada, pode vir a promover uma distribuicdo mais equilibrada na

configuracdo urbana de Brasilia.
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Das analises do PDOT/DF e do PDTU/DF quanto a formagdo de areas de
centralidade, além das conclusGes acima expostas, desdobram-se ainda algumas

observacdes gerais que se entende serem relevantes como comentarios adicionais:

1. Conforme destacado no capitulo 2 da pesquisa, apesar da Via EPTG ter
passado por um grande processo de reestruturacao viaria para a implantacao de
um corredor exclusivo de transporte publico, ndo vem operando como tal, devido a
acoes descoordenadas entre os processos de infraestrutura e de operagdo. A
configuracdo do corredor, adjacente ao canteiro central, demanda veiculos com
portas a esquerda, que até hoje ndo foram disponibilizados. Destaca-se aqui, a
importancia da associagdo de implementacdo das intervengdes viarias com a
operagdo a ela referente, para que o sistema de corredor exclusivo de transporte
coletivo possa cumprir 0 seu papel de proporcionar melhores condi¢cdes de
acessibilidade tanto para a populagdo que depende deste meio de transporte,
quanto como estimulo para que as pessoas troquem o transporte individual pelo
coletivo. Essa observacao se faz relevante, na medida em que todos os corredores
com faixa exclusiva para 6nibus recomendados pelo PDTU apresentam a mesma

configuracdo, ensejando os dnibus com portas a esquerda.

2. Considerando a colocacdo acima, caso continuem ocorrendo implementacdes
de intervengdes de infraestruttura sem a correspondente operacéo do corredor de
transporte coletivo, a tendéncia € a de se aumentar o nimero de veiculos em
decorréncia das melhorias das condi¢des viarias e do tratamento das intersecdes,
resultantes das intervencgdes propostas. Ou seja, acaba-se promovendo o aumento
de espaco para 0s carros e ndo a concretizacdo da priorizagdo ao transporte

coletivo.

3. Outro aspecto a ser comentado refere-se ao fato de que, caso a operacdo
proposta pelo PDTU para os corredores de transporte ocorra de forma eficiente, se
ndo houver agbes de dinamizacdo nas areas lindeiras e no entorno dos eixos,
conforme os direcionamentos do PDOT, os sistemas de transporte coletivo
continuardo a promover movimentos essencialmente pendulares com a Unica
funcao de suprir a demanda entre os nacleos periféricos e o Plano Piloto. E ainda, a
ndo implementacao das diretrizes do PDOT, ao tempo em que haja a concretizacéo
da acessibilidade promovida pelos corredores de transporte, pode estimular

ocupacgOes a revelia do planejamento urbano que, caso vinculem-se aos interesses
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do mercado, podem vir a gerar funcdes divergentes daquelas relacionadas a
formacao de areas de centralidade.

4. Conforme apresentado no capitulo 3, observou-se na analise do PDOT a
associacao dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade relativos a Outorga
Onerosa do Direito de Construir e de Alteracdo e Uso e as Operacdes Urbanas
Consorciadas com a formacdo de areas de centralidade. O PDOT relaciona tais
instrumentos a exequibilidade das diretrizes relacionadas as Areas de Dinamizag&o
e aos Polos Multifuncionais. Ressalta-se, porém, que nédo sédo a¢bes de curto prazo,
visto que dependem da elaboracao e aprovacao de lei especifica.

A evidente necessidade de um planejamento urbano integrado torna inevitavel abordar
como recomendacdo resultante desta pesquisa uma maior articulacdo entre o0s
diversos érgaos responsaveis por estabelecer as diversas politicas urbanas que atuam
sobre uma mesma base territorial. O desejavel, porém, é a insercao dos Planos
especificos em um Unico instrumento relativo ao Plano Diretor municipal. Tal acao
torna possivel que qualquer alteracdo numa determinada politica demande a revisédo
do documento como um todo, mantendo-se as informagBes atualizadas e

compatibilizadas.

Conforme colocado no capitulo 3 da pesquisa, a associagdo entre as politicas setoriais
e o Plano Diretor municipal exige um maior esforgo técnico e de articulagdo da
administracdo publica, visto que, envolve profissionais de diversas areas e 6rgédos do
governo. Entende-se que é preciso que paradigmas sejam quebrados, com vistas ao
enfrentamento dos desafios impostos pelo continuado crescimento das cidades. Para
tanto, considera-se como fator preponderante a coordenacdo das agbes e

instrumentos de politica urbana de forma a materializar uma leitura global do territério.

Outra consideracdo que se julga relevante comentar refere-se a um maior
aprofundamento do conhecimento e utilizagdo dos instrumentos preconizados pelo
Estatuto da Cidade, por parte do quadro técnico que atua na producdo do espaco.
Entre os instrumentos previstos pelo Estatuto da Cidade, destacam-se, no ambito da
pesquisa, aqueles relacionados a indug¢do do desenvolvimento urbano e a formacéao
de areas de centralidade, quais sejam, a Outorga Onerosa do Direito de Construir e de
Alteracdo de Uso e as Operagbes Urbanas Consorciadas. Tais instrumentos
representam algumas das possibilidades disponibilizadas pelo Estatuto para que o
poder publico atue nas cidades com vistas ao cumprimento da funcdo social da

propriedade, no que se inclui uma distribuicdo espacial mais justa entre locais de
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emprego e de moradia. Outra recomendacdo diretamente relacionada a configuragéo
espacial de Brasilia e a formacdo de &reas de centralidade € a priorizagdo da
implementagao das diretrizes de dinamizagao do PDOT ao longo do eixo e no entorno
das estagBes do metrd, por se tratar de um sistema ja consolidado e que oferece

grande acessibilidade.

As analises aqui desenvolvidas pautaram-se na investigacao acerca da existéncia ou
ndo de articulacdo entre as diretrizes de ocupacdo do solo e de transportes urbanos
estabelecidas nos Planos Diretores de Ordenamento Territorial e de Transporte
Urbano e Mobilidade do Distrito Federal, com relacdo a formacdo de &reas de
centralidade. Tais areas foram tratadas nesta pesquisa como alternativas a promogao
de uma distribuicAo urbana mais equilibrada frente a uma configuragéo
socioespacialmente excludente como a de Brasilia. Entende-se que o
desenvolvimento e a consolidacdo de novas areas que possam constituir centros de
moradia, servicos e comércio, de forma a diminuir as necessidades de grandes
deslocamentos diarios, repercutem na qualidade de vida da populacédo, vinculando-se

com a promog¢ao da “garantia do direito a cidade” preconizada pelo Estatuto da
Cidade.

Considerando que os Planos Diretores se constituem nos principais instrumentos do
planejamento urbano, as incongruéncias, lacunas e desarticulagdes encontradas nos
Planos investigados ratificam a relevancia da presente pesquisa e a necessidade da

integracdo entre as politicas urbanas que atuam sobre uma mesma base territorial.

Esta pesquisa, que se limitou aos Planos Diretores do Distrito Federal quanto a
formacao de areas de centralidade, abre varias possibilidades de desdobramentos que

envolvem entre outras investigagoes:

= exemplos de praticas de gestdo integrada comprometidas com a leitura
global do territério e/ou se ha tendéncias de tais praticas em outras
localidades;

= a consequéncia para a cidade da desarticulacdo entre os diversos Planos
setoriais e o Plano Diretor municipal,

= a ocorréncia da efetivacdo da plena execucao das diretrizes estabelecidas
nos Planos Diretores, considerando toda uma heranca do “plano discurso”;

= 0 aprofundamento do tema das centralidades no Distrito Federal, através
de analises empiricas nos nucleos urbanos periféricos que foram

ressaltados na caracterizacdo da centralidade em Brasilia por exercerem
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um papel polarizador em relacdo aos ndcleos mais préximos, inclusive aos

municipios goianos que compdem o entorno metropolitano.

Conforme colocado na introducao da dissertacdo, Brasilia se constitui num elemento de
estudo rico e instigante. A cidade constantemente vista “com o olhar simplificado dos
mitos e das ideologias”, enseja uma conotagéo de “cidade real, com suas contradigdes”
(FERREIRA, 2010:51).

E é essa Brasilia real que vem exigindo uma abordagem de
planejamento urbano que transcenda a légica da racionalizacdo da
dindmica urbana que, de alguma maneira, é corolaria da sua propria
concepcéao urbanistica — e contemple uma realidade multifacetada e
complexa (MEDEIROS e CAMPQOS, 2010:142).
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