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RESUMO

A gestdo do territorio deve conciliar interesses difusos e os principais deles sd&o o
desenvolvimento econdmico e a preservacdo ambiental. Considerados bens publicos, os
recursos ambientais podem ser explorados por diversos agentes de mercado e dentro de vérias
abordagens. Ocorre que, nas transagdes entre agentes econdémicos, a indefinicdo de direito de
propriedades sobre esses bens gera falhas de mercado, sendo necessario utilizar-se de
instrumentos de gestdo diversos para corrigi-las ou minimizé-las. A adogdo de instrumentos
de comando e controle (como os padrdes e zoneamentos) preponderantemente na formulagéo
de politicas de uso da terra podem ndo conseguir capturar as falhas de mercado existentes
podendo, inclusive, gerar outras externalidades negativas. No caso de Brasilia, DF, a ndo-
oferta habitacional pelo poder publico, aliada o engessamento dos instrumentos legais, criou
uma demanda por novas moradias, cuja solugéo espontanea de mercado foi ocupacéo informal
(sem os devidos licenciamentos) dos remanescentes rurais e areas de sensibilidade ambiental.
Essa ocupacdo irregular do solo trouxe consigo uma cascata de danos ambientais tanto a
comunidade que ocupou essas areas (que ndo contam com infraestrutura urbana minima),
como a sociedade como um todo. Uma valoragcdo ambiental realizada para Setor Habitacional
Vicente Pires, area rural remanescente ocupada por parcelamentos informais, estimou o valor
das suas Areas de Preservacdo Permanente em R$ 1.702.312,50/ha, que podem representar
parte das externalidades provocadas pela degradacdo desses espacos, ocupacao irregular e
ineficAcia dos instrumentos de gestdo vigentes. Esse custo social ndo conseguiu ser
recuperado através de ajustes nos pre¢os ou outros mecanismos compensatorios, ainda que se
realize sua regularizacao fundiaria, ambiental e urbanistica. Recomenda-se a utilizacdo deste
estudo do delineamento de novas politicas para gestao do territorio, como uso de instrumentos
econémicos que, apesar de ndo apresentar resultados concretos no Brasil, podem evitar o
crescimento de mercado imobiliario informal e, sobretudo, mais degradacdo ambiental.

Palavras-chave: zoneamento; externalidades; valoracido ambiental; Areas de Preservacéo
Permanente; parcelamento do solo urbano; regularizacgéo.
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ABSTRACT

Land management must reconcile diffuse interests and the main ones are economic
development and environmental preservation. Considered as public goods, environmental
resources can be exploited by various market agents and within various approaches. In
transactions between economic agents, the lack of definition of property rights on these goods
generates market failures, and it is necessary to use different management tools to correct or
minimize them. The adoption of command and control instruments (such as land use patterns
and zoning), predominantly in the formulation of land use policies, may not be able to capture
existing market failures and may even generate other negative externalities. In the case of
Brasilia, DF, the non-provision of public housing, with the legal instruments, created a
demand for new housing, whose spontaneous market solution was informal occupation
(without due licensing) of rural remnants and areas of environmental sensitivity. This
irregular occupation of the soil brought with it a cascade of environmental damages both to
the community that occupied these areas (which do not have minimal urban infrastructure),
and to society as a whole. An environmental valuation carried out for Vicente Pires, a remnant
rural area occupied by illegal housing, estimated the value of its Permanent Preservation
Areas through a Replacement Cost Valuation Method considering its ecosystem services. The
estimated value for PPA was R$ 1.702.312,50/ha which may represent part of the externalities
caused by the degradation of these spaces, irregular occupation and inefficiency of the
management instruments in force. This social cost could not be recovered through
adjustments in prices or other compensatory mechanisms, even if its land, environmental and
urban planning regularization is carried out. It is recommended to use this study to outline
new policies for land management, such as the use of economic instruments that, despite not
presenting concrete results in Brazil, may prevent the growth of the informal housing market
and, above all, further environmental degradation.

Keywords: zoning; Externalities; Environmental Valuation; Areas of Permanent
Preservation; Urban land use; Regularization
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INTRODUCAO

A Economia é a ciéncia que estuda o comportamento humano no processo de escolhas
entre diferentes alternativas para alocar seus recursos escassos. A escassez € 0 objeto de
estudo do economista e, portanto, considerando o planeta como uma fonte esgotavel de
matéria-prima para producdo de bens e servicos, 0 meio ambiente se torna um grande fator de
producdo na sociedade em que vivemos. A busca pela qualidade de vida, para as presentes e
futuras geracdes, ganha cada vez mais importancia dentro das pautas governamentais.

Por outro lado, o incremento dos padrdes de consumo e a incessante busca pelo
enriquecimento das nacgdes faz com que se delineie um aparente conflito de interesses, em
relacdo a qual uso do meio ambiente que se deve priorizar.

Nesse contexto, é importante destacar que as cidades sdo 0s espacos onde a maior
parte da populacdo global esta situada. O meio ambiente urbano tem consigo uma
caracteristica peculiar: a0 mesmo tempo em que é necessario destinar espacos para a
consolidacdo de moradias, fabricas, comércios e equipamentos publicos, faz-se necessario a
existéncia de éareas verdes que sejam bercos para processos ecologicos importantes a
manutencdo da qualidade de vida da populacgéo ali residente.

Esse trade-off existe por todo o planeta e representa uma grande preocupacdo dos
agentes publicos, pois a falta de agdes estratégicas implicam em deplecdo acelerada de
recursos naturais e também na diminuicéo dos niveis de sua qualidade.

Tais problemas, muitos deles se materializam como externalidades negativas,
comprometem a qualidade de vida das populacdes afetadas e simbolizam grandes custos para
a sociedade como um todo.

Convém, assim, estudar os processos que afetam a deplecdo dos recursos ambientais,
em especial os relacionados com as areas urbanas, conhecer quais as perdas de recursos e
riquezas ja ocorreram nesse cenario, avaliando, por conseguinte, se 0 conjunto de estratégias
adotadas indicam um caminho vidvel ou insucesso do desenho de politicas publicas para as
cidades.

Como exemplo dessa situacdo apresentada, temos o Distrito Federal (DF), que passou,
desde sua criacdo (1960), por processos de urbanizacdo informais que converteram areas de

interesse ambiental em areas urbanas, atualmente consolidadas e formalizadas pelo poder



publico. A formalizacdo de bairros sobre areas ambientais sensiveis envolve, aparentemente,
uma acdo destoante do processo de gestdo de cidades que busque maior qualidade de vida e,
sobretudo, niveis de qualidade ambiental aceitaveis.

O Setor Habitacional Vicente Pires (SHVP), situado no DF, foi implantado de maneira
informal, por meio da conversdo do uso predominantemente rural da terra para o uso urbano
residencial sem atendimento a legislacdo de parcelamento do solo. Tal transformacéo ocorreu
sob a condescendéncia do poder publico e trouxe consigo inimeros impactos ambientais e
urbanisticos na regido afetada e nas areas de influéncia indireta do parcelamento.

Dentre os problemas ambientais gerados, destacam-se 0 desmatamento e degradacéo
das Areas de Preservacio Permanente — APPs de corrego, nascente e vereda, que acentuam os
impactos de afugentamento da fauna, aumentam de escoamento superficial de efluentes
pluviais, aumento de solidos e turbidez dos recursos hidricos, diminuem a protecdo contra
erosdo e, de maneira geral, contribuem para a diminuicdo da qualidade de vida da populagéo
(GEOLOGICA, 2008).

Objetivos do Estudo
Objetivo geral

O objetivo geral da dissertacdo € avaliar e valorar os impactos ambientais decorrentes
do desmatamento e degradacdo das Areas de Preservacdo Permanente — APPs do Setor
Habitacional Vicente Pires, bem como compreender historicamente e, sobretudo, do ponto de

vista econdmico, quais 0s processos que levaram as mudancgas no uso do solo.

Objetivos especificos
e Compreender, cronologicamente, como ocorreu a gestdo do territorio do DF ao longo

de sua historia, bem como as implicacGes dos instrumentos de gestdo sobre a dindmica
da sua ocupacéo;

e Avaliar a dindmica do uso da terra em virtude da adocdo de determinados
instrumentos de gestdo e de que maneira implicaram na conversao uso da terra;

e Identificar os principais problemas ambientais ocorridos dentro da poligonal do SHVP
decorrentes do uso urbano informal,

e Valorar, através dos métodos de valoracdo funcédo de producdo, os principais impactos
causados;

e Auvaliar a magnitude dos custos sociais decorrentes da implantacdo de parcelamentos
2



de solo informais sobre areas de sensibilidade ambiental.

Relevancia do Tema de Pesquisa
Nos primeiros anos de consolidacdo do Distrito Federal como Unidade da

Federacdo/cidade (décadas de 60 e 70), a regulacdo do uso do solo por meio de Instrumentos
de Comando e Controle atendeu as demandas sociais de protecdo arquitetdnica e por novas
moradias. Afinal o contingente populacional ainda estava de acordo com as previsdes dos
estudiosos (DISTRITO FEDERAL, 2009).

Ocorreu que, ao longo dos anos, o crescimento da populagdo no DF apresentou
aumento significativo. Esse aumento se materializou, entre outras coisas, em incremento na
demanda por moradias. No entanto, a politica territorial do Distrito Federal, baseada numa
legislacdo rigida, mantinha-se praticamente a mesma daquele periodo, sem propor alternativas
viaveis para a ocupagdo do territorio, principalmente para a classe média. No caso do
zoneamento do territorio do Distrito Federal, os instrumentos de comando e controle foram (e
continuam sendo) aqueles que impunham de maneira homogénea um rol de regras,
regulamentos, restricbes e exigéncias ao seu destinatario, de forma que ele atendesse a um
comportamento socialmente desejavel. Essa abordagem de politica publica continua
predominante no Brasil e a sua limitacdo esbarra nas diferentes consequéncias que a mesma
regra pode implicar sobre agentes com caracteristicas distintas.

No DF, como alternativa as falhas de regulamentacdo governamental (mais
especificamente, quanto a ndo-oferta habitacional), o proprio “mercado” tratou de criar
solucgdes para residéncias. Essas foram, porém, informais sem os licenciamentos urbanisticos
e ambientais legalmente necessarios. As familias passaram a ocupar parcelamentos irregulares
do solo, cujos precos eram mais atrativos dos que os praticados em areas do Plano Piloto de
Brasilia, por exemplo (DISTRITO FEDERAL, 2009).

A ocupacdo dessas areas informais, que teve inicio da década de 80 e seu auge na
década de 90, trouxe consigo a ocorréncia de danos ambientais anteriormente inexistentes. As
areas ocupadas quase sempre se tratavam de areas rurais remanescentes, que apds serem
parceladas, ganhavam caracteristicas urbanas, porém sem as benfeitorias necessarias para a
mitigacdo dos impactos ambientais da atividade de parcelamento de solo urbano, que
representa uma das atividades de maior dano ambiental no territorio do DF e entorno.

Essas externalidades negativas geradas pela ocupacdo do territorio de maneira



irregular sdo muitas, como, por exemplo, os danos ambientais e a especula¢do imobiliaria. Os
danos ambientais sobre recursos minerais, hidricos, fauna e flora ndo estdo sendo
internalizados nos precos dos imdveis ou de outro tipo de pagamento a sociedade. J& a
especulacdo imobiliaria é decorrente da interferéncia nos mercados de imoveis, devido a
valorizagéo das terras.

Esta pesquisa consiste na avaliagdo de uma situacdo especifica dentro desse cenario -
caso do Setor Habitacional Vicente Pires (SHVP), que teve como vocagéo inicial a destinacdo
para uso rural (producdo de alimentos) devido a sua caracteristica fisico-ambiental. Em
virtude de processos de gestdo e no mercado imobiliario do DF, entretanto, tal regido teve sua
urbanizacdo realizada de maneira informal e em desacordo, principalmente, as restricdes
ambientais ali presentes. Assim, este trabalho afere se os regulamentos do solo do DF foram
capazes de estabelecer uma sequéncia cronoldgica de fendmenos de ocupacdo urbana e
degradacdo ambiental espontaneos. Nesse sentido, é hipotese de trabalho deste estudo que
existe um ciclo entre falhas de gestdo do territério e dano ambiental (Figura 1).

Figura 1 - Hipdtese de ciclo existente envolvendo falhas na regulacdo do uso do solo e degradacéo
ambiental.

Conflito Uso
Solo

Dano Falhas de
Ambiental Mercado

Alteragdo do
Mercado
Imobiliario

Instrumentos
Normativos

Fonte: Elaboracdo da autora.

Estrutura da Dissertacao
A dissertacdo foi estruturada em capitulos. ApOs a apresentacdo da secdo de

Introducdo, o primeiro capitulo trata de criar a moldura conceitual da pesquisa, em termos de
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literatura em Economia do Meio Ambiente como moldura analitica para o desenvolvimento
da dissertagdo. Os conceitos de “falhas de mercado”, “meio ambiente como fator de
produgdo”, “externalidades” e “instrumentos de gestdo ambiental” sdo apresentados e
desenvolvidos.

O segundo capitulo apresenta o cenario de pesquisa, que é o territério do Distrito
Federal. Nessa secdo sera estudada a evolucdo da ocupacdo do DF e o concomitante
acompanhamento das leis e instrumentos de gestdo do territorio em relagdo as mudangas no
uso do solo, sobretudo em relacdo ao aumento da demanda por moradias. Trata-se de uma
linha do tempo que analisa as ocupagdes diante dos instrumentos vigentes a cada momento.

Ja o terceiro capitulo detalha o objeto de estudo, 0 SHVP e suas Areas de Preservagio
Permanente, mostrando os detalhes da ocupacéo dessa regido do DF, enfocando nos impactos
ambientais gerados por essa acdo. Tanto o historico da ocupagdo, bem como os impactos
ambientais aqui discorridos foram apontados de acordo com o Estudo de Impacto Ambiental —
EIA e respectivo Relatorio de Impacto Ambiental - RIMA elaborados em 2008 na tentativa de
regularizacdo das moradias de Vicente Pires. Esse EIA/RIMA é parte integrante do processo’
de licenciamento ambiental para a regularizacdo do Setor Habitacional Vicente Pires - SHVP
que esta em tramitacdo no Instituto do Meio Ambiente e dos Recursos Hidricos do Distrito
Federal — “Brasilia Ambiental” — IBRAM/DF desde 2009.

Por sua vez, o quarto capitulo apresenta os resultados para a valoracdo da degradacéo e
desmatamento das Areas de Preservacdo Permanente do SHVP, que representa o custo para
toda a coletividade (isto €, o custo econbmico) das ocupacbes de areas ambientalmente
sensiveis. Ao estimar esse custo econémico fizemos uso de métodos de valoragdo econémica
de bens puablicos (ambientais). Esta dissertacdo ndo se propBe a contribuir para o
conhecimento (tedrico ou préatico) atual sobre esses métodos. Esses s@o aqui usados apenas
como instrumentos de viabilizagdo daquilo que esta pesquisa acredita contribuir: nosso
conhecimento sobre 0s aspectos econdmicos positivos ou negativos do zoneamento do uso e
da ocupacéo do solo.

Para deixar bem evidente o papel coadjuvante da valoracdo econémica do meio

1 O processo de licenciamento corretivo para regularizagio do SHVP (n°. 391.000.548/2009), desde 2009,
encontra-se em tramitacdo no IBRAM, em virtude da competéncia do licenciamento ter sido transferida do
IBAMA para o DF (Decreto s/n, de 29 de abril de 2009). Tanto o EIA/RIMA quanto projetos de infraestrutura
urbana consultados para a realizacdo desta pesquisa encontram-se anexados ao citado processo, atualmente com
42 volumes.
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ambiente em nosso estudo, evitamos um capitulo exclusivo de revisdo da literatura sobre
métodos de valoracdo e suas aplicacBes. Essa revisdo foi por nos realizada e compde o
Apéndice | desta Dissertagdo. Por outro lado, para que nossas estimativas possam ser
claramente estendidas e replicadas pelo leitor interessado, colocamos as memérias de célculo
em nosso Apéndice Il. Assim procedendo permitimos que o texto do quarto capitulo fosse
inteiramente dedicado para mostrar os resultados dos calculos dos custos econémicos da
degradacdo e do desmatamento observado em Vicente Pires, alem de estimular a reflexdo
analitica sobre esses resultados.

Finalmente, as conclusdes da pesquisa e as suas recomendacdes sdo apresentadas na

ultima se¢do, intitulada de “Concluséo”.



1. AVALIACAO ECONOMICA E AMBIENTAL DO ZONEAMENTO

1.1.INTRODUCAO
Os recursos ambientais estdo diretamente relacionados a economia e a sociedade por

possibilitarem a producdo de bens e a geracdo de riquezas, além de serem componentes do
bem-estar das pessoas. Esses atributos diversos dos recursos naturais geram trade-offs entre as
alternativas de se produzir bens ou riquezas e a de se preservar tais recursos para assegurar as
condicdes de vida do planeta, conflito este que representa hoje 0 maior desafio da economia
ambiental (DEGRANDI, 2008).

Quando escolhemos uma alternativa de uso dos recursos naturais, abrindo mao da
outra opcao, temos um custo de oportunidade. Esse custo é representado pelo valor que se
deixou de ganhar através da tomada de decisdo pela primeira op¢do. Na ciéncia econdmica,
busca-se sempre que o custo de oportunidade seja 0 menor possivel ou que as decisbes de
alocacdo dos recursos sejam sempre as mais vantajosas e benéficas possiveis (FIELD E
FIELD, 2014).

Quantificar a relacdo entre vantagens e desvantagens no processo de tomada de
decisdo por uma ou outra alternativa sempre envolvem métodos, técnicas e esforcos
complexos, pois sdo grandezas que dependem de diversos pardmetros, metodologias e
cendrios. Porém, independentemente da estrutura empregada, os estudiosos sempre buscam
maximizar lucros e diminuir custos ndo s6 os privados e financeiros, mas principalmente
aqueles que afetam em toda a sociedade (custos e beneficios sociais).

Dentro da teoria econdmica, podemos classificar a qualidade do meio ambiente como
um bem publico, pois, uma vez disponibilizado a um agente, automaticamente estara
disponivel a toda a coletividade (FIELD E FIELD, 2014). Essa caracteristica torna a gestéo do
meio ambiente mais complexa, pois o0 seu livre acesso pode impedir que se atinja niveis de
qualidade ambiental socialmente desejaveis, seja pelo uso demasiado, seja pela depreciacdo
da qualidade desse recurso. Dentro desse contexto, podemos denominar esses problemas
como “falhas de mercado” que devem ser minimizadas ou corrigidas (DEGRANDI, 2008).

No processo de escolha de politicas publicas mais vantajosas na gestdo do meio
ambiente, os agentes publicos se utilizam de formas distintas de abordagem e implementacao.
Os instrumentos podem ser do tipo: regulatérios, econémicos ou voluntéarios (FIELD E
FIELD, 2014). A escolha de instrumentos de gestdo para sanar externalidades € complexa
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porque, por vezes, novos conflitos podem surgir em decorréncia da escolha de um método
abdicar de vantagens contidas em outro instrumento (POGODZINSKI e SASS, 1990).

1.2.EXTERNALIDADES
Externalidade é um conceito econémico utilizado para entendermos como a economia

e a formacdo de precos frequentemente deixam de incorporar 0s impactos sociais, ambientais
e sanitarios das atividades produtivas (SOARES e PORTO, 2007). Podemos defini-la como
sendo a agdo de um consumidor ou de um produtor que afeta a outros consumidores ou
produtores, mas que ndo € incorporada ao prego praticado no mercado (ou seja, ndo ha a
internalizacdo como custo ou beneficio derivado da acdo) (PINDYCK e RUBINFELD, 2014).
Existe externalidade negativa quando ha efeito negativo a algum agente econdmico; ja a
externalidade positiva ocorre quando toda a coletividade se beneficia da agdo de um agente.

Para Tavares et. al. (2010), ha externalidades quando existe a imposicdo involuntaria
de custos ou beneficios. As externalidades (ou efeitos externos) acontecem quando as
empresas ou individuos impdem custos ou beneficios a outros, sem que estes paguem ou
recebam qualquer quantia (TAVARES et al., 2010). Quando as externalidades ndo estéo
refletidas nos precos de mercado, elas podem se tornar uma causa de ineficiéncia econdémica
(PYNDYCK e RUBINFELD, 2014), pois o custo marginal social torna-se maior do que o
custo marginal da empresa - ou o beneficio social tornar-se maior do que o beneficio privado
(Figura 2).

Figura 2 - Externalidades Negativas: custo marginal social (MSC) é maior que o custo marginal
privado (MC).

'rice MSC

MC

MEC

q* g1 Firm output

(a)

Fonte: Pindick e Rubinfeld (2012).



Assim, podemos considerar as externalidades como falha de mercado. Entretanto, ha
formas de corrigirmos essas consequéncias por meio de instrumentos de comando e controle,
instrumentos de mercado ou mesmo instrumentos voluntarios. Em alguns casos, as
externalidades ou ineficiéncias podem ser resolvidas por negociagfes particulares entre as
partes envolvidas ou por meio de sistema judiciario. Nesse sentido, os direitos de propriedade
sdo 0s conjuntos de regras e/ou leis que estabelecem o que as pessoas ou empresas podem
fazer com suas respectivas propriedades. A importancia da sua clara defini¢do reside no fato
de que, numa transacdo, quem detém os direitos de propriedade sobre um determinado bem
tem os direitos de exigir compensacdes sobre impactos gerados por terceiros, ou mesmo o
direito de ndo modificar o seu sistema de producdo (PYNDYCK e RUBINFELD, 2014).

Para Gurgel (1999), a investigacdo das externalidades requer a busca da valoracdo e
monetarizacdo dos recursos naturais apropriados ou degradados nesta, como forma de
evidenciar a importancia de se internalizar, taxar, tributar ou subsidiar esta relagdo. Tal
valoracdo ou monetarizacdo dos custos/beneficios (externalidades) ambientais no processo
produtivo € um avango na tentativa de se internalizar estes custos, possibilitando que os
produtos oriundos deste, assumam valor de troca condizente com 0 quantum de recursos
naturais apropriados.

Pyndick e Rubinfeld (2014) esclarecem que a solu¢do encontrada entre 0s agentes para
contornar a existéncia de externalidades numa dada negociacéo é a teoria descrita por Robert
Coase, denominada de ”"Teorema de Coase”, no qual ndo sdo previstos 0s custos de transacéo
(custos administrativos). Nesse sentido, niveis de degradacéo e de poluicdo 6timos, apesar de
paradoxais, podem ser estabelecidos (HARRIS e ROACH, 2013) para que se estabelecam
precos e quantidade de degradacdo em escala adequada. Assim, as taxas de Pigou nos
mostram quanto deveria ser essa compensacdo (HARRIS e ROACH, 2013). O imposto ou
taxa Pigouviana € definida como o valor a ser compensado numa transacdo onde existe
externalidade (FIELD E FIELD, 2014).

Zerbe Jr. (2001) afirma que a intervencdo governamental para a reducdo de falhas de
mercado € necessaria quando os custos de transacdo sdo relevantemente altos. Direitos de
propriedade bem definidos, por exemplo, tendem a diminuir os custos de transacao, ou seja,
toda vez em que ocorrem conflitos nas relaces entre agentes econdémicos, as compensacoes,
via de regra, tendem a refletir apenas o valor da externalidade por si € ndo um custo

“administrativo” ou mesmo burocratico. Ou seja, a eliminag¢do dos custos de transacdo torna a
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negociagao mais vantajosa entre os agentes.

Esses mecanismos ainda sdo pouco desenvolvidos devido a vérias dificuldades de
ordem metodoldgica e prética. A de primeira ordem refere-se em como valorar a natureza. Ja
a prética esta na dificuldade de obtencdo de dados. Entretanto, a principal dificuldade reside
na crenca de que a internalizacdo dos custos ambientais no processo produtivo provavelmente
encareceria 0s produtos e servigos, encontrando resisténcia tanto entre 0s que promovem a

producéo de bens e servigos como entre os consumidores (GURGEL, 1999).

1.3.INSTRUMENTOS DE COMANDO E CONTROLE
A legislacdo ou regulacdo ambiental atua como um redutor de falhas de mercado. Ela

estd muito presente nas transacdes que envolvem recursos e servi¢cos ambientais. Para Field e
Field (2014), uma abordagem de comando e controle é aquela em que, a fim de conseguir
comportamentos socialmente desejaveis, os planejadores tipificam uma certa conduta ou
comportamento em lei e, entdo, utilizam-se da estrutura fiscalizatoria, coercitiva e judiciaria
para fazer com que os agentes as cumpram.

Field e Field (2014) também mostram que um dos problemas de ordem préatica no
estabelecimento de padrdes ou legislacdo ambiental é saber se eles devem ser aplicados de
forma uniforme a todas as situacGes ou se devem variar de acordo com as circunstancias.
Nesse aspecto, vale destacar que o principio da equalizacdo na margem busca contornar essa
situacdo. O principio declara que as atividades causadoras de impacto ambiental precisam ser
controladas de maneira tal que tenham os mesmos custos marginais de reducao da degradacéo
(principio da equimarginalidade).

Pyndyck e Rubinfeld (2014) afirmam que a imposi¢do de padrdes ambientais é mais
recomendada quando a curva®de custo marginal externo é muito inclinada e a curva de custo
marginal de reducéo é relativamente plana (Figura 3), pois ai 0s impactos de reducao sobre a
sociedade se tornam mais pronunciados considerando uma unidade de esfor¢o pelo agente
poluidor (ver Figura 3).

Todo e qualquer zoneamento do uso do solo é baseado em padrées ambientais. Desta
forma zoneamento € um instrumento classico de comando e controle e possui todas a suas

caracteristicas, todos os seus aspectos robustos e frageis. Em especial, ele ndo contempla o

2 A curva de custo marginal inclinada significa que os esforcos de se reduzir ou aumentar a produc&o causam um
impacto maior nos precos dos bens e, dessa forma, a imposicdo de padrdes torna-se mais adequada em relacéo a
imposicao de impostos ou taxas.

10



principio equimarginal tdo enfatizado por Field e Field (2014).

Figura 3 — Padrdes mais eficazes para solucionar falhas de mercado. Curva de custo marginal externo
— MEC é muito inclinada.
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Fonte: Pindyck e Rubinfeld (2014).

1.4.0S INSTRUMENTOS PARA GESTAO DO TERRITORIO
Kulsum (2012) afirma que a forma como o homem ocupa e utiliza o territério tem

direta relacdo com o desenvolvimento das atividades econémicas, com a melhoria do seu
bem-estar ¢ com os seus efeitos dessa ocupagdo sobre 0 meio ambiente. A expressdo “uso do
solo” se refere as diferentes atividades socioeconémicas que ocorrem em uma area, 0S
padrdes de comportamento humano que elas criam e seus efeitos sobre o meio ambiente
(KULSUM, 2012). Por sua vez, Santos e Nascimento (1992) afirmam que existem diversas
razdes que justificam a intervencdo puablica sob a forma de planejamento do uso do solo,
ressaltando que tal intervencdo se mostra mais racional do que se deixar que o mercado atue
livremente. Os autores destacam que mesmo alguns defensores das forcas de mercado
concordam que algum grau de intervencdo na economia é necessario para prover e coordenar
servicos basicos, tais como: educacdo, habitacdo, infraestrutura e saude.

A forma de intervencdo publica na defini¢cdo do uso do solo, no entanto, se altera ao

longo dos anos. Em um primeiro momento, o planejamento territorial primava por garantir
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condigdes ideais para 0 crescimento econdmico. Entretanto, com o passar dos anos e com
alteracbes nas relagdes sociais, novas formas de planejamento territorial passaram a ser
desenvolvidas, incorporando novas demandas da sociedade, exigéncias institucionais e
questdes de cunho ambiental. (SANTOS E NASCIMENTO, 1992)

O uso e ocupacdo do solo tém revelado uma nova dindmica de estruturacdo na
apropriacdo do territério, dindmica essa influenciada pelas tecnologias utilizadas nos
processos de producgdo, de consumo e de lazer dos diversos segmentos da economia e da
sociedade (OLIVEIRA, 2003). No decorrer dos anos, o desenvolvimento das cidades e das
atividades econdmicas provocou um aumento da demanda por areas, sejam elas para producao
(industrial, comercial, servigos), para moradia ou para lazer.

O planejamento do uso do solo pode envolver poder publico e agentes privados, em
diversas combinacges distintas. Em relacdo a intervencdo governamental, o Planejamento do
Uso do Solo se refere ao processo pelo qual uma sociedade, por meio de suas instituigcdes,
decide onde no seu territorio diferentes atividades socioeconémicas, como a agricultura,
habitacdo, industria, lazer e comércio devem ocorrer (KULSUM, 2012). Tais a¢des devem,
em principio, minimizar os riscos e as incertezas relacionadas com essas atividades e de seus
efeitos sobre os mercados de propriedade de imdveis. Ndo obstante, um limite a eficacia do
planejamento é que ele pode proibir mudancas indesejaveis, mas ndo pode fazer o
desenvolvimento desejado acontecer (ALEXANDER, 2014).

As acOes de planejamento territorial, no Brasil, tiveram inicio na primeira metade do
século XX, com a doutrina “nacional-desenvolvimentista”, que buscava 0 incremento e a
equalizacdo do crescimento econdémico. Nas Ultimas décadas incorporou-se ao planejamento
territorial variaveis como a participacdo social e a sustentabilidade ambiental (BRASIL,
2005). Atualmente, os instrumentos de gestdo do uso e ocupac¢do do solo sdo varios — Planos
Diretores, Leis de Usos e Ocupacdo do Solo, lei organica de municipios, Estatuto das Cidades
e zoneamentos nas suas mais diversas formas. Dentre tais mecanismos, existem aqueles que
objetivam disciplinar as acdes antropicas no meio ambiente e onde destaca-se 0 zoneamento
ambiental, um instrumento de efetivacdo das acdes no espaco territorial, seja por meio de
diagnodsticos, estudos de impactos, levantamentos fisicos territoriais, seja pela analise
socioecondmica (OLIVEIRA, 2003).

Figura 4 — Evolucéo dos instrumentos de gestdo do territdrio.
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Fonte: Elaboracéo da autora com base em Santos e Nascimento (1992) e Brasil (2005).

1.5.ZONEAMENTO SOB PERSPECTIVA ECONOMICA
Zoneamento pode ser definido como sendo a separacdo de uma jurisdicdo politica em

areas geograficas continuas nas quais certas atividades sdo permitidas, enquanto outras sao
proibidas ou permitidas sob determinadas condi¢bes (BRASIL, 2017). A principal funcéo
deste instrumento de gestdo (ambiental, rural ou urbana) é promover a utilizacdo racional dos
espacos, bem como a reducdo das externalidades inerentes ao uso do solo pelos diversos
agentes da sociedade, aumentando o bem-estar da populacdo afetada (LANNA, 1995;
NOGUEIRA E PEREIRA, 1999)

O zoneamento urbano, em particular, € comumente adotado para nortear o0 uso do solo
no Brasil. Ele ndo é pratica recente, embora nos Ultimos anos tenha recebido maior destaque
dentro do contexto do planejamento das cidades, sobretudo apds a entrada em vigor da Lei
Federal n. 10.257 de 2001 (Estatuto da Cidade) (FONSECA e MATIAS, 2013; BRASIL,
2017). O zoneamento urbano tipicamente envolve o estabelecimento de restricbes ou
incentivos, ou uma combinacdo de ambos, para orientar a ocupacéo e utilizacdo de espacos na
cidade, alocando-os entre as diferentes atividades: habitacdo, industria, comércio, lazer,
infraestrutura e preservacdo ambiental (BRASIL, 2017)

O exercicio do poder de policia pelos agentes governamentais quando da imposicéo de
regras para utilizacdo do solo possui diversas consequéncias sobre a economia, em especial,
sobre os precos da terra e condicdes de oferta e de demanda. A dindmica da sociedade faz

com que tais efeitos extrapolem aqueles previstos pelos gestores publicos e, portanto, sdo
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importantes na compreensao dos processos de crescimento e desenvolvimento das cidades.

E importante destacar que as politicas ambientais no Brasil sdo baseadas quase que
exclusivamente no enfoque do comando e controle, como Estudos de Impacto Ambiental,
Licenciamento e Zoneamento (NOGUEIRA e PEREIRA, 1999). Nesse contexto, um
problema que se tenta resolver por meio do zoneamento é o do uso multiplo de um recurso
natural, no caso 0 meio ambiente, e as diversas funcbes que este desempenha com relagéo ao
sistema econdmico: bem de consumo, fator de producdo, fornecedor de servigos, entre outros.

O estabelecimento de regides distintas que comportam diferentes atividades por
diferentes agentes tem o objetivo de adequar a vocacao do territério aos atores envolvidos e
seus empreendimentos. Ainda assim, muitos autores afirmam que a intervencao
governamental, de um modo geral, ndo se mostra como instrumento suficientemente capaz de
dirimir os conflitos existentes na gestdo ambiental e que os instrumentos econémicos podem
representar avanco na melhoria da gestdo (HUSSEN, 2000; FIELD e FIELD, 2014;
PINDYCK e RUBINFELD, 2014).

1.5.1. Efeitos Econdmicos do Zoneamento
Pogodzinski e Sass (1990), em um trabalho seminal, afirmam que, de uma perspectiva

econémica, as principais consequéncias do zoneamento podem ser resumidas em: 1)
mudancas na oferta; 2) mudancas na demanda; 3) Efeito Tiebout; 4) geracdo de
externalidades; e 5) comportamento “rent-seeking”.

A oferta de espaco geografico para certa atividade pode aumentar ou diminuir em
decorréncia do zoneamento, em funcdo das caracteristicas da area zoneada e do mercado
consumidor desse espaco geografico. Como normalmente o zoneamento envolve a regulacao
do uso de atributos do espaco, tem-se que tal regulacdo pode afetar o valor das terras
conforme 0s seus possiveis usos para 0s potenciais compradores e vendedores. Nesse sentido,
Quigley (2005), num trabalho realizado na California, avalia que os regulamentos tém efeitos
intensos sobre habitacdo. Para esse autor, os valores do aluguel e de compra de imdveis sdo
mais caros em cidades regulamentadas e a elasticidade-preco da oferta € menor nas cidades
mais reguladas (QUIGLEY, 2005).

Estudo realizado por Glaeser e Ward (2009) na cidade de Boston concluiu que ha fortes
correlacdes entre o grau de regulacao e o0s precos da terra e nimero de habitacGes construidas.

Ao longo dos anos, Boston experimentou um aumento significativo no preco da terra e uma
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diminuicdo do nimero de novos empreendimentos habitacionais. Tal reducdo na oferta ndo
representa uma escassez de terras e nem aumento na densidade habitacional. Esse fenémeno
reflete, segundo os autores, em barreiras artificiais as novas constru¢fes (GLAESER e
WARD, 2009).

Da mesma forma como na oferta, a demanda por espagos geograficos especificos é
afetada pela regulacdo do uso do solo. O zoneamento, ao restringir usos permitidos para uma
determinada area geogréfica pode influenciar seu preco no mercado, estimulando um certo
tipo de demanda. Inversamente, para areas com usos permitidos mais amplos, ocorrerd um
incremento no seu preco de mercado com potenciais efeitos sobre a sua demanda
(POGODZINSKI e SASS, 1990).

Para melhor ilustrar estes efeitos de demanda e oferta, Huang e Tang (2010) concluiram
de um estudo realizado nos Estados Unidos, que uma rigorosa regulamentacdo do uso da terra
e da geografia reduz a elasticidade da oferta nos mercados imobiliarios. Em um boom
imobiliario, com a crescente demanda, a elasticidade menor forca pregos das casas a um
aumento. No momento subsequente, no entanto, a queda no preco pode (ou ndo) ser maior nas
areas mais reguladas. Por um lado, maiores aumentos dos precos provavelmente levam a
maiores distor¢bes. Entretanto, um menor nimero de casas pode ser construido nessas areas
durante 0 boom e a pressdo descendente sobre os precos de a¢Ges de habitacdo € menor nesse
momento.

Em relacdo ao “Efeito Tiebout”, a mobilidade social dos agentes econdmicos pode se
manifestar quando os regulamentos do zoneamento tornam uma dada localidade pouco
atrativa, ou pouco viavel para o exercicio de alguma atividade, por exemplo, habitacdo. Dessa
forma, os consumidores se deslocam para outra localidade onde seja viavel e/ou atrativo
consumir habitacdo. Neste sentido, 0 zoneamento induz os consumidores a se deslocarem para
areas onde é mais facil satisfazerem suas utilidades. Esse efeito, denominado ‘“Efeito
Tiebout”, pdde ser verificado em um trabalho realizado na cidade de Natal, onde observou-se
gue cada vez mais setores de classe média-baixa "migram"”, fugindo dos altos precos cobrados
na zona Leste e Sul dessa cidade (SILVA, 2003).

A justificativa classica para que o zoneamento de uma area seja realizado é que ele
reduz externalidades negativas derivadas do processo de ocupacdo do espaco geografico. Isto
é, sua finalidade é evitar externalidades negativas, 0 zoneamento pode também criar outras

novas externalidades (POGODZINSKI e SASS, 1990). Ainda quanto as externalidades
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advindas da regulacédo do uso do solo, Ihlanfeldt (2007) afirma que, muitas vezes, a questao
da externalidade fisica, que implica na criagcdo de um zoneamento, & superada pela
externalidade fiscal (pagamento de impostos), que passam a ser mais importantes e geram
mais distor¢bes no mercado. Uma outra situacdo possivel é que ao incentivar a concentracdo
de certas atividades em determinado espaco geografico pode induzir congestionamentos,
degradacéo ou poluigéo.

O comportamento “rent-seeking” indica a busca de renda ndo mercado por interesses
individuais (POGODZINSKI E SASS, 1990). O comportamento de “rent-seeking” pode se
apresentar, no caso especifico do zoneamento, com agentes gastando recursos financeiros para
manter decisGes de zoneamento que busquem garantir seus ganhos individuais. Esses ganhos
se materializam por meio de uma tentativa de derivar renda econdmica pela manipulagéo do
ambiente social ou politico no qual as atividades econdmicas ocorrem, ao invés de agregar
valor por meio de sua atividade produtiva. Apesar de isso ocorrer em qualquer politica
publica, o zoneamento ¢ objeto favorito de comportamento “rent-seeking”, uma vez que o
mais simples atributo da terra — a localizagéo — limita a substitutabilidade desse bem como um
bem de mercado (ALEXANDER, 2014).

1.5.2. O Zoneamento Urbano influenciando os precos da terra e ocupacao da
cidade
A regulacdo do uso do solo tem diversas implicagdes no sistema econdmico e vice-

versa. As variacOes nos precos da terra, em virtude de restricGes ao uso, criam novos cenarios
de ocupacéo, interferindo na intensidade e direcdo de expansdo urbana, que passa a obedecer
mais aos critérios econdémicos do que propriamente a vocacao do territorio. Para entender
esses movimentos sobre o espaco urbano, é necessario compreender as consequéncias do
aumento dos precos da terra na renda das familias e as variaveis envolvidas no processo de
tomada de decisdo no consumo de habitacéo.

O’Sullivan (2012) afirma que numa cidade monocéntrica, a fun¢do de habitacdo é
negativamente inclinada porque os custos de deslocamento aumentam com a distancia do
centro da cidade e é convexa por causa da substituicdo do consumidor: como o preco da
habitacdo sobe, os consumidores substituem outros bens por habitacdo. As atividades na
cidade monocéntrica estdo organizadas de acordo com o seu custo de transporte: quanto maior

0 custo de transporte, 0 mais proximo do centro da cidade.
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Figura 5 — Fungdo de habita¢do para uma cidade monocéntrica, onde o eixo “x” representa a distancia
(em quarteirdes) até o centro da cidade.
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Fonte: O’Sullivan (2012) (adaptado).

Politicas de uso da terra geralmente envolvem intervengdes em mercados de
propriedade de terras (ALEXANDER, 2014). Segundo Alexander (2014), a limitacdo de
terras a distingue de um bem normal de mercado uma vez que quando a demanda por bens
normais cresce, mais desses bens sdo ofertados no mercado. Porém, quando a demanda por
terras em uma determinada area aumenta, o seu fornecimento pode ser aumentado apenas de
forma limitada. Nitsch (2010) ressalta que, ceteris paribus, o preco da terra é sempre mais
alto na zona de uso mais intenso.

Assim, como a populagdo cresce e 0s precos da terra aumentam, a resposta esperada
seria de “adensamento” da cidade e os terrenos fossem utilizados de forma mais intensiva. No
entanto, qualquer conjunto fixo de restricdes de zoneamento desacelera este ajuste. Enquanto
o modelo prevé beneficios a partir de zoneamento menos restritivo, € de salientar que 0s
residentes existentes muitas vezes opdem-se a flexibilizacdo das restricbes de zoneamento em
seus proprios bairros. 1sso destaca um ponto importante: ha um trade-off entre os precos de
densidade e de habitacdo (KULISH et al., 2011).

Buscando ilustrar a relacdo existente entre regulacdo e ocupacdo, citamos o trabalho
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realizado por Kulish et al. (2011), que destaca o efeito de politicas de uso da terra sobre
densidade habitacional e precos de imdveis na Australia. Eles mostraram que os limites de
zoneamento para a quantidade de habitacfes construidas proximas de uma determinada zona
costeira implicam que a maior parte da populacdo vive em raios medianos a distantes,
aumentando a area total da cidade a ser coberta e resultando em precos da habitacdo mais
elevados. Esses efeitos podem ser esperados e tornam-se mais pronunciados a medida que a
populacdo das cidades aumenta.

Ainda buscando esclarecer o efeito regulatorio sobre a ocupacdo do territdrio, as
estimativas de Arraes e Sousa Filho (2008) revelaram que o consumidor de imoveis possui
um perfil em que o nivel de acessibilidade oferecido pela microlocalizagdo ainda ndo se
mostra como varidvel de importncia para a determinagdo de precos de equilibrio. A
habitacdo, nesse sentido, parece criar 0s anéis concéntricos de oferecimento de acessibilidade
e ndo o inverso, CoMo Se espera e ocorre com 0s investidores.

Ha evidéncias de que o consumidor de imdveis urbanos reflete nos precos que esta
disposto a pagar sua preocupacdo com as externalidades negativas causadas por alguns
equipamentos urbanos, como € o caso das escolas (problemas de trafego e poluicdo sonora),
dos hospitais (lixo hospitalar) e até mesmo dos problemas ambientais (caso das praias)
(ARRAES E SOUSA FILHO, 2008). Para Hermann e Haddad (2005), a escolha residencial
das familias e a migracdo intra-urbana dependem, entre varios fatores, da localizacdo de
amenidades (que sdo os servigos Uteis as familias). Assim, as politicas publicas ou agdes
privadas com potencial impacto sobre 0 meio urbano seriam melhor avaliadas sob essa
perspectiva (HERMANN e HADDAD, 2005).

N&o obstante esse fato, o efeito de zoneamento no preco de venda de uma propriedade é
incerto. De um lado, o instrumento pode limitar as possibilidades de expansdo de areas
residenciais, mudando a forma como lotes podem ser subdivididos, ou mesmo a forma e a
intensidade que a vegetacdo pode ser suprimida, desta forma diminuindo o preco de venda de
uma propriedade. Por outro, a proximidade com amenidades como zonas Umidas, areas
naturais, e corregos, muitos dos quais ja estdo protegidos por zonas de sobreposi¢do ambiental
existentes, pode aumentar o preco de venda de uma propriedade, efeito conhecido como
"efeito amenidade” (NETUSIL, 2005).

Diversos estudos empiricos apontam que compradores de imdveis colocam um valor

positivo na preservacao de espacos abertos nas proximidades, de modo geral e, em particular,
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as florestas, o que sugere uma disposi¢cdo a pagar por tais bens publicos (LICHTENBERG et
al, 2007). Tais autores, citando diversos outros (THORSNES, 2000; TYRVAINEN e
METTINEN, 2000) apontam que areas de vegetacdo nativa preservada influenciam no estado
real dos precos de imdveis e que imdveis com vista para areas preservadas apresentam, em
geral, maior valor do que aqueles em que ndo se pode observar tais amenidades.

J& York e Munroe (2010) apontam que o zoneamento pode influenciar diretamente a
taxa de urbanizagdo, limitando o crescimento urbano através de um aumento dos custos de
transacdo e perda dos direitos de uso através de restricdes, embora isso muitas vezes nao seja
a intencdo original do instrumento®. Os encargos oriundos de restricdes impostas por
zoneamentos acabam sendo percebidos pela combinacdo entre construtores, proprietéarios e
compradores de terras e a forma como tais encargos serdo divididos depende da elasticidade
relativa entre oferta e demanda em cada zona (BURCHELL e GALLEY, 2000 apud
POWELL e STRINGHAM, 2005).

Como ja destacado, a localizag&o das familias no interior da cidade é decorréncia direta
da distancia/tempo/custo da moradia ao “centro”, ou do “lugar central”. Significa dizer, que
0s precos dos terrenos e das habitagcdes mais proximas ao “centro” (ou no proprio centro), sdo
muito mais altos do que nas areas periféricas (O’SULLIVAN, 2012). As excegdes sao
causadas por algum tipo de atributo do espaco, por exemplo, um lago, uma praia ou um
parque, que podem, eventualmente, exercer grande atracdo sobre as familias, gerando
pequenas anomalias neste modelo. Ha o caso de areas degradadas que interferem
contrariamente, baixando os precos dos terrenos que estejam localizados em suas
proximidades (O’SULLIVAN, 2012).

E importante ressaltar que favelas nada mais s&o do que tentativas da populacdo pobre
em se estabelecer proximas ao centro ou dentro dele, passando por cima das proibicdes
urbanisticas, ambientais e do mercado imobiliario®. E por esta razdo (distancia / tempo / custo
relacionados ao centro) que os mais ricos podendo pagar mais pelos terrenos e moradias
tendem a residir nas areas mais proximas a regido central das cidades ou nos bairros com

maior acessibilidade ao centro® e os mais pobres, por ndo poderem pagar um custo mais alto

®No caso do Distrito Federal, o monopélio da oferta de novos terrenos pela Companhia Imobiliria do Distrito
Federal - TERRACAP levou os precos dos terrenos urbanos a aumentos significativos, principalmente aqueles
destinados a populagéo pobre (DISTRITO FEDERAL, 2009).
*No DF, vide caso da Estrutural, Varjio e Itapoa.
® No DF, Asa Sul, Asa Norte, Sudoeste, Lago Sul e Norte, Park Way etc.
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pela sua localizacéo, tendem a morar nas areas mais distantes (DISTRITO FEDERAL, 2009,
p. 10).

A localizagdo das familias no contexto da estrutura urbana decorre, essencialmente,
dos precos da terra urbana e da habitacdo, que serdo sempre mais altos nas areas centrais ou
nas areas de maior acessibilidade ao centro®. Quanto mais equipado for o centro (ou centro de
bairro), mais o modelo se radicaliza. Um ponto importante a ressaltar € que as terras rurais
quando se tornam pouco rentdveis para a agropecudria e adquirem valorizacdo por sua
localizagdo, tendem a se transformar em urbanas, a menos que tais terras sejam de
propriedade publica. Neste caso, 0o governo pode manté-las para proteger o bem-estar
coletivo. Caso a terra rural pertenca a particulares e os precos dos terrenos sejam atraentes
para vendedores e compradores, ela serd, certamente, loteada, cabendo ao poder publico
estabelecer as regras adequadas em cada caso (GEOLOGICA, 2008).

Nesse particular, o caso do Distrito Federal é notorio. Devido a sua dimens&o, sua
producéo agricola é reduzida, incapaz de competir com seus vizinhos. Ao mesmo tempo, aqui
se localiza a maior cidade do Centro-Oeste, quinta do Brasil em populacdo. Pode-se dizer que
o Distrito Federal ¢ um centro de clara propensdo para a atividade de servigos urbanos,
sobretudo devido a sua funcdo de capital do pais. Sendo assim, existe uma pressao para
ocupacdo urbana e uma perda de forca do setor rural (DISTRITO FEDERAL, 2009, p. 10-11).

® Ainda sobre o DF, algumas éreas originalmente de classe média e média baixa, como o Guara, Cruzeiro e
Nucleo Bandeirante, localizadas préximas ao Plano Piloto, foram instaladas ali h& muito tempo e, nota-se, pouco
a pouco, que estes bairros vao se transformando, e “expulsando” os residentes mais pobres, em um processo
irreversivel (DISTRITO FEDERAL, 2009).
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2. INSTRUMENTOS DE GESTAO DO TERRITORIO DO DISTRITO FEDERAL:
DA CRIACAO ATE OS DIAS ATUAIS

2.1.CONSIDERAQ©ES INICAIS
O Distrito Federal € uma unidade especial da federacdo brasileira. Inaugurado em 1960

com o objetivo principal de abrigar os Trés Poderes da Republica e construida no auge do
periodo desenvolvimentista brasileiro (DISTRITO FEDERAL, 2009, p. 2), no DF, o poder
publico detém a propriedade de grande parte dos terrenos (por meio de desapropriacdo). Esse
fato, apesar de fortalecer a capacidade de planejamento, ndo impediu que houvesse uma
segregacdo residencial expressiva, com a populacdo pobre instalando-se cada vez mais
distante da éarea central (Plano Piloto), além da incidéncia de ocupacbes espontaneas.
(DISTRITO FEDERAL, 2009, p. 2).

Tal segregacdo trouxe consigo muitos problemas relacionados ao planejamento
territorial do DF. Dentre estes, destacam-se as dificuldades de acesso aos locais de trabalho
devido aos altos custos de transporte e, da mesma forma, aos custos elevados de habitacédo; a
baixa oferta de terrenos para as populacées de menor poder aquisitivo, entre outros. Além
disso, as transgressdes as normas urbanisticas vigentes tambeém se constituiram um importante
problema, sobretudo em relacdo ao uso e ocupacdo do solo em desacordo com diretrizes
técnicas e ambientais (DISTRITO FEDERAL, 2009, p. 3)

Para se compreender melhor tais processos de planejamento versus ocupacao
espontanea, este Capitulo resgata o histérico de uso do territério do Distrito Federal. S&o
destacados 0s momentos em que ocorreram alteracdes substanciais na concepcdo de politica
urbana da cidade e a influéncia desses movimentos sobre &reas rurais e ambientalmente
relevantes que, desde sua criacdo, foram paulatinamente convertidas para diferentes usos que
ndo os idealizados nos zoneamentos (GEOLOGICA, 2008). Aqui ndo cabera detalhar os
processos de ocupacdo como Missdo Cruls ou mesmo enfatizar o crescimento vegetativo de
forma minuciosa, mas sim relembrarmos o surgimento dos principais aglomerados urbanos do
DF e estudarmos a evolucdo da ocupacdo da cidade e dos instrumentos de comando e controle
(leis e zoneamentos urbanisticos e ambientais) diante do crescimento populacional e
econdmico do DF.

O desenvolvimento do capitulo foi estruturado através da cronologia que abrange

desde a criacdo do DF até os dias atuais. Para melhor compreensdo da dinamica da ocupacao,
21



buscou-se enquadrar as décadas em trés periodos distintos, que correspondem aquilo que
compreendo serem as trés grandes fases de ocupacdo do Distrito Federal. Tais fases séo: sua
criacdo, que faz referéncia ao momento onde havia consonancia entre as agdes de governo e
crescimento demogréfico; a juventude, que se mostra via 0 surgimento de indmeros
assentamentos formais e, principalmente, informais e; a maturidade, periodo no qual as acbes

de governo buscam minimizar os impactos decorrentes da omissao de politicas setoriais.

2.2.FASE 1 — “NASCIMENTO” - FORMACAO E CONSOLIDACAO DO DF
COMO CIDADE (1960 A 1970)
Apo6s diversas propostas e tracos projetados por urbanistas e arquitetos, foi aprovado,

por meio de concurso publico, o projeto n° 22 elaborado pelo urbanista Lucio Costa
(VASCONCELOS, 1989, p. 116), a partir do qual se ergueria Brasilia. Nele, estava previsto
um plano urbanistico para a capital, conhecido como “Plano Piloto”, o qual teria o formato
semelhante ao de uma cruz ou “avido”. Enquanto capital brasileira, a principal fungdo de
Brasilia seria a de um centro em que o setor terciario predominaria entre as atividades a serem
identificadas em seu territorio. Sua destinagdo maior seria de polo da administracéo do pais, e
reuniria empresas publicas, embaixadas, sedes bancéarias, dentre outras instituicdes
(VESENTINI, 1986, p. 141)

Um grande contingente de pessoas se deslocou de todo o Brasil para compor a mao de
obra tanto para atuar na construcdo de Brasilia quanto para trabalhar com os servicos que nela
passavam a ser oferecidos, seja pelo setor pablico ou privado (SERRANO, 2014). A atracédo
que Brasilia despertava em todo o Pais, principalmente na década de 60, fez migrar, para as
terras da nova Capital brasileira, milhares de familias em busca de melhores condicdes de
vida (VASCONCELOS, 1988. p. 55). Esse fluxo migratorio que chegava a nova capital
precisava se assentar em alguma localidade e estabelecer moradia.

Assim, aos poucos surgiam nucleos de ocupagdes em torno do Plano Piloto que, mesmo
sem estrutura adequada e necessaria, abrigavam uma grande quantidade de pessoas, servindo-
Ihes de area para habitacdo, ainda que em condigdes precarias e se a devida infraestrutura
(VASCONCELOQOS, 1988). Cumpre destacar que tais nucleos habitacionais ja eram previstos
no projeto original de Brasilia, mas seriam criados tdo somente quando o Plano Piloto
atingisse a populacdo de aproximadamente 500 mil habitantes (DISTRITO FEDERAL, 2009,
p. 28). Serrano (2014) afirma que a formacdo dessas areas alternativas, que serviam

principalmente para fins de moradia dos migrantes trabalhadores, foi orientada para que
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ocorresse distante do Plano Piloto, ainda em construgéo, de modo que elas ndo interferissem
no planejamento que fora idealizado para a area central do Distrito Federal

Nesse sentido, Paviani e Barbosa (1973) afirmaram que eram visiveis dois tipos
simultdneos de crescimento urbano: o planejado e 0 espontaneo, sendo que o ritmo deste
altimo superou as previsfes, tornando muitas dessas ocupacfes incapazes de absorver a
populacdo migrante que chegava principalmente para trabalhar na construcdo de Brasilia e
que, em sua maioria, apresentava baixo nivel de instrucdo educacional. Dentre as formacdes
espontaneas de aglomerados ao redor do Plano Piloto, podemos indicar como pioneiras as
cidades de: Taguatinga, Gama, Nucleo Bandeirante, Planaltina, Sobradinho e Brazlandia. As
trés Ultimas estariam mais voltadas ao atendimento a producdo agricola para abastecimento do
DF (SERRANO, 2014).

Entre 1960 e 1970, foram organizadas as primeiras medidas de ordenamento do uso e
ocupacdo do solo: o0 Decreto 163, de 26.02.1962 e o Cddigo Sanitario do DF, Lei 5.027/66
(DISTRITO FEDERAL, 2009, p.). O primeiro divide as terras do Distrito Federal em: a) Area
Metropolitana (compreendida pela bacia formadora do rio Paranod, circunscrita pela Estrada
Parque do Contorno — EPCT, isto é, 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, 2009, p. 71).

Ja o Cdodigo Sanitario do Distrito Federal trouxe, em 1966, as seguintes disposi¢oes:

()
PARTE Il
Divis&o do Territorio

Art. 5° Para efeito de aplicacdo desta Lei o territorio do Distrito Federal sera dividido
nas seguintes areas:

- area metropolitana;

- &rea dos nucleos satélites;

- &rearural.
Art. 6° A regulamentacéo desta Lei delimitard as areas referidas no artigo anterior.
Paragrafo Unico. As areas a que se refere o artigo 5° poderdo ser subdivididas,
mediante Decreto do Prefeito do Distrito Federal.
Art. 7° A autoridade sanitdria competente participara obrigatoriamente na
regulamentacéo do tracado, zoneamento ou urbanizacao de qualquer &rea do Distrito
Federal.

§ 1° Para a aprovagdo dos projetos de loteamento de terrenos que tenham por fim
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estender ou formar ndcleos urbanos ou rurais, ser4 ouvida sempre a autoridade
sanitaria, que expedird autorizacdo, se satisfeitas as exigéncias regulamentares em
vigor.
§ 2° A partir da publicacdo desta Lei, fica proibida a instalacdo de nucleos
habitacionais de qualquer espécie em zonas a montante do lago de Brasilia e nas
proximidades dos cursos de agua da sua bacia, quando ndo oferecam, a critério da
autoridade sanitaria, garantia de sistema de recolhimento de dejetos e de detritos
capaz de evitar a poluicdo e a contaminacao das suas aguas. (DISTRITO FEDERAL,
2017)

(grifos da autora)

As restricdes aqui estabelecidas por meio dos dispositivos legais supracitados nédo
conferem um alto grau de detalhamento na definicdo dos usos da terra, além de terem uma
preocupacao relativa voltada a oferta de infraestrutura de saneamento, fato que se percebe
com a propria mengdo da matéria de ordenamento territorial dentro do Codigo de
Saneamento. Apesar disto, como ja mencionado, as ocupacgdes no Distrito Federal, no periodo
da edicdo desses dispositivos, ainda eram condizentes com 0s parametros e projecoes
estabelecidos em seu projeto inicial.

Em relacdo as restricdes de uso do solo sob o ponto de vista fisico-ambiental, tais
dispositivos indicam uma preocupacdo, ainda que embrionaria, em relacdo aos mananciais do
Distrito Federal. O abastecimento hidrico, desde o planejamento da cidade, foi ponto de
sensivel abordagem, devido as proprias caracteristicas hidrologicas e hidrogeoldgicas do
Planalto Central. Dessa forma, a restricdo do uso do solo em regides limitrofes a cursos
d’4gua e ao proprio Lago Paranoa consolidam e formalizam essa conjuntura, por meio de
acOes de governo.

O Plano Diretor de Agua, Esgoto e Controle da Poluicio — PLANIDRO (Figura 7),
elaborado em 1970, definiu 0 Zoneamento Sanitario do Distrito Federal e estabeleceu o
primeiro macrozoneamento para o DF. Sua principal recomendacdo era a protecdo da Bacia
do Paranoa (DISTRITO FEDERAL, 2009, p. 30). Para Mancini (2009), esse documento
recomendava a ndo-ocupacdo dos espacos livres na bacia do Paranoa, criando uma zona de
protecdo que ndo deveria ser adensada, sendo fixado seu limite populacional.

Essa estratégia se tornou uma premissa basica no planejamento do Distrito
Federal e influenciou todos os planos elaborados posteriormente. De acordo com essas

estratégias, portanto, consolidou-se o padrdo de isolamento do Plano Piloto na
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estruturacdo espacial da cidade e instaurou-se a logica de disténcia entre a &rea central
da cidade e as areas mais pobres e densas que surgiam ao longo do tempo (MANCINI,
2009, p. 72).

Figura 6 — Zoneamento do DF segundo o PLANIDRO.

Fonte: Mancini (2009) adaptado.

Anos mais tarde, em 1977, foi elaborado o PEOT (Plano Estrutural de Ordenamento
Territorial, através do Decreto 4.049/1978) que, embora procurasse legitimar as tendéncias da
ocupacdo do solo, vinculava novas ocupacdes a disponibilidade de infraestrutura urbana.
Além disso, reforcou a protecdo a Bacia do Lago Paranod e coibiu da mesma forma nas bacias
dos rios Sdo Bartolomeu e Descoberto, mananciais importantes para o DF (DISTRITO
FEDERAL, 2009, p. 31).
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Figura 7 — Plano Estrutural de Organizacdo Territorial — PEOT.

Plano Estrutural de Organizacdo Territorial
do Distrito federal - PEOT

N

Fonte: Mancini (2009) adaptado.

De acordo com o “Documento Técnico do Plano Diretor de Ordenamento Territorial —
PDOT 2009”, os anos 70 foram aqueles que mais exigiram a atuagdo do poder publico, o qual
conseguiu atingir cerca de 60% da demanda resultante do crescimento demogréafico. Segundo
0 mesmo documento, verificou-se extensa producéo de lotes urbanos entregues pelo governo
local e de moradias em conjuntos habitacionais. Inclusive, em 1974, foi criada a TERRACAP,
empresa publica que passa a ser responsavel pela comercializagdo das terras do DF
(DISTRITO FEDERAL, 2009, p. 31).

2.3.FASE 2 — “JUVENTUDE” — EXPLOSAO HABITACIONAL E SURGIMENTO
DE ASSENTAMENTOS PERIFERICOS
Mesmo com a criacéo legal de aglomeracGes urbanas que passaram a ser denominadas

“cidades satélites”, as favelas e invasdes irregulares ndo paravam de surgir e crescer no
Distrito Federal, em decorréncia dos ascendentes fluxos migratérios que o visavam como
destino final. Essa migracdo, que ndo era bem absorvida nas localidades ja consolidadas,
buscava, mesmo que de modo precario, se fixar territorialmente. Tal fato resultou em um
namero de mais de 100 mil favelados no territério do quadrilatero central brasileiro apds uma
década da inauguracao de Brasilia (VASCONCELOQS, 1988, p. 53).

Com base nesses dados, formou-se, assim, a Comissdo de Erradicacdo das Favelas, que
deu origem a Campanha de Erradicacdo das Invasdes — CEI. Desta campanha, e inspirada em

seu proprio nome, surgiu a cidade satélite de Ceilandia, em marco de 1971. Localizada ao
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norte de Taguatinga e a cerca de 25 km do Plano Piloto de Brasilia. Seus lotes foram
destinados a moradia daqueles que viviam em favelas, principalmente da chamada “Vila
IAPT”, invasao de grandes proporg¢des localizada proxima ao Nucleo Bandeirante.

Para Quinto Jr. e Iwakami (apud PAVIANI, 1998, p. 68-69), desde a fundacdo de
Brasilia, a politica urbana e territorial do Distrito Federal tinha nitido carater de remover todas
as favelas e “invasdes” que haviam surgido durante o periodo da construgdo da cidade. Essa
mesma politica foi mantida ao longo do tempo, de modo que outras cidades-satélites foram
surgindo e se consolidando territorialmente em torno do Plano Piloto de Brasilia por meio de
um evidente processo de “periferizacdo” da populagdo (SERRANO, 2014, p.45). Para ilustrar
bem o quadro instaurado nesse periodo, Farias (2009, p. 01) afirma que, embora tenha havido
uma reducao nos fluxos migratoérios para o Distrito Federal durante a década de 80, foi criado
um numero significativo de novas regides administrativas, além de se observar a expansao de
novos nacleos habitacionais irregulares em diferentes pontos do DF.

Em 1986, foi elaborado o POUSO (Plano de Ocupacéo e Uso do Solo) que ratifica o
entendimento firmado pelo PEOT. Em 1987, o relatério Brasilia Revisitada (aprovado pelo
Decreto Distrital n° 10.829/87), de Lucio Costa, propbs o adensamento da bacia do Paranoa,
criando seis novas areas habitacionais dentro da Bacia do Paranoé, préximas ao Plano Piloto e
ao longo dos principais eixos de ligacao viaria do DF. Incorporando as propostas do “Brasilia
Revisitada”, o POUSO foi homologado em 1990 pelo Decreto n° 12.898 de 13.12.1990
(DISTRITO FEDERAL, 2009, p. 33).

Figura 8 — Zoneamento do POUSO.

Legenda

POUSO_1986
[ ZONA DE DESTINACAO MISTA
[ ZONA DE EXPANSAO URBANA
[ ZONA DE INTERESSE AMBIENTAL
[7) ZONA DE OCUPACAO RESTRITA
[E] ZONA RURAL

] ZONA URBANA

Fonte: Banco de Dados IBRAM (adaptado).
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Percebe-se, dessa forma, que a politica habitacional enfatizou o segmento de familias de
classe baixa. Um exemplo é o caso de Samambaia cujo projeto apontava para um bairro com
diferentes classes sociais e énfase na classe média, mas o governo acabou priorizando a
distribuicdo de lotes para as familias de baixa renda, que comecaram a ser transferidas para a
localidade a partir de 1985 (DISTRITO FEDERAL, 2009, p. 34).

Em relacdo a classe média, em 1992, os imoveis mantidos pelo governo federal no
Plano Piloto foram vendidos aos moradores que fossem servidores publicos ou para terceiros.
Os imoveis vendidos abaixo do valor de mercado ofereceram grande oportunidade para a
classe média, mas ndo contemplou alguns segmentos da populagdo, como por exemplo, 0s
militares. Enquanto isso, dois novos setores habitacionais comecaram a ser implantados, o
Sudoeste, na area central, e Aguas Claras, a 22km. Entretanto tratavam-se de moradias
adquiridas mediante financiamentos bancarios, com altos juros, em situacdo de alta inflagéo
(DISTRITO FEDERAL, 2009, p. 34).

Neste contexto, entra em cena a iniciativa privada com a oferta de terrenos destinados
principalmente a classe média. Em 1985, os loteamentos irregulares em area urbana e
rural eram cerca de 150. Ofertavam um tipo de moradia — o lote unifamiliar — ndo mais
oferecido pela TERRACAP, ja que os ultimos lotes no Lago Sul foram vendidos em 1985. O
éxito dos loteamentos irregulares com a classe média resulta de uma série de fatores, entre
eles 0 baixo custo dos lotes, a possibilidade de construir a residéncia em um ritmo compativel
com os recursos familiares e ndo com base em financiamentos bancarios e, finalmente, um
valor cultural — a preferéncia pelo modelo da residéncia unifamiliar, com amenidades como
areas de lazer, privacidade e acesso relativamente facil ao centro de trabalho, o Plano Piloto
(DISTRITO FEDERAL, 2009, p. 34).

Entre 1985 e 1995, foram contabilizados 529 parcelamentos irregulares em terras
publicas “griladas” ou em terras particulares, especialmente na APA do rio Sdo
Bartolomeu, na direcdo oposta aos eixos de crescimento estabelecidos nos planos de
ordenamento do territorio. A situacdo fundiaria indefinida no DF estimulou este processo.
Quase metade da area do DF (46,7%) continua sendo de propriedade privada e a delimitacdo
desses imdveis ou as indenizacdes ndo ocorreram integralmente, gerando litigios na justica até
hoje (DISTRITO FEDERAL, 2009, p. 34).

Estes parcelamentos, autodenominados “condominios”, configuraram uma nova forma

de organizacdo do espaco habitacional, formando pequenos aglomerados de moradias
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individuais devidamente cercados e desvinculados do seu entorno imediato. A entrada no
mercado desses terrenos teve e continua tendo papel importante sobre os precos dos terrenos,
sobretudo daqueles destinados a populacdo de alta e média renda (DISTRITO FEDERAL,
2009, p. 34).

Configura-se, entdo, uma nova periferia, que orientou diretrizes do planejamento
Territorial dos anos 90. Em 1992, em cumprimento ao que estabelece a Constituicdo Federal
de 1988, foi formulado o primeiro PDOT — Plano Diretor de Ordenamento Territorial. O
PDOT pode ser definido como um conjunto de principios e regras que deverdo ser obedecidas
pelos agentes que constroem e utilizam o territério (DISTRITO FEDERAL, 2009, p. 8).

Figura 9 - Macrozoneamento do PDOT 1992.

Legenda

POOT 1932
[0 ZOMA DE EXPAMEAD URSAMA
Bl zoMa DE INTERESSE AMBIENTAL
[ zoma RURAL

I ZoMa URSANA

Fonte: Banco de dados do IBRAM (adaptado).

Em 1995, os trabalhos relativos a revisdo do PDOT/1992 foram iniciados, culminando
na edicdo da Lei Complementar n° 17, de 28 de janeiro de 1997. O PDOT/1997 confirma o
eixo sudoeste como ocupacdo prioritaria, reconhece o vetor nordeste/sudeste a ser monitorado
e controlado na area de maior incidéncia de condominios; propde um Centro Regional;
introduz a premissa de flexibilizacdo de usos e atividades e estabelece instrumentos de
politica urbana como Outorga de Direito de Construir e a criagdo do FUNDURB — Fundo de
Desenvolvimento Urbano (DISTRITO FEDERAL, 2009, p. 34).

29



Figura 10 - Macrozoneamento do PDOT 1997.

Legenda

PDOT 1997

Bl LAGO

[ ZONA DE CONSERVACAO AMBIENTAL
7] ZONA RURAL DE DINAMIZACAO

] ZONA RURAL DE USO CONTROLADO |
] ZONA RURAL DE USO CONTROLADO 11
7] ZONA RURAL DE USO CONTROLADO 111
7] ZONA RURAL DE USO DIVERSIFICADO
[ ZONA URBANA DE CONSOUIDACAO
[ ZONA URBANA DE DINAMIZACAO

T ZONA URBANA DE USO CONTROLADO

Fonte: Banco de dados IBRAM (adaptado).

2.4 MATURIDADE: DOS IMPACTOS DA URBANIZACAO INFORMAL (A
PARTIR DOS ANOS 2000)
A identificacdo dos principais problemas e conflitos detectados no ambito do

monitoramento do PDOT/1997 e de seus rebatimentos na ocupagdo do territorio do Distrito
Federal constitui uma etapa relevante para adequar o instrumento — Plano Diretor de 2009 — a
realidade atual e as inten¢des do planejamento (DISTRITO FEDERAL, 2009, p. 9).

A articulacdo das politicas setoriais e sua compatibilizacdo com o PDOT é func¢éo do
planejamento governamental, conforme previsto na Lei Organica do DF, art. 162. No entanto,
observou-se que ndo tem existido o devido rebatimento das estratégias, diretrizes e programas
do PDOT nos demais instrumentos de planejamento, como: o Plano Plurianual, a Lei de
Diretrizes Orcamentarias e o Plano de Desenvolvimento Econdmico e Social. H& que se
considerar que o art. 3° do PDOT inclui entre estes instrumentos o Zoneamento Ecologico e
Econdmico, que sequer foi elaborado até o momento, lacuna que persiste a despeito do prazo
de elaboracdo fixado na Lei Organica do Distrito Federal, em 24 meses ap0s sua
promulgacdo, ocorrida em junho de 1993 (DISTRITO FEDERAL, 2009, p. 18).

Por outro lado, grande parte das A¢bes, Programas e Projetos Prioritarios instituidos
pelo PDOT, referidos no art. 36 da LC n° 17/97, ndo foram convenientemente implantados ou
ndo foram sequer implementados. Nestas situacdes, esta 0 adensamento da faixa de dominio
do metrd; a regularizacdo fundiaria nas areas urbanas; a regularizacdo de parcelamentos; o
monitoramento integrado do territorio; o reassentamento de agricultores e produtores rurais; o
gerenciamento integrado de residuos sélidos; e o tratamento sistémico das aguas pluviais
(DISTRITO FEDERAL, 2009, p. 9).
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A propria introducio das Areas Especiais de Protecio — porcdes do territorio
sobrepostas ao zoneamento — que exigem parametros e diretrizes relativos ao uso e ocupacgao
do solo diferenciados daqueles das zonas onde se inserem e preponderantes a elas (tais como
as Areas Rurais Remanescentes, que se referem a espagos rurais em zona urbana) expde a
contradicdo na identificacdo dos espagos destinados aos usos urbanos e rurais (DISTRITO
FEDERAL, 2009, p. 19) (Figura 11).

Ao inserir &reas rurais em zona urbana, o PDOT 2009 as identifica com vocagdo ao uso
urbano. No entanto, exige a manutencdo dos usos rurais, criando o conflito de gestdo e
favorecendo, em certa medida, a ocupacdo irregular. Neste particular, a situacdo mais grave €
a da Colbnia Agricola Vicente Pires, cujas chacaras foram em sua maioria parceladas
irregularmente, com uma ocupacdo atual praticamente irreversivel, sujeita a altos custos de
implantacdo de infraestrutura, devido as limitagdes impostas pela capacidade de suporte da
Bacia do Paranoa.

Figura 11 — Macrozoneamento do PDOT 2009, com destaque nas Areas de Regularizacéo (vermelho).
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Fonte: Banco de dados IBRAM (adaptado).

Ao observarmos, na Figura 11, a incidéncia de Areas de Regularizacio no DF, as
mesmas estardo situadas, em grande parte, sobre &reas rurais remanescentes. Os
“condominios” da regido do Jardim Botanico/Bacia do Taboquinha, de Sobradinho e
arredores, Planaltina além do préprio Setor Vicente Pires comprovam que essa conversdo do

uso do solo ocorreu (Figura 11).
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O rebatimento da questdo ambiental no macrozoneamento do PDOT é um grande
desafio a ser enfrentado com objetividade e realismo, uma vez que a demora na elaboracao
dos Planos de Manejo das Unidades de Conservagdo e revisdo dos zoneamentos
desatualizados e/ou desconformes com a realidade instalada, aliada ao fato de que a maior
parte do territorio encontra-se inserida em alguma categoria de Unidade de Conservagédo -
UC, acarreta dificuldades na elaboracéo de diretrizes de uso e ocupagédo do solo para diversas
areas que, em principio, deveriam estar submetidas as diretrizes referentes a estas UCs
(DISTRITO FEDERAL, 2009, p. 22).

Nas Areas Especiais de Protecdo - Rurais Remanescentes, de Protecdo de Mananciais,
com Restricbes Fisico-Ambientais e de Lazer Ecoldégico — ocorreram diversas ocupacfes
desconformes com os parametros e diretrizes estabelecidos no Plano. Constata-se uma forte
tendéncia de reparcelamento urbano das chacaras inseridas em Areas Rurais Remanescentes,
sobretudo aquelas em Zona Urbana de Dinamizacdo, situadas proximas aos nucleos urbanos
de Taguatinga, Ceilandia, Samambaia, Guara e Nucleo Bandeirante (DISTRITO FEDERAL,
2009, p. 22).

Outra questdo refere-se as Areas de Protecdo de Manancial que, desde a aprovacéo do
PDOT/1997, vem-se configurando em importante instrumento na preservacdo da qualidade
dos recursos hidricos destinados a atividade de captar e distribuir agua de boa qualidade para
o atendimento da populacdo. O avanco do processo de urbanizacdo por ocupacdes irregulares,
em especial o instalado na bacia de captacdo do cdrrego Cachoeirinha, aponta para a
necessidade de aperfeicoamento dos instrumentos de gestdo dessas areas.

A concepcdo da Area de Monitoramento Prioritario pelo PDOT/1997 indicada no
macrozoneamento se mostrou de pouco éxito, ndo tendo resultados praticos na contengédo da
ocupacdo irregular. Novas ocupacdes irregulares se intensificaram ao longo deste eixo e
novos surgiram nas areas lindeiras aos principais corredores de transporte, em continuidade ao
tecido urbano consolidado e ainda em por¢des isoladas da area rural.

Dessa forma, o Plano Diretor de Ordenamento Territorial de 2009, considerando toda a
problematica relatada anteriormente, estabeleceu novas diretrizes para a ocupagdo do
territorio. A Lei Complementar n°® 803/2009 inovou no campo da politica fundiaria, criando
alguns instrumentos interessantes para corrigir as falhas identificadas em 1997 como também,
a0 mesmo tempo, propor novas areas para expansao da cidade.

Segundo o proprio documento técnico que embasou sua criacdo, o conceito de Plano
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Diretor € muito mais abrangente do que transparece a primeira vista, uma vez que atua sobre a
base fisica onde estdo instaladas as habitagdes, 0s servigos, industrias, estabelecimentos
comerciais, e unidades de producdo rural, tendo como pano de fundo os sistemas de
transporte, as infraestruturas de abastecimento de agua e eliminacdo de esgotos, energia
elétrica, lixo, entre outras. O PDOT/2009, tendo em vista as particularidades do Distrito
Federal, procurou desenvolver, também, estratégias no sentido de propiciar a regularizacéo de
areas urbanas que vem sendo ocupadas paulatinamente, de forma irregular (DISTRITO
FEDERAL, 2009, p. 8).

A Lei Complementar 803, refletindo o avanco do planejamento urbano em todo o
mundo, incluiu no seu conteddo, a tematica estratégica. Tal tema tem entrado no debate
urbano e regional tendo como referéncia os chamados Planos Estratégicos que, na maioria dos
casos, vinculam-se a uma visao liberal/competitiva da economia, onde as cidades, diante do
processo de globalizacdo, lutariam por investimentos privados em um contexto competitivo.
Entretanto, a tematica estratégica tem assumido também outros significados, destacando-se a
visdo democratico-distributiva com énfase sobre a deterioracdo de parte do territorio urbano,
as grandes desigualdades, no que se refere a qualidade do espaco urbano e, sobretudo, ao
problema das infra-estruturas urbanas que tende a ser gerenciado numa escala que extravasa
os limites territoriais dos municipios ou estados (DISTRITO FEDERAL, 2009, p. 8).

Como exemplo dessa inovacdo, podemos citar a criacdo da “Estratégia de
Regularizacdo de Ocupagdes”, que pela primeira vez aparece formalmente no ordenamento
juridico distrital. As ocupacdes informais, segundo o PDOT, devem ser preferencialmente
regularizadas por Setores Habitacionais. 1sso significa que ocupacdes vizinhas, que partilhem
dos mesmos recursos e que possuam caracteristicas semelhantes devem ser preferencialmente
regularizadas de forma conjunta. Além disso, cada ocupacdo identificada a época foi
classificada como de “Interesse Social” (normalmente baixa renda) ou “Interesse Especifico”,
para que houvesse diferentes abordagens em relacdo a cada caso, pelo poder publico.

Além de todos os fatores elencados acima, é importante destacar as mudangas na
legislacdo federal ocorrida a partir do ano 2000. A promulgacéo do Estatuto das Cidades (Lei
n°. 10.257/2001) que regulamenta a Constituicdo Federal em relacdo a importancia dos Planos
Diretores, representou um grande passo na constru¢do de novos conceitos de urbanidade e
parametros de qualidade de vida nas cidades, além de bem como criar novos instrumentos e

estratégias de gestdo, tais como o Estudo de Impacto de Vizinhanca para estabelecimento de
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certos tipos de empreendimento; a acdo de usucapido, entre outros.

Em 2009, a Lei 11.977 (Lei Minha Casa, Minha Vida) ainda trouxe a possibilidade de
regularizacio de ocupagbes de interesse social em Areas de Preservacdo Permanente, nos
termos da Lei. Mais recentemente, esse texto foi replicado na Lei 12.651/2012 (Novo Codigo
Florestal), onde a possibilidade de regularizacdo de ocupacdes fica estendidas as ocupacdes de
interesse especifico (que ndo sdo classificadas como interesse social ou baixa renda), fazendo
com que o cenario de impactos negativos possua novas perspectivas de ser revertido ou
minimizado (BRASIL, 2009; 2012).
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3. CARACTERIZACAO DE VICENTE PIRES E A IMPORTANCIA DAS AREAS
PROTEGIDAS

3.1.INTRODUCAO
A “Colonia Agricola” Vicente Pires foi assim definida, no passado, devido aos seus

atributos naturais. Esses, por um lado, dificultavam a sua urbanizagdo e, por outro,
convergiam para fixacdo de atividades agropastoris. Essa regido do DF teve como principal
objetivo servir a populacdo como polo produtor de hortifrutigranjeiros com base em
atividades econdmicas geradas por pequenas propriedades familiares (GEOLOGICA, 2008;
DISTRITO FEDERAL, 2009).

A alta demanda da classe média por moradias em regibes lindeiras ao Plano Piloto de
Brasilia, somada a supervalorizacdo dos precos dos imdveis do DF (frutos da segregacédo
espacial incitada, por sua vez, pelo zoneamento), fizeram com que, na década de 90, as
chacaras de Vicente Pires fossem ilegalmente parceladas em lotes vendidos diretamente aos
adquirentes. Esses eram, basicamente, familias egressas de regides como Guara, Taguatinga,
entre outros e corriam riscos de adquirir lotes em terrenos ndo legalizados por interesse em
sairem de residenciais multifamiliares ou mesmo para adquirir seu primeiro imoével.

Figura 12 — Localizacdo do Setor Habitacional Vicente Pires — SHVP (poligonal em amarelo) em
relacdo a Brasilia.

Fonte: Google Earth (adaptado).

35



3.2.HISTORICO E CARACTERIZACAO DA OCUPACAO DO SHVP
A regido onde situa-se o SHVP foi definida pelo Plano Diretor de Ordenamento

Territorial do Distrito Federal, PDOT (Lei 17/1997). Portanto, todas as Col6nias Agricolas
aqui citadas, séo caracterizadas como Zona Rural Remanescente (Figura 13). Essas col6nias
passaram por significativa mudanca no seu proposito inicial de formacdo, qual fossem de
areas voltadas para agricultura. O fato verificavel, a partir das observacfes empiricas e das
demandas sociais, é que toda essa regido foi descaracterizada como zona rural, na medida em
que as chécaras existentes foram parceladas originando loteamentos com caracteristicas
tipicamente urbanas.

Figura 13 - Fotografia aérea de Vicente Pires no ano de 1986, enfatizando o inicio do parcelamento de
chacaras (atual Joquei) e uso rural.
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Fonte: DISTRITO FEDERAL (2017).

O Setor Habitacional Vicente Pires € composto por um conjunto de colénias agricolas
surgidas em tempos relativamente distintos e com caracteristicas de heterogeneidade
socioecondmica e espacial. Essas colonias sdo: a Coldnia Agricola Vicente Pires, que da
nome ao setor; a Colbnia Agricola Samambaia, surgida antes daquela; a Colénia Agricola

Governador, pequena area de chacaras localizada em area paralela ao Setor, proxima a
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residéncia oficial do governo do Distrito Federal e a Coldnia Agricola S&o José, surgida logo
depois da criacdo da Colonia Agricola Vicente Pires (GEOLOGICA, 2008). No total, esta
regido toda possui cerca de 2.125 hectares de area.

A Colbnia Agricola Vicente Pires é a parcela que apresenta maior quantidade de
informacdes sobre o seu processo histérico. O "Vicente Pires"”, como é tratado por alguns
autores e pela propria comunidade, era uma area de vocacao agricola e de alta sensibilidade
ambiental por possuir riqueza de mananciais e Areas de Protegdo Permanente. Portanto,
deveria ser uma area caracterizada por baixa densidade demografica. A topografia da area tem
declividade moderada, 2,3%, com algumas partes ultrapassando os 10%. O c6rrego Vicente
Pires, que d& nome ao local, cortando a &rea em sua totalidade, pertence a unidade
hidrogréfica do ribeirdo Riacho Fundo que, por sua vez, faz parte da bacia hidrografica do
Lago Paranoa. Cabe ressaltar que a bacia hidrografica do Paranoa é responsavel por porgéo
significativa do abastecimento de adgua de Brasilia (Plano Piloto) e algumas outras areas no
Distrito Federal (GEOLOGICA, 2008).

Em relacdo aos usos e ocupagOes dessas chacaras, Maciel (2002) em sua dissertacao
intitulada "O processo de ocupacdo da colonia Agricola Vicente Pires: acdo antrépica e
impactos ambientais™ afirma que a situacdo fundiaria dos chacareiros era de arrendamento.
Era um total de 400 lotes, sendo 390 formados por pequenos produtores, com chacaras de
cinco a dez hectares e apenas um grande produtor.

A maior parte do Setor Habitacional Vicente Pires esta situada em terras da Unido.
Uma parcela menor, mais especificamente a area da Col6nia Agricola Samambaia, pertence
ao Governo do Distrito Federal. Entretanto, existem porc¢des dentro da grande area ocupada
pelo Setor em condicdo duvidosa de propriedade entre essas duas esferas do poder publico.
Nesse caso se destaca especialmente, o local onde hoje, esta situada a Colénia Agricola Vila
S&o Jose.

Apos a fixacdo do assentamento rural, a producdo agropecuaria teve inicio. Maciel
(2002) aponta que em 1991, dos 400 produtores da microbacia, 80% se dedicavam
principalmente a plantacdo de milho. A olericultura, com plantio quase exclusivo as margens
do Corrego Vicente Pires, 48 produtores se dedicavam a exploracdo de folhosas em geral, em
uma area de 31 hectares. A alface era o produto principal, plantado por 42 produtores. Na
fruticultura, a laranja ocupava uma area plantada de aproximadamente 196 hectares. A area

destinada a pecuaria era de 30 hectares para o gado, 15 hectares para suinos, 13 hectares para
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aves, somando um total de 58 hectares.

Maciel (2002) demonstra um processo gradativo de declinio da area na atividade para a
qual tinha sido destinada, a agricultura. Paralelamente, aos problemas enfrentados pelos
produtores a pressdo imobiliaria visivel em todo o Distrito Federal desde seu inicio,
intensificada na metade da década de 1980 em diante, acelera a transformacdo da regido,
promovendo a mudanca de sua vocacdo inicial e a reconfiguracdo para uma area urbana. Os
parcelamentos das chécaras, arrendadas ou apenas com concessdo de uso, passaram a
acontecer ainda com mais frequéncia. Os chacareiros que ndo produziam muito, inclusive por
estarem apenas com uma parcela de terreno que exigia maiores investimentos, comecaram a
sentir-se pressionados pela situagao geral.

Os parcelamentos condominiais iniciaram justamente nas terras da ex-colnia Vicente
Pires, criada pela Fundacdo Zoobotanica. Na avaliacio dos moradores e liderancas
comunitarias nesta area, os moradores ndo possuiam nem contrato de arrendamento e
tampouco, contratos de concessdo de uso, 0 que fez com que a area ficasse ainda mais
vulneravel a transformacédo de usos e ocupacgdes propostas pelo Governo. Nessa perspectiva,
foi a falta de compromissos formais prévios entre os moradores, 0 Governo do Distrito
Federal ou a Unido que facilitou o processo acabando por expandir-se, inclusive para o0s
moradores que possuiam os tais contratos (GEOLOGICA, 2008).

As polémicas e tensbes a respeito dos usos e ocupacOes destinados a area nao
cessaram nesses episodios e a documentagdo de ordenamento territorial procurou garantir a
importancia das areas rurais remanescentes. O Plano Diretor de Ordenamento Territorial, Lei
17/1997, delimitou toda a regido do atual Setor Habitacional Vicente Pires, juntamente com
outras areas dentro do quadrilatero da Capital como sendo Zona Rural Remanescente,

conforme destinacdo apresentada no Artigo 31, Paragrafo 1, da citada Lei.

Art.31. As Areas Rurais Remanescentes sdo aquelas destinadas a abrigar usos
compativeis com a dinamica rural, resguardando o uso agropecuario e agroinduistria, e
usando & preservacao dos recursos naturais existentes.

Paragrafo 1 - As areas rurais remanescentes compreendem os Ndcleos rurais do
Corrego da Velha, Vargem da Bengdo, Monjolo, Alagado, Crispim, Santa Mana, ponte
Alta Norte, Taguatinga e Nucleo Bandeirante; as col6nias agricolas do Vicente Pires,
Samambaia, Amiqueira, Vereda Grande, Vereda da Cruz, Aguas Claras ( ... ) as
chécaras da Candangolandia e da Vila Sdo José ou Taguatinga, e outras enclaves

rurais em zonas predominantemente urbanas, conforme as poligonais e respectivos
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memoriais descritivos que passam a integrar esta Lei. (Lei 017- PDOT, p 20-29 de
janeiro de 1997).

Em detrimento dessas prerrogativas legais, como ja relatado, grande parte das Zonas
Rurais Remanescentes daquela regido esta circundada por Area de Dinamizacdo Urbana e o
processo de criagdo de Aguas Claras, como um novo nicleo urbano, na localidade, evidencia
as forcas contraditorias em questdo que opde as areas rurais as urbanas. O efeito "bola de
neve" dessa densificagdo populacional e acelerada urbanizacdo tomou conta de toda a regido
e, hoje, embora ainda existam algumas chacaras produtivas no Setor, busca-se a regularizacéo
como area urbana de fato.

Em relacéo a infraestrutura urbana, a drenagem pluvial é inexistente em todo o Setor
Habitacional Vicente Pires, sendo repetida, ano a ano, a percolacdo de aguas de chuva para as
areas mais baixas, contribuindo significativamente para o assoreamento dos rios e cArregos
locais. O que existe sdo lancamentos individuais, sem critério técnico, em pontos dos
principais corregos do Setor. Obras emergenciais, na maioria das vezes, foram executadas por
condominios particulares ou por moradores locais e ndo possuem caracteristicas técnicas
definidas pela NOVACAP (GEOLOGICA, 2008).

Além disso, a falta de um estudo urbano abrangente e o rapido adensamento levou ao
desmatamento da maior parte da regido. As barreiras constituidas por muros e residéncias séo
0s obstaculos para a agua das chuvas ou mesmo de aguas servidas que porventura sdo jogadas
nas ruas. Sem a drenagem das bocas de lobo, a enxurrada leva consigo residuos de solo e
outros materiais que sdo carreados para a calha dos corregos, ndo raramente, promovendo a
inundacdo de areas, como a parte superior do corrego Vicente Pires (GEOLOGICA, 2008).
Além disso, hd também a formacdo de ravinas e erosbes nas ruas e inclusive com a
danificacdo de muros, conforme colocacdo de Maciel (2002). Atualmente, o sistema de
drenagem pluvial vem sendo lentamente implementado, porém a previsdo para ser concluido é
de mais de 1 ano a partir do segundo semestre de 2017.

As condi¢bes sanitarias do Setor Habitacional Vicente Pires, no tocante ao
abastecimento de &gua e esgoto, sdo consideradas problemas sérios. Pocos artesianos e
cisternas foram implementados sem licenciamento prévio gerando contaminacdo do lencol
freatico. O EIA elaborado para VP apontou presenca de coliformes fecais em mais de 30%
das amostras de agua, tanto na época seca, quanto chuvosa (GEOLOGICA, 2008). Foi

também detectado indice de turbidez superior aos padrbes de agua para 0 consumo humano
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definidos na Portaria 518 do Ministério da Saude. Em mais de 70% dos casos a verificacdo
destas caracteristicas ocorreram nas cisternas que ainda hoje sdo o0 recurso mais recorrente
utilizado na area. No periodo chuvoso, os resultados das anélises foram ainda mais agravados.
A empresa Geoldgica considerou o escoamento superficial e a infiltracdo da agua de chuvas,
que transportam lixo, fezes e outros residuos presentes inadequadamente no solo. O
documento também esclarece que as cisternas sdo mais suscetiveis a contaminagdo do que 0s
pocos devido & pequena profundidade (GEOLOGICA, 2008).

3.3.AREAS DE PRESERVA(;AO PERMANENTE DE VICENTE PIRES
As Areas de Preservacdo Permanente (APPs) sdo espacos legalmente protegidos,

formalmente criados no ordenamento juridico brasileiro em 1965. O Codigo Florestal, Lei
4.77/1965, utilizou-se de medidas de comando e controle, materializadas na criagdo da Area
de Preservagdo Permanente (APP) e da Area de Reserva Legal (RL), como forma de garantir
a preservacdo ambiental e o uso sustentado dos recursos naturais em propriedades rurais
(GARCIA, 2012; BRASIL, 1965). Na referida Lei Federal foi introduzido o conceito de
florestas protetoras, que acabou por se desenvolver posteriormente nas chamadas Areas de
Preservacdo Permanente (APP), tendo entdo sua definicdo consagrada, sem margens para
interpretacdes equivocadas (DE FARIA, 2014).

Atualmente, a nova versdo do Cddigo Florestal (Lei 12.651/2012) mantém esse
regime de protecdo, com algumas alteracdes’ em relacdo aquelas de 1965. De forma mais
minuciosa, a definicdo das APPs engloba um conjunto de paisagens naturais dos ecossistemas
brasileiros, apresentados a seguir, nos termos da legislacao vigente:

()
CAPITULO Il
DAS AREAS DE PRESERVAGCAO PERMANENTE
Secéo |
Da Delimitacio das Areas de Preservacdo Permanente

Art. 4° Considera-se Area de Preservacdo Permanente, em zonas rurais ou urbanas,
para os efeitos desta Lei:
| - as faixas marginais de qualquer curso d’dgua natural perene e intermitente,
excluidos os efémeros, desde a borda da calha do leito regular, em largura minima de:

a) 30 (trinta) metros, para os cursos d’agua de menos de 10 (dez) metros de largura;

" A principal alteracio destacada neste trabalho é a possibilidade de regularizar ocupacdes em Areas de
Preservacdo Permanente, desde que comprovadamente ndo demonstre risco a populagdo residente (Arts. 64 e
65).
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b) 50 (cinquenta) metros, para os cursos d’agua que tenham de 10 (dez) a 50
(cinquenta) metros de largura;

c) 100 (cem) metros, para os cursos d’agua que tenham de 50 (cinquenta) a 200
(duzentos) metros de largura;

d) 200 (duzentos) metros, para 0s cursos d’dgua que tenham de 200 (duzentos) a 600
(seiscentos) metros de largura;

e) 500 (quinhentos) metros, para os cursos d’agua que tenham largura superior a 600
(seiscentos) metros;

Il - as areas no entorno dos lagos e lagoas naturais, em faixa com largura minima de:
a) 100 (cem) metros, em zonas rurais, exceto para o corpo d’agua com até 20 (vinte)
hectares de superficie, cuja faixa marginal sera de 50 (cinquenta) metros;

b) 30 (trinta) metros, em zonas urbanas;

Il - as dreas no entorno dos reservatorios d’agua artificiais, decorrentes de
barramento ou represamento de cursos d’dgua naturais, na faixa definida na licen¢a
ambiental do empreendimento;

IV - as dreas no entorno das nascentes e dos olhos d’dgua perenes, qualquer que seja
sua situacdo topografica, no raio minimo de 50 (cinquenta) metros;

V - as encostas ou partes destas com declividade superior a 45°, equivalente a 100%
(cem por cento) na linha de maior declive;

VI - as restingas, como fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues;

VII - os manguezais, em toda a sua extensao;

VIII - as bordas dos tabuleiros ou chapadas, até a linha de ruptura do relevo, em faixa
nunca inferior a 100 (cem) metros em projec¢des horizontais;

IX - no topo de morros, montes, montanhas e serras, com altura minima de 100 (cem)
metros e inclinacdo média maior que 25° as areas delimitadas a partir da curva de
nivel correspondente a 2/3 (dois tergos) da altura minima da elevagdo sempre em
relacdo & base, sendo esta definida pelo plano horizontal determinado por planicie ou
espelho d’agua adjacente ou, nos relevos ondulados, pela cota do ponto de sela mais
proximo da elevacgdo;

X - as areas em altitude superior a 1.800 (mil e oitocentos) metros, qualquer que seja a
vegetacéo;

XI - em veredas, a faixa marginal, em projecdo horizontal, com largura minima de 50
(cinquenta) metros, a partir do espago permanentemente brejoso e encharcado (...).

(grifos da autora).

Segundo Silva et al. (2011), as principais funcdes ambientais das APPs sdo o
condicionamento do solo para o amortecimento do escoamento pluvial; a regularizacéo

hidroldgica, reduzindo efeitos de erosdo, enxurradas, deslizamento e escorregamento de
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massa em ambientes urbanos e rurais; a protegdo e manutencao da biodiversidade local;
onde ocorrem altos graus de especializacdo e endemismo, além da manutencdo da
populacéo de polinizadores e de ictiofauna.

O Setor Habitacional Vicente Pires possui vasta rede hidrografica, com cursos d’agua
e nascentes associada a solos encharcados (hidromérficos), caracterizando veredas. Com
analise de imagens de satélite e uso de softwares de geoprocessamento, verificou-se a
existéncia de 251 hectares de Areas de Preservacdo Permanente relacionadas as categorias
grifadas acima (Vide Figura 14).

Grande parte dessas APPs foi totalmente descaracterizada em virtude da converséo das
chacaras em areas urbanas, em decorréncia da supressdo da vegetacao nativa, movimentacao e
impermeabilizacdo de solo, poluicdo dos corpos hidricos e mananciais subterraneos, entre
outros. Essas acdes geram diversos outros impactos secundarios, numa reacdo em cadeia,
como por exemplo o afugentamento da fauna silvestre e o surgimento de espécies de animais
domésticos. A existéncia de lotes habitacionais e edificaces em Areas de Preservacio
Permanente (APP) é considerada pelo EIA/RIMA do SHVP um dos aspectos mais delicados
do cenario da regido, principalmente, do potencial de degradacdo ambiental em um tipo de

area com elevada restricdo ao uso e ocupacio (GEOLOGICA, 2008).

Figura 14 — Incidéncia de 251 hectares de Areas de Preservacdo Permanente (poligono verde) no

SHVP (poligono vermelho. Elaboracéo da autora.).

Fonte: Banco de dados do IBRAM.
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Os impactos ambientais na &rea estudada podem, assim, ser tratados como
externalidades negativas, onde cada dano gerado pela da ocupagéo das APPs representa um
custo para a sociedade, que ndo foi compensado de maneira alguma. Alias, o
agravamento dos danos ambientais e declinio dos parametros de qualidade ambiental
indicam que tais custos tendem a aumentar vertiginosamente.

Mudancas na cobertura natural do terreno (terraplanagem, remoc¢do da cobertura
vegetal, construcdo de estradas, edificaces) impermeabilizam os niveis superiores do solo,
fazendo com que a aliquota de agua pluvial, que deveria ser absorvida pelo solo, transforma-
se em fluxo superficial. Dessa forma, havera aumento do fluxo superficial em funcdo da
ocupacdo. O aumento do escoamento durante 0s picos de precipitacdo € diretamente
proporcional ao tamanho da area impermeabilizada (GEOLOGICA, 2008).

Terrenos desnudos apresentam risco elevado quanto a erosdo. Este problema é
potencializado pela concentracdo do fluxo superficial diretamente sobre o terreno em éareas
desmatadas e terraplanadas. O assoreamento da planicie de inundagdo das drenagens
receptoras é resultante do transporte de material solido (argila, silte e areia) para a drenagem
receptora das aguas de chuva. O problema é maximizado pela auséncia de captacdo e
drenagem de &guas pluviais ao longo do setor (GEOLOGICA, 2008). A contaminacdo das
aguas subterraneas esta ligada, principalmente, a trés fatores: tipo de esgotamento das dguas
servidas, disposicdo irregular de residuos sélidos e construcdo de pocos tubulares fora das
normas técnicas.

Segundo o EIA/RIMA, na gleba do Setor, a vegetacdo de cerrado natural e grande
parte da mata de galeria (APP de cdrrego) estdo bastante degradadas e este tipo de impacto
traz como consequéncia, se ndo tomados os devidos cuidados, impermeabilizacdo do solo,
aumento da suscetibilidade a erosdo, entre outros. Os efeitos desses impactos ao meio
ambiente causam a extingdo de espécies, a descaracterizacdo fisionbmica e comprometem o
estoque genético dos recursos bidticos. A eliminacdo e/ou reducédo local de remanescentes de
areas verdes nativas favorece o aparecimento de espécies invasoras, que ameacam a
manutencdo das espécies autoctones, uma vez que competem por nutrientes, agua, luz e
espaco.

Os servigos ecossistémicos sdo a interface basica entre o capital natural e o bem-estar
humano. S&o os beneficios diretos e indiretos gerados a partir das complexas interacdes entre

os componentes do capital natural (COSTANZA et al., 1997). As Areas de Preservacio
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Permanente séo, portanto, importantes ofertantes de servigos ecossistémicos, por facilitarem
uma gama de processos fisicos e ecoldgicos sobre o meio ambiente.

A regulacdo de &gua e do clima, o controle da erosdo, a protecdo contra disturbios,
prazeres estéticos, entre outros, sdo alguns exemplos de servicos prestados pelas Areas de
Preservacdo Permanente. Os servicos ecossistémicos prestados pelas APP sdo importantes
para as atividades econ6micas porque provém 0s recursos necessarios a producao de bens e
servicos econbmicos e fornecem os servigos/bens basicos para manutencdo da espécie
humana, tais como alimento, &gua pura etc. Em outras palavras, o bem-estar humano é
profunda e indissociavelmente dependente dos servicos ecossistémicos, que, em ultima
instancia, suportam as condi¢6es de vida das espécies humana e ndo humanas (ANDRADE et.
al., 2012).

Apesar de sua importéncia, o funcionamento dos mercados tradicionais ndo os
considera nas transacdes economicas, pois eles sdo considerados “gratuitos” ou “presentes” da
natureza. O fato de ndo serem precificados como outro bem ou servigo faz com que ndo haja
incentivos para sua preservacao, levando a sua superexploracdo e, muitas vezes, perda total
(ANDRADE, 2010). Considera-se que os beneficios provenientes das APPs possuem — em
sua maioria — atributos de bens publicos, o que inviabiliza sua alocacgéo eficiente via mercado
e sistema de pregos, resultando no que ¢ conhecido pelo jargdo econdmico como “falhas de
mercado”. E justamente sob esse rotulo que, a partir do final da década de 60, o mainstream
econémico incorpora a problematica ambiental em seu esquema analitico. Antes disso, porém,
alguns autores ja haviam contribuido para o debate, chamando a atencdo para a necessidade
de “resolu¢ao” das externalidades ambientais e para a supremacia dos mercados e do
mecanismo de precos para a alocagdo 6tima dos recursos (ANDRADE et. al., 2012).

E o caso, por exemplo, de Coase (1960), cuja abordagem ficou conhecida como
“negociacdo coaseana”. Importantes também sdo os trabalhos do economista inglés Pigou,
para o qual havia a necessidade de implantacdo de uma taxa (ou imposto) sobre unidade de
degradacdo provocada, sendo esta igual ao custo marginal social dessa degradacdo em seu
nivel 6timo (COSTA, 2005, p. 308). Em funcdo deste tipo de analise, € comum a expressao
“taxacdo pigouviana” como referéncia a formas de intervengdo que objetivam a solucdo de

problemas de poluicdo e degradacdo ambiental (ANDRADE et. al., 2012).
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4. VALORACAO DE EXTERNALIDADES NEGATIVAS EM VICENTE PIRES

4.1.CONSIDERAQ©ES PRELIMINARES
Se 0s recursos naturais fossem ilimitados e inesgotaveis, ndo haveria a necessidade de

preocupacoes e seria pouco relevante estimar seu valor econémico. Haveria sempre recursos
naturais para atender a todos os desejos e necessidades humanas. A Economia dedica-se a
contribuir para decisdes humanas quando ha escassez relativa de recursos (humanos,
materiais, naturais) para atender as inimeras e crescentes necessidades humanas.

Como uma grande parte dos ativos ambientais esta sujeita a degradacdo, ao
esgotamento, a exploragdo de uso pelos humanos, exigindo wvultosos investimentos,
preocupacbes com suas capacidades de suporte e recursos crescentes para seus custos de
preservacdo, torna-se necessario iluminar decisdes de alocacdo de recursos para 0 USO,
conservacdo e/ou recuperacao desses ativos.

Uma das maneiras eficazes de auxiliar essas decisdes é estimar o custo econdmico de
acOes nocivas sobre 0s recursos naturais e ambientais ou, dito de outra maneira, estimar o
beneficio econdmico de acdes positivas sobre 0s recursos naturais e ambientais. No entanto,
mercados sdo ineficientes na captura da importancia econémica de mudangas nos bens,
servicos e ativos ambientais. Em consequéncia, amplia-se o papel dos métodos e técnicas de
valoracdo econdmica de bens publicos (ambientais) como instrumento auxiliar de politica
publica ambiental.

E neste contexto que fazemos uso dos métodos de valoragdo econdmica nesta
Dissertacdo. Quais 0s custos econdmicos, para a sociedade brasiliense como um todo, da
ocupacdo residencial ndo-planejada ocorrida no Setor Habitacional Vicente Pires, em especial
no que concerne a degradacdo de suas Areas de Preservacdo Permanente — APPs? Ao
responder a essa pergunta, lancando mdo de métodos de valoracdo econdmica, estimamos 0s
custos econdmicos (sociais) relativos a perda e a degradacdo das APPs, sob a perspectiva da

perda de certos servigos ecossistémicos que seriam ofertados por esses “ativos ambientais”.

4.2 VALORACAO ECONOMICA E AS APPs DE VICENTE PIRES

4.2.1. Procedimento para Escolha do Método de Valoracdo Econdmica
Para estimar 0s custos econdmicos (sociais) decorrentes da implantacdo de

parcelamento irregular do solo é essencial que tenhamos claro algumas peculiaridades do
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objeto de nossa valoragdo. Em primeiro lugar, as alterages ocorridas na area de Vicente Pires
sdo permanentes, ou seja, que as externalidades negativas incorridas dessa ocupacéo informal
se propagam sobre o ambiente por tempo indeterminado. Os danos derivados da implantacéo
de residéncias no parcelamento sdo praticamente irreversiveis.

Uma segunda observacdo relevante ¢ sobre o “desenho do experimento” cientifico
exigido para uma mensuracdo que gere resultados confiaveis. Se a area de Vicente Pires ndo
fosse ocupada da maneira informal observada (situagdo COM a mudanga), ela permaneceria
como uma area de uso agropecuério (situagdo SEM a mudanca). E desse cotejamento COM x
SEM que partimos para uma adequada selecdo dos procedimentos para estimar o valor
econémico dos custos relacionados com a ocupacdo informal por residéncias em Vicente
Pires.

A escolha do método de valoragdo para as perdas relativas a supressdo das Areas de
Preservacdo Permanente (APPs) deve contemplar especificamente as consequéncias da
ocupacdo relativamente aos servicos ecossistémicos ofertados pelas APPs se adequadamente
preservadas, cuja importancia ecologica e para o bem-estar humano ja foi descrita no capitulo
anterior. Busca-se, assim, estimar o Valor Econémico Total (VET) das mudancas negativas
decorrentes da supressdo das APPs. Como detalhado no Apéndice I desta Dissertacdo, 0 VET
é decomposto em elementos de valor de uso (VU) e em elementos de valor de ndo uso (VNU)
ou de existéncia (VE).

Consideramos, para o estudo aqui desenvolvido, que ndo seria fértil estimar o Valor de
Existéncia de supressdes de APPs. Além da dificuldade em se imputar valor para atributos
subjetivos como valor ético, cultural, entre outros, esse valor nos pareceu pouco significante
para APPs proximas a um grande centro urbano, no qual os valores de uso sdo claramente
mais relevantes. Dessa forma, neste trabalho, optou-se por valorar apenas componentes de VU
do VET da supressdo das APPs. No Apéndice | subdividimos o VU em valor de uso direto,
valor de uso indireto e valor de opg¢do. Para cada um dos componentes do VU, decidimos
eleger, por limitac6es de tempo e de informac6es, apenas um atributo.

No caso do Valor de Uso Direto (VUD) foi estabelecido como referéncia o uso para
visitacdo e contemplacdo. Esses atributos desaparecem com a supressdo das APPs e
permaneceriam (pelo menos como hip6tese) se 0 uso agropecudrio fosse mantido na area. Ja
para 0os componentes de Valor de Uso Indireto (VUI) escolhemos o atributo de APPs de

prevencdo de enchentes. A relevancia tedrica desse atributo ja foi destacada no Capitulo 3 e a
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sua importancia empirica fica evidente da incidéncia cada vez mais recorrente de eventos de
inundacdes na regido. Finalmente, o Valor de Opcédo representa a dimensdo temporal dos
atributos de VUD e VUI. Em nosso caso especifico, ele foi determinado considerando os
valores obtidos para os dois primeiros atributos ao longo de um periodo de tempo de 15 anos,
refletindo o horizonte temporal onde o VUD e VUI foi perdido (Figura 15).

Apobs todos esses procedimentos atingimos o estagio necessario para escolhermos o
método de valoracdo econdmica a ser aplicado. Como destacado no Apéndice I, dois grandes
grupos abrangem esses métodos: os de funcdo demanda e os de funcdo de producédo. Serda da
Motta (1998) afirma que se o recurso ambiental € um insumo ou um substituto de um bem ou
servico privado, estes métodos (funcdo de producdo) utilizam-se de precos de mercado deste
bem ou servigo privado para estimar o valor econdmico do recurso ambiental. Assim, os
beneficios ou custos ambientais das variagdes de disponibilidade destes recursos ambientais
para a sociedade podem ser estimados.

Nossa escolha recaiu sobre os métodos funcéo de producéo®. A valoracio das APPs de
Vicente Pires neste trabalho é baseada em referéncias (bibliograficas e fontes de dados) que
utilizaram precos de mercado em suas estimativas. Entre os Métodos Funcdo de Producéo
nossa escolha recaiu sobre o Método de Custo de Reposicdo (MCR). Segundo Rodrigues e
Barbosa (2009), o MCR esta baseado na reparacdo de algum dano ao recurso ambiental e o
custo de reposicdo pode ser entendido como uma medida do seu beneficio, assim como Pearce
(1993) afirma que o MCR ¢ frequentemente utilizado como uma medida do dano causado.

O MCR foi escolhido porque nos permitiu estimar o valor econbémico dos trés
componentes por nés desejado em decorréncia da remocdo das APPs em Vicente Pires. Por
um lado, na avaliacdo do Valor de Uso Direto, a aproximacao do valor das APPs foi possivel
por meio do custo da recuperacdo das areas degradadas. Por outro lado, quanto ao Valor de
Uso Indireto, a prevencdo de enchentes pode ser calculada utilizando-se como referéncia a
substituicdo desse servico ecossistémico por um sistema de drenagem pluvial implantado na
regido de Vicente Pires. Com essas estimativas foi possivel incorporar a dimenséo temporal

para estimar o valor de op¢do da remocéo das APPs.

®Diversas foram as razoes para que descartassemos o uso de Métodos Funcio Demanda (MVC, MCV e MPH —
ver Apéndice I). Por exemplo, o Método de Valoragdo Contingente (MVC) busca captar a disposi¢do a pagar das
pessoas entrevistadas pela conservagdo de um determinado ativo, pode se mostrar um método inadequado
quando avaliamos a pouca informagdo que a populacdo possui a respeito da importancia dessas APPs para a
manutencdo da qualidade de vida das cidades.
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Figura 15 — Diagrama-sintese da metodologia para calculo do Valor Econémico Total.
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Fonte: Elaboracéo da autora.

Para Campanhola et al (1997) apud Rodrigues e Barbosa (2009), pode-se adotar um
enfoque simplificador e quantificar a externalidades ambientais negativas de acordo com a
importancia que o bem perdido ou deteriorado tem para o meio ambiente. Neste caso, o valor
da APP seria dado pelo valor estimado da reposicdo ou recuperacdo deste ambiente.
Entretanto, este tipo de abordagem ndo mede os danos sobre outros bens e servicos
ambientais, como por exemplo, perdas da biodiversidade. Ele também ndo mede outros
efeitos decorrentes do processo erosivo que afetam outras partes do ecossistema, como, por
exemplo, a qualidade dos recursos hidricos, prevencdo a enchentes, abrigo de fauna, entre
outros (RODRIGUES E BARBOSA, 2009).

Fica claro, assim, que nossas escolhas para o calculo do VET das APPs nos fornecerdo
apenas uma parcela do “verdadeiro” VET. Outros componentes dos VUD, VUI e VO devem
ser estimados para que se possa as efetivas consequéncias (econdmicas e ambientais) da
ocupacao no SHVP.

Escolhido o método de valoracdo, restava-nos definir as fontes das estimativas
monetarias que utilizariamos para aplicar o MCR nas trés etapas de nossa pesquisa. Para
valorar o componente de Uso Direto das Areas de Preservacdo Permanente, 0 MCR foi
aplicado com a simulacdo de recuperacdo de areas degradadas. A referéncia escolhida para se
estimar este custo o Plano Nacional de Recuperacdo da Vegetacdo Nativa — PLANAVEG,
Versdo Preliminar, de autoria Ministério do Meio Ambiente (BRASIL, 2014). Nessa

referéncia os custos orgados de recuperacdo variam de acordo com o tipo de recuperacédo a ser
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efetuada.

Os custos de recuperacdo de area degradada, segundo o PLANAVEG, possuem 5
variacdes ou 5 categorias, que variam de acordo com a caracteristica e densidade da vegetacdo
estudada. No presente estudo, elegeu-se o segundo método, denominado “Alto
Enriquecimento com Alta Densidade (800 ind./ha)”, pois apesar de as APPs, em geral, terem
uma alta densidade de individuos arbéreo-arbustivos, ha outras areas de vereda em que ndo
sd80 necessarios tais enriquecimentos. Assim, evita-se a superestimativa dos custos de
recuperacdo e as APPs compensam a densidade arbdrea praticamente nula das areas de
vereda.

Além do método de recuperacdo estabelecido dentro do PLANAVEG, temos outro
método (BRASIL, 2011) para estimativa de custos de recuperacio de Areas Degradadas que é
o0 descrito pelo IBAMA atraves da IN 004/2011 elaborada pela SUPES/GO. Esse método traz
0 detalhamento de todas as acOes relativas a recuperacdo das areas degradadas. As agdes
previstas na IN s&o (incluem o valor dos servigos/mao de obra) (BRASIL, 2011):

e Revegetacdo com espacamento 3 X 3 metros;
e Construcdo de cercas;
e Preparo do solo e combate a gramineas exoticas.

A identificacdo e quantificacdo das Areas de Preservacdo Permanente foram obtidas
com acesso ao (novo) mapeamento de Areas de Preservacdo Permanente — APPs realizados
para a regularizacdo do SHVP, em 2012, em virtude das atualizacbes do Cddigo Florestal.
Seguindo esses passos, portanto, estimamos o0s custos de reposicdo do VUD das APPs
removidas.

Nosso segundo passo foi o célculo do Valor de Uso Indireto (VUI) das APPs,
considerando a perda do servico ecossistémico de prevencdo de enchentes em decorréncia da
remocdo de APPs. Para isso, considerou-se como uma boa proxy a analogia direta do custo de
implantacdo do sistema de drenagem pluvial em toda a poligonal do SHVP como equivalente
ao custo econdmico do VUI.

Apesar de a ocupacdo urbana no SHVP ter se iniciado ha cerca de 30 anos, neste
trabalho ndo serdo computados impactos ambientais ocorridos ao longo dessas 3 décadas. Ao
invés disso, preferiu-se que tais impactos fossem calculados durante um periodo menor (desde
2002). Dessa forma, evita-se superestimar a valoracdo aqui realizada. Por outro lado, €

possivel saber, através de imagens de satélite de alta resolucdo (Figura 16), que o grau de
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impacto atual ja era semelhante ao que ocorria cerca de 15 anos atrés. Dessa forma, o periodo
elegido para se calcular os impactos de degradacdo sera de 2002 a 2016, totalizando 15 anos

de danos ambientais acumulados.

Figura 16 — Imagem de satélite do SHVP no ano de 2002.

Fonte: Google Earth (adaptado).

As Areas de Preservacdo Permanente do SHVP sio classificadas como de cérrego (30
metros a partir das margens) e vereda (50 metros a partir do limite brejoso) e contabilizam
cerca de 251 hectares (vide Figura 13). As veredas ndo possuem densidade arbdreo-arbustiva
significativa e sdo a maior parte das APPs. Portanto, o espacamento de 3 x 3 metros escolhido
no método do IBAMA para fazer o plantio serve para nao distorcer o custo referente a
aquisicdo de mudas, que poderia ser alto caso considerassemos o espacamento ideal de 1 x 1

m para APPs de corrego.

4.2.2. Resultados: valoracdo das APPs suprimidas no SHVP
Os custos para a recuperacao da APP, que representam dentro do VET o seu Valor de

Uso Direto, foram estimado, em um primeiro momento, por meio dos dados constantes no
PLANAVEG, do Ministério do Meio Ambiente (BRASIL, 2014), conforme a Figura 16.
Utilizando-se a metodologia do PLANAVEG (MMA, 2014), a estimativa de custo de
recuperacdo das APPs de Vicente Pires é de R$ 6.004,95/ha. Considerando-se toda a area de
APP do SHVP, chegamos ao valor de R$ 1.507.242,45 (hum milh&o, quinhentos e sete mil,

duzentos e quarenta e dois reais e quarenta e cinco centavos). Esses valores foram corrigidos
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monetariamente de 2014 para o ano corrente de 2017 e suas estimativas sdo detalhadas no
Apéndice 2.

Figura 17 - Custos de recuperacdo de Areas Degradadas, segundo PLANAVEG, com destaque para o
método escolhido (em vermelho).

Custo
Abordagem Descrigho total

(RS ha)

1. Plantia total Plantio twtal {1666 10.000
rriudas por hectare)

Fazer plantio de
enriquecimenta,

2. At preenchendo dreas
enriguecimento e 5.000
alta densidade abertas em florestas

{800 mudas por

hectare)

Farer plantio de
3. Bako enriguedmento,

N N preenchends dreas
enriguecimento & 3.400
baixa densidade abertas em florestas

{400 rudas per

hectare)
4. Regeneragio Cercamento das dreas
natural |eom e gontrole de 2.400
cercamento) Brochiania spg.
5. RegeneragSo Abandonar dreas de
natural |pasto baixa aptiddo agricola 1.400
abandonadeo) ou pouco pradutivas

Fonte: BRASIL (2014) modificado.

Uma segunda alternativa de calculo do VUD da recuperacdo foi baseada na proposta
do IBAMA. Somando-se todas as a¢Oes necessarias a este processo, 0 custo de reposicao
médio estimado foi de R$ 11.187,76/ha (incluindo 10% do valor dos projetos e consultoria).
Se consideramos os 251 ha de APP do SHVP, obtemos R$ 2.808.127,76 (dois milhdes,
oitocentos e oito mil, cento e vinte e sete reais e setenta e seis centavos) de custo total de
reposicdo de vegetacao. Esses valores foram corrigidos entre 2011 e 0 ano corrente de 2017.

Assim procedendo concluimos a primeira etapa de célculo do custo econémico da
remocdo de APP do SHVP, o componente VUD. Podemos afirmar que o custo econdémico
deste componente varia entre um minimo de R$ 1.507.242,45 e um maximo de R$
2.808.127,76, a valores de 2017.

Na segunda etapa de célculo, o Valor de Uso Indireto das APPs de Vicente Pires,

representado neste trabalho pela capacidade de prevencdo de enchentes e alagamentos no
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SHVP, foi estimado por meio do custo de implantagédo do sistema de drenagem pluvial, o
“substituto” considerado para o servigo ecossistémico de prevencdo de enchentes e
alagamentos. Segundo informagdes prestadas pela Secretaria de Obras do DF, o custo de
implantacdo do sistema é de R$ 606.096.534,96 (valores corrigidos de 2014 para 0 ano
corrente de 2017; vide Apéndice desta dissertacdo) (DISTRITO FEDERAL, 2014).
Utilizando-se, portanto, o custo da obra na unidade espacial desejada, considerando a
poligonal do empreendimento como um todo (aproximadamente 2.125 ha), temos que o custo
para implantacdo desse sistema é de R$ 285.221,90 por hectare.

O Quadro 1 apresenta a sintese dos valores calculados para estimativa do VET das
APPs do SHVP por meio dos valores estimados para Uso Direto e Indireto. Esses valores
monetarios estdo corrigidos para 2017. Assim, a retirada da APP em 2002 teria representado
um custo econdmico por hectare variando entre R$ 291.226,85 e R$ 296.409,66, em valores
de 2017. E essencial destacar que a parcela mais significativa deste montante de custo
econémico corresponde a perda do servigo ecossistémico de controle de enchentes, uma das

mais relevantes contribuicdes de uma APP ao bem-estar humano.

Quadro 1 — Componentes de Uso Direto e Indireto do VET das Areas de Preservacio Permanente do
SHVP. Valores em R$/ha.

Valor de Uso Direto Valor de Uso Indireto
Método PLANAVEG Método IBAMA NOVACAP
6.004,95 11.187,76 285.221,90

Fontes: BRASIL (2011; 2014) e DISTRITO FEDERAL (2014). Elaboracédo da autora.

Essa perda, materializada em custos econdémicos da retirada da APP, em 2002 nao
ocorreu apenas no ano de 2002. Como a retirada da APP foi permanente, esse custo
econémico repetiu-se a cada ano no periodo entre 2003 e 2017, momento atual. Essa perda
ao longo do tempo representa os valores de opcéo sacrificada pela retirada das APPs.
Para isso, escolhemos um horizonte temporal de 15 anos a partir de 2003. Ou seja, 2002 ¢
nosso ano inicial e 2016 nosso ano final. Em 2002, consideramos os dados em R$ por hectare
do Quadro 1. A partir de 2003, as estimativas de VUD — considerando as duas fontes de dados
- sdo repetidas anualmente até 2016.

Ja a estimativa para VUI a partir de 2003 foi estimada em 7% do valor obtido para
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2002 (R$ 285.221,90); ou seja, R$ 19.965,53 (dezenove mil novecentos e sessenta e cinco
reais e cingquenta e trés centavos). Nossa hipotese foi a seguinte: em 2002 a perda das APPs
representou um “desinvestimento” para a protecao contra enchentes; ao longo dos quinze anos
seguintes esse desinvestimento representou uma “depreciacdo” anual de 7% do valor de 2002.
Consideramos que seria uma hipdtese extrema propor o mesmo “desinvestimento” para todo
ano durante 15 anos.

O Quadro 2 resume os resultados finais do VUD, VUI e VO da retirada das APPs no
Setor Habitacional Vicente Pires. Uma informagdo complementar essencial antes de
analisarmos os resultados. E reconhecido que o valor do dinheiro muda no tempo. Portanto,
ndo ha sentido de aceitar-se que um valor do custo econémico em 2002 é exatamente igual ao
valor deste custo econdmico 15 anos depois. Portanto, é essencial capitalizar cada valor anual
até final de 2016. Obviamente, ndo sera capitalizado o valor em 2017. Escolhemos como taxa
de capitalizacdo 4.5% ao ano, taxa proxima a taxa de juros de longo prazo no Brasil

atualmente.
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Quadro 2 — Valores de Uso Direto, Uso Indireto e de Opgdo no horizonte temporal de 15 anos, em

Reais por hectare (R$/ha).

Valor de Uso Direto Valor de Uso - -
Tempo B AMA | PLANAVEG Indireto Somf:orlo Som;:orlo
NOVACAP
2002 |21.651,48| 11.621,27 551.984,94 573.636,41 | 563.606,21
2003 |20.719,12| 11.120,84 36.975,06 57.694,18 | 48.095,90
2004 |19.826,90| 10.641,95 35.382,83 55.209,74 | 46.024,78
2005 |18.973,11| 10.183,68 33.859,17 52.832,29 | 44.042,85
2006 |18.156,09| 9.745,15 32.401,12 50.557,21 | 42.146,27
2007 |17.374,25| 9.325,50 31.005,86 48.380,11 | 40.331,36
2008 |16.626,08| 8.923,93 29.670,68 46.296,75 | 38.594,60
2009 |15.910,12| 8.539,64 28.392,99 44.303,11 | 36.932,64
2010 |15.225,00f 8.171,91 27.170,33 42.395,32 | 35.342,23
2011 |14.569,37| 7.820,01 26.000,31 40.569,69 | 33.820,32
2012 |13.941,98| 7.483,26 24.880,68 38.822,67 | 32.363,94
2013 |13.341,61| 7.161,01 23.809,27 37.150,88 | 30.970,28
2014 |12.767,09| 6.852,65 22.783,99 35.551,08 | 29.636,63
2015 |12.217,31| 6.557,56 21.802,86 34.020,17 | 28.360,41
2016 |11.691,21| 6.275,17 20.863,98 32.555,19 | 27.139,15
Valor de Opcéo com os diferentes Métodos 1.189.974,79|1.077.407,60
Valor Econdémico Total (VET) das APPs do SHVP [1.763.611,201.641.013,81
Valor Econdmico Total Médio 1.702.312,50

Fonte: Elaborado pela autora com base em informacdes do Quadro 1 e detalhes do Apéndice.
(*) Soma entre Valores de Uso Direto e Indireto corrigidos para em Taxa de Desconto em 4,5%.
4.3. 0 VALOR DAS AREAS DE PRESERVACAO PERMANENTE DO SHVP

O Quadro 2 apresenta o Valor Econdmico Total (VET) médio das APPs do SHVP
considerando os dois métodos para obtencdo do Valor de Uso Direto - VUD (IBAMA e
PLANAVEG), que é R$ 1.702.312,50/ha. Esse € o custo social parcial (relativo apenas a
perda das APPs) de se implantar o parcelamento informal de Vicente Pires e representa aquilo
que, ao longo do tempo analisado, a sociedade perdeu em termos de utilizacdo direta desses
espacos protegidos, bem como em termos de servi¢os ecossistémicos.

Dentro do VET, a grandeza de maior importancia é o Valor de Uso Indireto - VUI,
representado pelo servico ecossistémico de prevencao de enchentes. Tal situacdo deve-se pela
propria importancia desse atributo nos contextos ecoldgico, geologico e pedoldgico, como
também pela propria limitacdo do método de obtencdo do Uso Direto estar relacionada apenas

a recuperacdo da area degradada em si, ndo incorporando o componente de uso para visitacao,
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contemplag&o ou pelo prdprio uso da dos recursos florestais, no caso da supresséo arborea.

O VET acumulado para os 251 hectares de APPs € de R$ 427.280.437,50. Esse valor
representa mais de 6 vezes o orcamento do Instituto do Meio Ambiente e dos Recursos
Hidricos do DF — IBRAM em 2016, que foi em torno de R$ 69.000.000,00 (DISTRITO
FEDERAL, 2016).

Esse mesmo montante também seria equivalente a implantacdo de parcelamento de
solo como o “Paranod Parque”, que possui populagdo de 21.000 habitantes, cujo investimento
de aquisicdo de gleba e obra civil sdo em torno de R$ 552.222.855,63 (DISTRITO
FEDERAL, 2013).

Se considerarmos uma estimativa do numero de lotes/residéncias existentes na
poligonal do SHVP e se o valor total das APPs (251 ha) fosse representado como custo aos
ocupantes, o valor correspondente a cada um dos proprietarios seria em torno de R$
21.364,02.

A valoracéo realizada neste trabalho possui suas limitagdes técnicas, que vao desde a
escolha do metodo, até execucdo do calculo propriamente dito. Aqui, temos que o custo de
recuperacdo das areas degradadas pode ter sua estimativa equivocada em termos do grau dano
em que se encontram determinados pontos da poligonal estudada; ou ainda existam variagdes
em termos dos precos praticados atualmente no mercado do DF em relagdo a média nacional
(caso do PLANAVEG) como também em relacéo ao estado de Goias (Instru¢cdo Normativa do
IBAMA).

A delimitacdo das Areas de Preservacdo Permanente — APPs do SHVP foi realizada
em 2008, a época da realizacdo do Estudo de Impacto Ambiental e respectivo Relatério de
Impacto Ambiental — EIA/RIMA. Diante do lapso temporal e possibilidade de utilizacdo de
novos recursos tecnoldgicos para afericdo da real mancha de solo encharcado e brejoso (que
caracteriza a vereda), os 251 hectares de APPs considerados nessa analise podem sofrer
alteracdo. Para atenuar as implicacbes de futuras alteracGes na poligonal, é importante
considerar sempre a valoragdo em R$/ha (Reais por hectare) e ndo o montante global do custo
social.

Uma outra limitacdo que merece atencao é em relacdo as informacdes prestadas pela
NOVACAP sobre o projeto de Drenagem Pluvial elaborado para a regido. As obras de
engenharia para sua implantacdo ainda ndo foram concluidas e, ainda que os valores de 2014

tenham sido atualizados para o ano corrente, diversos ajustes no tracado da rede vém sendo
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realizados periodicamente, o que poderia implicar em aumento do orgamento inicialmente
previsto. Devido a isso, preferiu-se ignorar os custos de manutencdo das redes de drenagem
pluvial ao longo dos anos na incorporacdo do custo das obras, restringindo tais valores apenas
a obra de implantac&o em si.

O método elegido (MCR) para valoracdo das APPs de Vicente Pires tem a mesma
abordagem utilizada no NOAA - National Oceanic and Atmospheric Administration, agéncia
ambiental para zonas costeiras, do governo norte-americano. O Manual para Valoracao
Econdmica de Recursos Naturais (LIPTON et al., 1995), elaborado por tal entidade, apresenta
em sua esséncia que o custo de desastres naturais sdo calculados através de uma estimativa do
quanto seria necessario se movimentar (em termos de recursos) para refazer aquele servico ou
funcdo perdido (a). E uma variagdo do Método de Custo de Reposicdo, onde 0 mesmo
principio fora utilizado para inferéncia do valor do servigo de prevencéo de enchentes através
do sistema de drenagem pluvial.

Mattos (2006), numa valoracdo de Areas de Preservacio Permanente em Minas
Gerais, encontrou valores de R$ 3.612,52/ha/ano utilizando-se 0 método de Valoracao
Contingente, que apresenta a disposicao a pagar por parte dos usuarios do recurso/populacéo
afetada. O valor apresentado diverge substancialmente do que foi apresentado neste trabalho e
tal diferenca deve-se, principalmente, pelo método de valoracdo empregado.

Valorando especificamente servi¢cos ambientais ecossistémicos, Roncon (2011)
encontrou para “protegdo/formacdo de solo ¢ controle da erosdao” e “ciclagem de nutrientes”
valores de 257,22 US$/ha.ano para o ano 0; 2.073,00 US$/ha.ano para o ano 7; 2.581,00
US$/ha.ano para o ano 25; 2.984,00 US$/ha.ano para o ano 75 e 4.478,00 US$/ha.ano para o
ano 200. Roncon (2011) também valorou os danos ambientais de formacdo de processos
erosivos; perda de estrutura edafica e nutrientes, cujo valor econdémico soma 31.832,28
R$/ha.ano para o sistema com ano-zero.

Os valores apresentados por Roncon (2011), apesar de mais significativos do que 0s
encontrados por Mattos (2006), ainda divergem dos valores obtidos neste trabalho e tal
diferenca deve ser atribuida a questdes de ordem metodoldgica. Roncon (2011) estudou a
energia (entropia) embutida nos processos ecoldgicos e, através disto, estimou os valores dos
Servicos e bens ecossistémicos.

Cumpre frisar que a regido abrangida pelo SHVP trata-se de terras publicas que foram

alvo do processo de “grilagem de terras”, fazendo com que o custo social da implantagdo
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daquela regido seja ainda mais representativo. Ainda que o processo de regularizacéo se
efetive, com o pagamento do valor do lote a TERRACAP (detentora da terra) pelas familias
residentes, o valor a ser recuperado tende a ndo capturar todo o valor de mercado, quanto mais
0 préprio custo social ora tratado.

Na medida em que nédo existem mecanismos de contrapartida pela perda dos espagos
ambientalmente protegidos, seja através do pagamento de tributos, compensacdes ou outro
tipo de instrumento, perde-se novamente: ndo foi possivel capturar o que representou uma
perda para a sociedade e, em especial, para a populacdo que orbita essa e outras regifes que

sofrem do mesmo problema.

4.3. EXTERNALIDADES AMBIENTAIS EM VICENTE PIES: ANALISE
ECONOMICA OU ANALISE FINANCEIRA?
Contador (2014) considera que, ao analisar qualquer projeto sob o ponto de vista

econémico, analisa-se, na realidade sob o olhar da sociedade, pois tal analise levara em
consideracdo as perdas e 0s ganhos de todos os entes envolvidos no projeto. Esse conceito
diferencia-se de uma andlise financeira ou contabil, cujo foco reside especialmente no ponto
de vista do investidor, buscando sempre a maximizacdo de seus beneficios privados.

No Estudo de Impacto Ambiental do SHVP consta uma Secao especifica que trata da
viabilidade econémica de sua regularizacdo, onde sdo enumerados alguns custos e beneficios
para que seja tomada a decisdo de se fazé-la ou ndo. Esse tipo de estratégia € denominada de
“Analise Custo-Beneficio”, uma ferramenta importante na formulagdao e implementacdo de
politicas publicas e que possui metodologia® propria para ser devidamente realizada. Neste
trabalho, ndo seré avaliada a eficiéncia da regularizacdo do SHVP, mas utilizaremos os dados
constantes do EIA para avaliar como a variavel custo foi abordada no caso do SHVP.

Segundo as informacdes prestadas no EIA, os custos da ocupacéo irregular de Vicente
Pires consistem em:

e Custos relativos a instalacdo de infraestrutura urbana (sistemas de esgotamento
sanitario, abastecimento hidrico, abastecimento elétrico, drenagem pluvial,
pavimentacdo asfaltica, iluminacao publica, entre outros);

e Custos relativos a recuperacdo das areas degradadas pela ocupacdo irregular;

% A ACB (Analise Custo Beneficio) é uma ferramenta imprescindivel na tomada de decis&o para politicas
publicas. Num trabalho seminal, Hanley & Spash (1993) elencam 8 passos a serem seguidos para a realizacéo de
uma ACB. Estes 8 passos ndo foram seguidos na realizacdo do EIA/RIMA, tampouco parte deles.
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e Custos de remocao de ocupacdes em Areas de Preservacio Permanente;

e Custos de realocacdo das residéncias que foram desconstituidas pela
interferéncia com as APPs.
O Quadro 3, a seguir, apresenta, resumidamente, os custos elencados no EIA/RIMA

para a regularizacdo do SHVP:

Quadro 3 — Custos totais para a implantacdo do Setor Habitacional Vicente Pires.Valores em
corrigidos para 2017 de acordo com o IPCA-E, obtido no site do BACEN.

Variavel de Custo Valor — Ano 2008 (RS)
Sistema de Drenagem 84.800.000,00
Esgotamento Sanitario 41.982.199,37
Abastecimento Hidrico 37.487.568,54

Pavimentacéo 62.900.000,00
Abastecimento Elétrico 45.000.000,00.
Demolicao resid. em APP 67.404.000,00.
Recuperacéo das APP 954.000,00.
Compensacéo desmatam. 27.000.000,00
Somatorio de Custo Total 254.169.767,91
Custo Total corrigido 2017 425.288.293,31

Fonte: GEOLOGICA (2008) (adaptado)

Verificou-se acima a indicacdo apenas dos custos referentes aos aspectos tangiveis,
materiais e concretos do processo de regularizacdo da ocupacdo. Todos os fatores elencados
sdo grandezas de facil mensuracdo e cOmputo, ja que tais projetos de infraestrutura
apresentam como parte integrante do seu produto o cronograma fisico-financeiro que
apresenta uma estimativa de orcamento muito préxima aos valores que serdo empenhados
(efetivamente gastos) ao longo da obra. A abordagem da permanéncia do impacto ao longo do
tempo foi ignorada, pois os custos ndo sdo trabalhados ao longo do tempo, sendo
considerados e computados apenas no momento exato de realizacdo da estimativa de custos.

E possivel observar, partir dessas informacdes, que os impactos ambientais gerados
pela ocupacéo irregular da ex-coldnia agricola, em especial, os impactos relativos as perdas

das APPs, ndo foram considerados como custos da regularizacdo do SHVP dentro do EIA. A
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perda dos servicos ecossistémicos prestados pelas APPs, de forma geral, ndo foram
computados (sequer mencionados) na avaliacdo realizada pelo estudo ambiental.

Os autores do EIA/RIMA indicaram uma estimativa muito vaga do custo da
compensacdo ambiental® do empreendimento, no valor de R$ 27 milhdes, com base na
estimativa de supressdo de vegetacdo e a consequente reposicao florestal necesséria. I1sso
impede a utilizacdo deste valor como uma estimativa do valor intrinseco das APPs de Vicente
Pires.

Os custos apresentados a para recuperacao de areas degradadas (Quadro 3) englobam
apenas aquelas em que ha interferéncia direta com moradias, o que também subestimam os
impactos ambientais gerados pela implantagdo do empreendimento. Caso as acgdes de
recuperacdo sejam focadas apenas nos locais onde as edificacdes sobreponham as APPs,
havera uma subestimativa dos danos e das acdes necessarias a mitigacdo de impactos
ambientais.

Ainda sobre subestimativa de custo de projetos, Papst (2014) verificou existéncia de
uma diferenca significativa entre o valor dos custos efetivos apos implantacdo do projeto (ex-
post) e os custos estimados (ex-ante). No caso estudado, a usina hidrelétrica de Santo Antdnio
teve custos ex-post de quase trés vezes maiores que 0s ex-ante. Tais constatacfes evidenciam
a subestimacdo dos custos sociais e ambientais dessas duas usinas na fase de projeto, o que
resulta no comprometimento da confiabilidade da andlise de viabilidade desses
empreendimentos e na alocacéo ineficiente de recursos (PAPST, 2014).

Ha de se destacar aqui a dificuldade em se valorar bens intangiveis como parte dos
processos de tomada de decisdo. No caso dos recursos naturais, que ndo sao cobrados em
nenhum processo produtivo, essa dificuldade torna-se mais evidente (Contador, 2014 p. 264).
Para Contador (2014, p. 251) para que os efeitos ecologicos sejam incluidos na avaliacdo de
um projeto, é preciso que o meio ambiente seja considerado como um fator econémico,
sujeito a escassez e com custo alternativo ndo-nulo.

Castro (2015) afirma que, mesmo em estudos em que existe a preocupacdo em

A compensacdo ambiental foi erroneamente mencionada no EIA/RIMA. De acordo com a Lei 9.985/2000, que
cria 0 SNUC, a compensacdo ambiental é devida pelo empreendedor pela existéncia de danos ambientais néo
mitigaveis. No caso em questdo, o que os autores do estudo ambiental queriam dizer era a compensaco relativa
a supressao de vegetacdo que, no DF, de acordo com o Decreto 14.783/1993, deve ser seguida de uma
“compensacao” (a qual atualmente denominamos de “compensacdo florestal”) que consiste no plantio de 30
mudas de arvore para cada individuo arbéreo suprimido. Logo, a nomenclatura correta que deveria ser
empregada no EIA/RIMA seria “compensagéo florestal”.
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estabelecer valores para o capital natural no Brasil, hd uma dificuldade metodolégica em se
aplicar os métodos de valoragdo de acordo com cada caso e com as informagdes disponiveis.
E urgente a necessidade de aprimoramento dos métodos e técnicas empregados na valoragao,
através da continuidade de pesquisas em economia ambiental.

Reforga-se, assim, a ideia de que todos os danos ambientais promovidos pela ocupagéo
do bairro representam, de fato, externalidades negativas e que ndo vém sendo capturadas por

nenhum mecanismo de ajuste de precgos ou, pelo menos, por algum tipo de compensagéo.
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5. CONCLUSAO

Este trabalho teve o objetivo de estudar a influéncia da regulacdo do uso do territorio
sobre a dindmica de ocupacdo da cidade e sobre 0 meio ambiente. No caso em tela, avaliou-se
0 caso do Setor Habitacional Vicente Pires, no Distrito Federal - DF que, por consequéncias
do planejamento urbano, monopdlio de terras pelo Estado e tombamento, teve sua ocupagdo
dispersa e desordenada, trazendo consequéncias drasticas ao meio ambiente urbano.

Vimos que falhas de mercado oriundas do uso do meio ambiente como fator de
producéo séo externalidades que ndo vem sendo devidamente sanadas. Uma externalidade néo
computada numa dada transacdo € indicador de ineficiéncia. A adogdo de instrumentos de
comando e controle é tentativa que ndo vem surtindo o efeito de controlar e minimizar danos
ambientais e urbanisticos, fazendo com que, ao invés de apenas corrigir uma dada
externalidade, esses instrumentos passem a gerar novas falhas, antes imprevistas. O
zoneamento é uma tentativa de correcdo dessas distor¢des e vem sendo amplamente utilizado
no Brasil, por um baixo custo de implantagéo.

Nesse processo de correcdo de falhas de governo e de mercado, com a ampla
utilizacdo dos zoneamentos, as consequéncias que mencionamos podem ser diversas: desde a
mudancas na oferta e demanda de terras, que geram alteracGes nos precos de habitacdo, até
mesmo o Efeito Tiebout. Este ultimo pode ser claramente observado no ambito do DF, no
momento em que as familias optam por habitar lotes ilegais ao invés de ocuparem areas
periféricas.

Os zoneamentos urbanos, de maneira geral, passaram por um processo de transicao e
aprimoramento em suas concepgdes, inserindo a variavel meio ambiente entre aquelas que
devam ser consideradas na gestdo do territorio. 1sso deveu-se, em escala mundial,
principalmente pelos efeitos da globalizacdo e da concepcdo de desenvolvimento sustentavel,
que tenta permear toda a sociedade.

No Brasil, a evolucdo da legislacdo brasileira contribuiu substancialmente para que o
meio ambiente fosse levado as discussdes de planejamento urbano e regularizacdo fundiaria
(Estatuto das Cidades e Lei Minha Casa, Minha Vida). Além disso, 0 meio ambiente como
fator de producédo dentro da economia também é discutido através do Zoneamento Ecoldgico-
Econdmico que, no caso do DF, ainda esta sendo finalizado.

O territério do DF passou, desde sua criacdo, por trés fases distintas de ocupacao do
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espaco. Na primeira fase, havia certa consonancia entre os dispositivos de controle do uso do
solo e a dinamica populacional espontanea. As politicas de oferta habitacional convergiam
para uma situacdo de controle das ocupagdes urbanas.

Numa segunda fase, percebeu-se, através deste trabalho, que, apesar de o Estado ter
continuado o controle de invasbes de bairros com caracteristicas de baixa renda, houve
descuido em relacdo a oferta habitacional para as familias de classe média. Essa demanda
reprimida por moradias para esse segmento fez com que o proprio mercado tratasse de
regular-se através da oferta de lotes residenciais informais (sem o devido parcelamento do
solo urbano). Nesse estudo, verificou-se ao longo do trabalho que as areas elegidas para
ocupacdo eram primordialmente areas rurais remanescentes, relativamente proximas ao Plano
Piloto, visto que a producgdo agricola no DF ndo era tdo rentavel, tornando o uso urbano mais
vantajoso. O SHVP é um exemplar desse quadro.

Atualmente, no que chamamos de “fase de maturidade” da ocupagado urbana do DF,0s
instrumentos regulatérios do territério tratam as ocupacdes irregulares de maneira especifica
quanto a sua formalizacéo e, principalmente, quanto aos parametros urbanisticos e ambientais.
E possivel, através de leis como o Estatuto das Cidades e o Novo Codigo Florestal,
regularizar tais ocupacbes (BRASIL, 2001; 2012). Aléem disso, politicas setoriais como o
Programa Minha Casa Minha Vida (BRASIL, 2009), Morar Bem (DISTRITO FEDERAL,
2017) criam oferta habitacional para populaces de baixa renda, além de outras acles que
promovem adensamento urbano de bairros ja consolidados.

A implantacdo de parcelamentos informais significa auséncia de infraestrutura urbana
minima que garanta a qualidade de vida as populagfes residentes. E comum a caréncia de
rede coletora de aguas pluviais, sistema de esgotamento sanitario ou abastecimento hidrico e
as alternativas encontradas pelos ocupantes sdo, muitas vezes, solucbes sem as técnicas
adequadas, como fossas negras ou estrutura de escoamento superficial que ndo comportam a
vazdo gerada pela impermeabilizacdo do solo, por exemplo. O SHVP, antiga regido de
producdo agricola, possui cerca de 251 ha de Areas de Preservacdo Permanente que foram
totalmente impactadas pela ocupacdo desordenada do territério e desmatamento, gerando
erosdo do solo, enchentes, inundacdes, entre outros.

Dessa forma, é possivel extrair deste trabalho que, apesar da tentativa de se regular a
ocupacdo do territorio, solucionando uma falha de mercado, gerou-se outra externalidade

negativa (POGODZINSKI e SASS, 1990). Isto ocorreu devido ao engessamento das politicas
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de ocupacdo de Brasilia e, principalmente, pela falta de alternativas para o crescimento da
cidade em bairros que atendessem a classe media.

Agora, do ponto de vista empirico, tais externalidades sobre o meio ambiente séo
tratadas como custo social do parcelamento irregular do solo. O valor econémico total das
APPs de Vicente Pires € de R$ 1.702.312,50/ha. Esse valor representa também o custo social
de degradacdo dessa paisagem. Se tomarmos toda a extensdo das APPs existentes no Setor,
temos que o valor chega a R$ 427.280.437,50. Cifras dessa magnitude representam, por
exemplo, cerca de 6 vezes o orcamento do 6rgdo ambiental distrital ou a implantacdo de
bairros planejados como Paranoa Parque, que atende a cerca de 20.000 pessoas.

O EIA/RIMA elaborado para a regularizacdo do SHVP, na tentativa de realizar uma
analise econdmica da regularizacdo do parcelamento, ndo incorporou a diminuicdo da
qualidade ambiental como custo do empreendimento. Essa pratica ndo &, de fato, comum na
analise e aprovacdo de programas e projetos, fazendo com que a implementacgéo destes sejam
realizadas sem nenhum critério de eficiéncia econdmica.

Os valores aqui apresentados podem ser aplicados aos demais parcelamentos informais
do Distrito Federal, tendo em vista que se tratam de areas com semelhantes caracteristicas
fisico-ambientais, como também quanto ao padrdo™ de ocupacio urbana. Nesse caso, pode-se
avaliar a magnitude da ocupacao informal do solo por todo o territério do DF ou mesmo para
outro setor em que se deseje estudar.

A limitacdo deste estudo reside na subestimativa do Valor de Uso Direto e Indireto das
APPs pelas referéncias escolhidas, que abordam poucos aspectos ecologicos desses
ambientes. Além disso, especificamente quanto ao uso do custo de implantacdo do sistema de
drenagem como proxy do servi¢o ecossistémico prestado pelas APPs, temos que os valores
aqui apresentados, apesar de atualizados para o valor corrente, podem variar, pois a obra ainda
ndo foi finalizada.

Entende-se haver limitacGes graves quanto a ampla utilizacdo de instrumentos
regulatorios puros na gestdo do territério, que é altamente influenciado pelo mercado. Alem
disto, hd entraves quanto a regularizacdo de ocupacdes informais, que podem, em alguns
casos, se mostrar desvantajosa. Nesse aspecto, deve-se levar em consideracdo 0s ganhos

trazidos pela formalizacdo dos parcelamentos irregulares, onde tudo deve ser analisado

u Ocupagdes como Vicente Pires sio classificadas como “Areas de Regularizagio de Interesse Especifico”, o
que significa que sdo parcelamentos informais ndo classificados como de baixa renda.
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através de uma Analise Custo-Beneficio. E importante considerar que a formalizacido dessas
areas deve ser avaliada caso a caso, ndo somente através de normativos de comando e
controle.

Uma possivel explicacdo para que um dado zoneamento possua externalidade negativa
de valores representativos seja pelo fato de que, apesar de facil e pratica implementacéo, 0s
instrumentos de comando e controle possuem alto custo de monitoramento e fiscalizagdo. E
de se considerar 0 montante de recursos materiais e humanos necessarios no efetivo combate
a grilagem de terras e parcelamento irregular do solo como um investimento alto e que por
isso tenha do preterido em termos de politica publica.

Os beneficios da regularizacdo do SHVP ndo podem ser esquecidos. Ainda que
saibamos do custo em se efetivar esse parcelamento (e este trabalho apresenta apenas uma
faceta desse custo), a sua regularizacdo, além de um direito, representa ganhos a populacéo
residente e possibilita que os espacos verdes possam ser recuperados, de alguma forma.

E recomendacio deste trabalho que haja uma abordagem de politica publica que seja
diferenciada das comumente adotadas (comando e controle), na tentativa de buscar minimizar
os efeitos da externalidade negativa. Nesse caso, 0s instrumentos econdémicos, apesar de nao
serem comprovadamente eficientes no Brasil (CAMPQOS, 2011, p. 296), podem ser aplicados

como tentativa de recuperar parte do valor econémico dissipado.
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APENDICE I

REVISAO BIBLIOGRAFICA COMPLEMENTAR PARA VALORACAO AMBIENTAL

Valoracao ambiental como ferramenta a tomada de deciséo

Mota e Bursztyn (2013) afirmam que o termo valoragdo, naturalmente oriundo das
ciéncias econdmicas, tem migrado, nas ultimas décadas, para as ciéncias ambientais,
revelando a necessaria e importante incorporacdo da analise econdmica nos projetos que
interfiram sobre o meio ambiente. Nos anos recentes, a busca pelo desenvolvimento
econémico sustentavel determinou o surgimento de novas concepgdes dentro das ciéncias de
gestdo e o aparecimento da economia do meio ambiente apresenta uma série de estudos e
analises que visam dar subsidio a tomada de decisGes dos agentes econdmicos (PORTUGAL
JR. et. al., 2012).

O papel do valor na anélise do meio ambiente assume interesse fundamental, pois 0s
recursos ambientais (parques, locais para recreacdo e outros recursos naturais
publicos/privados de uso coletivo) ndo tém precos nos mercados convencionais (MOTA e
BURSZTYN, 2013). Nesse sentido, a figura a seguir apresenta um esquema elucidativo das

razdes para que se faca a valoracdo ambiental.

Figura 18 — Argumentacdes sobre por gque valorar os recursos ambientais.
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Como elemento de andlise

da capacidade de suporte/resiliéncia Como forma de defesa
de recursos naturais em uso ética do meio ambiente
A A
Como método de estimacio A fungio estratégica dos recursos naturais
de indenizagoes judiciais para o desenvolvimento dos paises
A A

Como mecanismo de
mensura¢ao monetdria das - POR QUE VALORAR
externalidades oriundas de 0S5 RECURSOS AMBIENTAIS?
projetos de investimentos
l l

A fungio do meio ambiente
——» na cadeia alimentar e na matriz
de suprimentos

Como subsidio as agdes mitigadoras Como medida protecionista de uso
de degradagao de recursos naturais sustentavel dos recursos naturais
v v
Como suporte a formagao Como forma de estimar os pregos
de politicas publicas ambientais de bens/servigos que nio tém

mercado convencional

Fonte: Mota (2006) apud Mota e Bursztyn (2013) (adaptado).

Segundo Marques & Comune (1997) apud Vilar et al. (2010) é necessario valorar
corretamente os bens e servicos do meio ambiente, compreendidos no desempenho de suas
fungdes (provisdo de matérias-primas, capacidade de assimilagdo de residuos, estética e
recreacdo, biodiversidade, regulacdo dos ciclos naturais) a fim de integrar esses valores as
decisdes sobre a politica econémica e ambiental e aos calculos das contas econdmicas
nacionais. Entretanto, é visivel a lacuna existente entre tal recomendacao e a pratica cotidiana
na gestdo publica.

Para Castro (2015), uma das principais importancias da valoracdo do meio ambiente é
a de que a tomada de decisdo dos agentes socioecondmicos e politicos torna-se mais precisa,
pois identifica os custos e beneficios relacionados ao uso do recurso ambiental, tornando o
processo de tomada de decisdo quanto ao mais adequado manejo dos recursos naturais em
forma de bens ou servigcos ambientais, mais eficaz e eficiente. Para a autora, essa € uma das
explicacdes para o intenso crescimento das aplicacdes de métodos de valoracdo econémica do
meio ambiente no Brasil.

Mesmo sendo relevante para gestdo do capital natural, a valoracdo dos servicos
ecossistémicos ndo pode ser considerada uma remediacdo, devendo ser vista apenas como
uma pequena parte de um conjunto de informacdes Uteis necessarias para a gestdo do capital
natural (COSTANZA, 1997). Conhecer o valor dos servicos ecossistémicos € util para sua
efetiva gestdo, o que, em alguns casos, pode incluir incentivos econdmicos para sua

preservacdo. Deve-se ter em mente, ainda, que valorar 0s servigos ecossistémicos ndo é o
75



mesmo que “comoditifica-los” (em analogia as commodities, ou seja, transforma-los em
matérias-primas) para negociacdo em mercados privados (ANDRADE, 2012).

Daily et al. (2000) apud Andrade (2012) colocam ainda que a valoracdo ndo € a
solugédo para o problema da preservacdo do capital natural, nem um fim em si mesmo. A
valoragdo é apenas um modo de organizacdo das informacfes necessarias para guiar um
processo de tomada de decisdes envolvendo o uso dos “ativos” do capital natural, exercida em
conjunto com instrumentos financeiros e arranjos institucionais que permitam aos individuos
capturar o valor dos “ativos” dos ecossistemas.

O trabalho arduo de se estimar o valor de um ativo ambiental significa mensurar, em
alguns casos (a depender do método que se eleja), a disposicdo a pagar de um conjunto de
pessoas em decorréncia do usufruto de um ativo/servico ambiental. O conceito de disposicao
a pagar reflete as preferéncias individuais das pessoas em relacdo ao consumo de
bens/servicos naturais.

O valor econdmico total de um dado bem é composto de quatro partes (SEROA DA
MOTTA, 1998):

a. Valor de uso direto: é caracterizado pelo uso direto do recurso ambiental. Este
valor é caracterizado pelo uso do recurso ambiental como fonte de matéria-prima em
geral, produtos medicinais e cientificos, lazer, recreacdo e de satisfacdo hedonica;

b. Valor de uso indireto: esta relacionado com o conceito da funcéo ecologica do
ativo ambiental, em que determinados recursos armazenam muitas espécies que
contribuem para a manutencdo da biodiversidade;

c. Valor de opcéo: relaciona-se com a disposicao a pagar declarada pelas pessoas
com a finalidade de conservar o recurso ambiental para o uso futuro; relaciona-se,
também, a aversdo humana ao risco, isto &, o risco de que 0s recursos ndo estejam
mais disponiveis para o uso futuro;

d. Valor de existéncia: refere-se a parcela do valor econémico do recurso

ambiental atribuido a sua existéncia, que independe de seu uso presente ou futuro.

Figura 19 - Decomposicdo do valor de um recurso ambiental.
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Valor de Opcio
Intencio de consumo direto ou indireto do bem ambiental no futuro.

Valor de Uso Indireto
Beneficios indiretos gerados pelas funcGes ecossistémicas.
Valor de Uso

Valor Econimico do Valor de Uso Direto

Recurso Ambiental Apropriacio direta de recursos ambientais, via extracio, visitagcio ou
outra atividade de produgio ou consumo direto.

Valor de Existéncia

Valores ndo associados ao consumo, e que referem-se a questoes
Valor de Nio Uso | morais, c_ullurf'us, éticas ou altruistica em relagdo a existéncia dos
bens ambientais.

Fonte: Maia et. al., (2004) apud Mota e Bursztyn (2013) (adaptado).

Com base nesses pardmetros, a valoracdo do meio ambiente pode garantir a
sustentabilidade urbana como condicdo de equilibrio entre a exploracdo de recursos e o
desenvolvimento econémico, passando necessariamente por uma avaliagdo mais abrangente
de todos os processos que caracterizam os fatores de producdo e mercado. Assim, um recurso
ambiental (ou ainda um aspecto que represente uma amenidade ambiental), se conservado,
pode ter o seu valor estimado como um beneficio para a sociedade (BARBISAN et. al., 2009).
Meétodos de valoracdo ambiental

Métodos indiretos de valoracdo econdmica sdo aplicados quando um determinado
elemento do ecossistema ndo pode ser valorado pelo comportamento do mercado. Quando
mercados para bens e servicos ambientais ndo existem, ou ndo existem mercados alternativos
para substituicdes, hd a necessidade de se aplicarem métodos de valoracdo com certo grau de
incerteza (VILAR, 2010). Esses métodos sdo aplicados para valorar elementos da natureza
(biodiversidade, patriménio paisagistico, areas de protecdo ambiental, areas de lazer) ou
qualquer outra situacdo na qual ndo existam precos de mercado (MATTOS et al., 2005).

Para Paiva (2015), a mensuracdo de todas as dimensdes do valor depende de uma
prévia avaliacdo acerca dos servicos prestados pelo ecossistema objeto do estudo, para que
seja possivel a atribuicdo de cada tipo de valor associado a esses ecossistemas e, a partir dai,
dar-se inicio ao processo de escolha dos métodos capazes de capta-los.

Castro (2015) afirma que diversos métodos de valoracdo foram desenvolvidos e

aplicados no contexto da economia do meio ambiente, a fim de se aperfei¢oar a aproximacéo
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monetéria. Para a autora, nenhum método é inteiramente apropriado para se avaliar um bem
ambiental, mas eles podem ser combinados e, dessa forma, aprimorados. Quanto mais
consistente, mais o valor se aproxima da realidade, e maior credibilidade confere ao método
(CASTRO, 2015).

Os métodos que tem por base a presenca da fungdo demanda obtém as preferéncias
dos individuos; nessa classificacdo estdo: Método de Valoragdo Contingente (MVC), Método
Custos de Viagem (MCV) e Método de Precos Heddnicos (MPH). Ja aqueles que valiam a
funcdo de producdo sdo, principalmente: Método Dose-Resposta (MDR), Método Custo de
Reposicdo (MCR), Método Custo de Oportunidade (MCO) e o Método Custos Evitados
(MCE) (CASTRO, 2015). Esta é a classificacdo de Bateman e Turner (1992).

Além da dificuldade de se atribuirem valores a um recurso ou bem ambiental devido
ao carater subjetivo da valoracdo, também inexiste um padrdo universal quando se trata de
classificar os métodos de valoracdo existentes, o que, por sua vez, gera dificuldades ao
emprega-los. Essas classificagdes citadas sdo algumas de muitas outras existentes e essa
multiplicidade de classificagdes gera uma série de controvérsias. (BARBISAN et. al., 2009);
(CASTRO, 2015). Os principais métodos séo:

Método do Custo de Recuperacdo elou Custo de Reposicdo elou Custo de

Substituicdo:O0 método do custo de reposicdo consiste em estimar o custo de repor ou
restaurar o recurso ambiental degradado, de forma a restabelecer a qualidade ambiental
inicial. Por exemplo, o custo de recuperar uma area erodida decorrente de desmatamento para
producdo de carvao no cerrado em Minas Gerais.

Método Dose-Resposta: Ortiz (2003, p.91) afirma que “este método visa achar uma

ligacdo entre uma mudanga no provimento de um recurso ambiental e a variacdo na producéo
de um bem ou servico de mercado” que necessite deste recurso. Nogueira et. al. (1998)
complementa que este método enfatiza a relacdo técnica entre a aplicacdo de uma dose de
poluicdo e a resposta na reducao da quantidade produzida de um determinado produto.

Método do Custo de Oportunidade: O método do custo de oportunidade relaciona-se

ao custo do uso alternativo do ativo natural, sinalizando que o preco do recurso natural pode
ser estimado a partir do uso da area ndo degradada para outro fim, econémico, social ou
ambiental. Por exemplo, o custo de manter uma floresta tropical intacta como forma de captar
e armazenar carbono.

Método do Custo Evitado: O método do custo evitado é Gtil para estimar os gastos que
78




seriam incorridos em bens substitutos para ndo alterar a quantidade consumida ou a qualidade
do recurso ambiental analisado. Por exemplo, o custo de 4gua potavel para o abastecimento
temporario de uma populacdo em virtude de polui¢do do manancial hidrico original.

Método de Preco Heddnico: permite, segundo Ortiz (2003) a estimagdo de um preco

implicito das caracteristicas ambientais de bens que sdo comercializados no mercado. Pearce
(1993) apud Nogueira et. al. (1998) afirma que este método tem aplicacdo apenas nos casos
em que essas caracteristicas possam ser capitalizadas nos precos de residéncias ou imoveis.
Para isso € necessario obter dados de precos dos imdveis e todas as suas caracteristicas que
sejam relevantes na formacao deste preco de mercado, sendo que, dentre estas caracteristicas,
as questdes ambientais, como, por exemplo, a poluicdo atmosférica, devem ser também
consideradas.

Método Valoragdo Contingente: O MVC simula um mercado hipotético, informando

devidamente o entrevistado sobre os atributos do recurso a ser avaliado e interrogando o
mesmo sobre sua disposicdo a pagar (DAP) para prevenir, ou a disposicdo a receber (DAR)
para aceitar uma alteracdo em sua provisdao. A DAP (ou DAR) é uma maneira de revelar as
preferéncias das pessoas em valores monetarios, e a estimativa dos beneficios totais gerados
pelo recurso ambiental sera dada pela agregacdo das preferéncias individuais da populagédo
(SILVA et. al., 2012).

Método Custo de Viagens: considera que os gastos das familias para se deslocarem a

um lugar, geralmente para lazer, podem ser utilizados como uma aproximacao dos beneficios
proporcionados por essa recreacdo (PEARCE, 1993, p.105-6 apud NOGUEIRA et. al., 2000).
Utiliza-se o comportamento do consumidor em mercados relacionados para valorar bens
ambientais que ndo tém mercado explicito. Esses gastos de consumo incluem as despesas com
a viagem e preparativos (equipamentos, alimentacéo, transporte, hospedagem etc.), bilhetes de
entrada e demais despesas no local (HANLEY & SPASH,1993, p.83 apud NOGUEIRA et.
al., 2000).

Para Portugal Jr. et. al. (2012), a multi-aplicabilidade de métodos (aplicar mais de um
método para valoracdo) é importante pelo fato de demonstrar que nao existe um método Unico
a ser empregado na analise e valoracdo de perdas ambientais, mas uma complementacao entre

eles dependendo do caso que esteja sendo analisado.
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APENDICE II

MEMORIA DE CALCULO — VALORACAO (DADOS DO QUADRO 1)

Para estipular o Valor de Uso Direto, utilizei dois métodos distintos de recuperacao de
Area Degradada. O primeiro, denominado PLANAVEG (BRASIL, 2014), ja informa
diretamente o valor da recuperacéo da area em médio estagio de degradacéo, equivalente a R$
5.000,00/ha (ano 2014); tal valor atualizado para o ano corrente pelo IPCA é de R$6.004,95.

J& 0 método realizado pelo IBAMA/GO (BRASIL, 2011) elenca o valor de cada
servico de recuperacdo, por hectare. Todos os servigos estipulados foram considerados
relevantes para o cObmputo do valor e, de acordo com este método, o custo de recuperacao € de
R$ 7.000,00 (ano 2011), sendo R$ 11.187,76/ha para o ano corrente. Todos os valores foram
atualizados/corrigidos através do aplicativo no site do Banco Central (“Calculadora

BACEN”).

O Valor de uso indireto foi calculado atraves de uma proxy referente ao servico
ecossistémico de prevencdo de inundacdes e controle de efluentes pluviais. O valor desse
servico foi comparado ao valor investido para implantacdo de um sistema de drenagem
pluvial (obra de engenharia) na regido de Vicente Pires. Sabe-se que a poligonal do Setor é de
2125 ha e que o custo das obras de drenagem, segundo a NOVACAP, é de R$ 606.096.534,96
(valores atualizados para 2017). Dessa forma, temos que o custo da obra é de R$
285.221,90/ha.

O Valor de Opcao é representado pela soma dos valores anteriormente mencionados
(direto e indireto) ao longo de um dado periodo cujo dano ja ocorrera. Os valores hipotéticos
de recuperacdo de area degradada e da perda dos servigcos ambientais das APPs em relacéo as
cheias e drenagem de efluentes foram considerados pelo periodo de 15 anos, onde € possivel
assegurar que as condicdes atuais de ocupacao ja ocorriam desde 2002.

O Valor Econdmico Total da APP é formado pelo somatoério dos valores de uso direto
(método PLANAVEG ou IBAMA), uso indireto (custo do sistema de drenagem NOVACAP)
e valor de opcéo (somatorio dos VUD e VUI ao longo de 15 anos).

O quadro 4.1 foi elaborado considerando-se todos 0s 15 anos retromencionados. As
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colunas “Valor de Opc¢ao Mét. IBAMA” e “Valor de Opcao Mét. PLANAVEG” representam
a soma do VUD e VUI em um dado ano (linha correspondente) para cada um dos diferentes
métodos de obtencdo (IBAMA ou PLANAVEG). Na antepentltima linha da tabela, o Valor
de Opgao total foi obtido através do somatorio das colunas “Valor de Opg¢ao”, em cada um
dos métodos.

A penaltima linha indica os VET calculados com cada um dos diferentes VUD e a
dltima linha informa o VET médio, que foi obtido através da soma dos VET em cada um dos
métodos, depois dividido por 2.

Vale ressaltar aqui que todos valores das colunas VUD e VUI foram corrigidos para
uma taxa de desconto média, de 4,5% relativa ao ano correspondente em relacdo ao Tzero,
que é 2016. Em todos os anos, os valores obtidos nessas colunas foram acrescidos desse
percentual.
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