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Resumo

Este trabalho buscou fazer uma interface entre a economia do meio ambiente e a
teoria da escolha publica por meio da analise do comportamento rent seeking de
agentes econdmicos, apontado por Pogodzinki e Sass (1990) como um dos efeitos
do zoneamento. Durante o processo de gestao do territério do Distrito Federal nos
ultimos 59 anos foram utilizados diversos instrumentos dos quais tiveram destaque
na presente pesquisa: o PEOT (1978) que foi primeiro plano de ordenamento
territorial do DF; o PDOT (1992) que surgiu com o objetivo de abranger os demais
instrumentos utilizados ao longo dos anos; e por fim o ZEE (2019), que é requisito
para a atualizacdo do PDOT, apesar de sua aprovacao ter ocorrido recentemente.
Buscou-se observar como se deu o processo de ocupacao territorial no DF e o papel
dos agentes envolvidos no processo, tais como governo, grupos de interesse,
cidadaos e instituicdes que atuaram de forma direta e indireta no seu ordenamento
territorial. Observou-se que o padrdo de ocupacdo e uso do solo se deu
principalmente em raz&o do crescimento da area urbana gerado pelo incremento
populacional durante os primeiros anos de Brasilia dado pelo processo migratério. A
ocupacao ocorreu de forma desordenada fora do conjunto do Patriménio Tomado de
Brasilia, gerando a criacdo de novas cidades sem infraestrutura e equipamentos
urbanos suficientes para atender a demanda das populacbes. Por esta razdo, ao
longo dos anos foram sendo formadas coalizbes que buscavam interesses comuns
aos seus pares, tais como empresarios da construcao civil, grupos pré-moradia,
grileiros de terras, grupos preocupados com 0 meio ambiente, dentre outros. Houve
a prevaléncia de diferentes grupos de interesse em diferentes periodos de gestéo,
bem como a desarticulacdo entre os diversos grupos e entre as instituicbes
envolvidas no processo de resolucdo dessas questdes, 0 que vem acarretando na
continuidade da tendéncia de ocupacdo desordenada, gerando riscos ambientais
pelo surgimento de cidades em areas de preservacdo permanente e areas de
preservacao de mananciais.

Palavras-chave: regulacdo; gestdo territorial; planejamento de uso do solo;
zoneamento; ordenamento territorial; plano diretor; meio ambiente; rent seeking;
desregulamentacao



Abstract

This work sought to make an interface between the environmental economy and the
public choice theory through the analysis of rent seeking behavior of economic
agents, pointed out by Pogodzinki and Sass (1990) as one of the effects of zoning.
During the management process of Distrito Federal territory in the last 59 years,
several instruments have been used, which were highlighted in this research: the
PEOT (1978), which was the first territorial planning plan in Distrito Federal; the
PDOT (1992) that emerged with the aim at covering the other instruments used over
the years; and finally, the ZEE (2019), which is a requirement for updating the PDOT,
despite its recent approval. We sought to observe how the territorial occupation
process took place in Distrito Federal and the role of the agents involved in this
process, such as government, interest groups, citizens and institutions that acted
directly and indirectly in its territorial ordering. It was observed that the pattern of land
use and occupation was mainly due to the growth of the urban area generated by the
population increase during the first years of Brasilia due to the migration process.
The occupation occurred in a disorderly manner outside the “Conjunto do Patriménio
Tombado de Brasilia”, generating the creation of new cities without sufficient
infrastructure and urban equipment to meet the populations demand. For this reason,
coalitions have been formed over the years that sought common interests to their
peers, such as construction entrepreneurs, pro-housing groups, land grabbers,
groups concerned with the environment, among others. There was a prevalence of
different interest groups in different management periods, as well as disarticulation
between the different groups and between the institutions involved in the process of
resolving these issues, which has led to the continuity of the disorderly occupation
tendency, generating environmental risks for emergence of cities in areas of
permanent preservation and areas of preservation of water sources.

Keywords: regulation; territorial management; land use planning; zoning; land use
planning; master plan; environment; rent seeking; deregulation
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Introducéo e Justificativa

O presente trabalho aborda a teoria da escolha publica, ciéncia que estuda a
interface entre a Economia e a Politica, buscando explicar o comportamento dos
agentes envolvidos nos processos de formulagdo de politica econémica em meio
ambiente e a sua influéncia no processo de tomada de decisbes. Especificamente,
verifica se tem ocorrido comportamento rent seeking no processo de zoneamento do

Distrito Federal.

A questdo de pesquisa a ser respondida é: As mudancas ocorridas no
processo de ordenamento territorial do Distrito Federal podem ser explicadas pelo
comportamento rent-seeking de agentes econémicos? E o objetivo geral é observar
como o comportamento dos agentes envolvidos no processo de formulacdo de
politica econémica podem influenciar a tomada de deciséo, especificamente no
planejamento territorial e no zoneamento do DF, por meio de grupos organizados de
pressao (lobby) e atividade monopolista, dentre outras variagbes do comportamento
rent seeking.

Como objetivos especificos: 1) Caracterizar o Zoneamento como um
instrumento de politica e justificar a necessidade do estabelecimento de usos
diversos para a terra no desenvolvimento regional da perspectiva da economia do
meio ambiente; 2) Verificar o estado da arte do conceito de comportamento rent
seeking sob a perspectiva da teoria da escolha publica, buscando estabelecer
interfaces com as politicas econdmicas de meio ambiente; 3) Estabelecer a linha
cronologica no zoneamento do DF por meio dos instrumentos utilizados ao longo
dos anos, principalmente os atuais PDOT e o ZEE; e 4) Analisar as tomadas de
decisdes politicas que acarretaram em mudanc¢as no zoneamento do DF, observada
a influéncia do comportamento rent seeking relativas ao plano de zoneamento do

DF, principalmente nos ultimos anos.

Métodos e Procedimentos

O método utilizado para a presente pesquisa foi o levantamento bibliografico
referente a tematica gestéo territorial, buscando justificativas na literatura existente

tanto para a regulamentacdo quanto para a desregulamentacdo no processo de
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formulacdo de politicas publicas em planejamento do territrio e seus impactos na

gestao do meio ambiente.

Para explicar a regulamentacdo, agdo do governo de intervir no mercado para
regular com o objetivo de minimizar problemas gerados pela externalidade, buscou-
se a literatura econdmica que utiliza os instrumentos de comando e controle para
regular o uso do solo, especificamente o ZEE. Entretanto, tendo em vista a limitada
experiéncia da utilizacdo deste instrumento na realidade do Distrito Federal, unidade
federativa utilizada como campo da pesquisa, foi trazida também a literatura
referente aos instrumentos de regulacao do uso solo ja utilizados, tais como PEOT e
o PDOT.

Houve previamente um levantamento sobre a legislacdo e a literatura sobre
gestéo territorial no Brasil, bem como as experiéncias de ZEE em nivel nacional,
mas esta se mostrou bastante escassa em numero e qualidade de publicacdes
disponiveis. E inexistente também um plano nacional de ordenamento territorial, o
PNOT, havendo somente estudos técnicos que subsidiaram uma minuta do
documento que se encontra engavetado desde 2006.

Em contraponto, para explicar a desregulamentacdo buscou-se na literatura na
teoria da escolha publica os conceitos econdmicos que explicassem o
comportamento dos agentes envolvidos no processo de formulacdo de politicas
publicas em gestao territorial e seus impactos na gestdo do meio ambiente. Trata-se
da teoria do comportamento rent seeking que apresenta uma extensa literatura que
explica o seu conceito e aplicacdo empirica, entretanto pouca literatura recente com
a aplicacdo em gestao do uso do solo, especificamente no zoneamento.

Buscou-se também a literatura sobre a concepcédo de Brasilia como capital
federal, bem como da ocupacdo do territério do DF ao longo dos anos em
documentos tais como a legislagdo pertinente ao uso e ocupacdo do solo,
documentos técnicos, registros de atas, registros de audiéncias publicas, decisdes
judiciais, dentre outros registros dos processos de elaboracdo dos principais
instrumentos econdmicos de regulacao de uso do solo do DF que explicassem como
se deu seu o ordenamento territorial e se houve indicios do comportamento rent

seeking nesse processo.
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Estrutura da Dissertacao

O trabalho esta estruturado em cinco capitulos. O primeiro buscara trazer o
estado das artes do processo de formulacdo de politicas publicas em economia do
meio ambiente. O segundo capitulo abordara o conceito de comportamento rent-
seeking e de grupos de interesse atuando no cenario politico na busca por rendas,
vantagens politicas, monopdlio, dentre outros e as contribuicdes de autores da teoria
da escolha publica, além de explicar a origem das analises da teoria. O capitulo trés
abordara o conceito de zoneamento como instrumento politico de comando e
controle e o historico da justificativa para o zoneamento no mundo, no Brasil e no DF
e também os tipos de zoneamento existentes. O quarto capitulo abordard a
execucao do plano de construcdo de Brasilia como a capital Federal que, com o
crescimento populacional acelerado ao longo dos anos desencadeou a necessidade
de elaboracao dos planos do uso do solo. O PEOT foi o primeiro deles e anos mais
tarde o PDOT que tem como um dos instrumentos basicos para sua elaboracdo o

ZEE, concluido e aprovado apenas recentemente.

O ZEE veio para internalizar os impactos causados ao meio ambiente pelo
processo desordenado de ocupacéo urbana ao processo de planejamento do uso do
solo no DF. O quinto capitulo abordara as principais mudancgas ocorridas no uso do
solo do DF, identificar quem sdo os principais atores ou grupos de interesse que
influenciaram tais mudancas, indicando quais deles sairam perdedores e
ganhadores. Por fim buscar identificar se houve a influéncia do comportamento rent
seeking no processo de zoneamento do DF, finalizando com as consideracdes finais

acerca dos resultados encontrados.
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1 USO DO SOLO E GOVERNO: das Falhas de Mercado as de Governo
1.1 Falhas de mercado na gestao do territério

A nocéo de uso do solo se refere a um conjunto de acdes — arranjos, atividades
e insumos — objetivando o uso de é&reas de terra para propoésitos humanos
(COELHO, et al., 2012). Os usos do solo sdo categorias que se referem as
diferentes atividades socioecondmicas que ocorrem em uma area especifica, o0s
padrées de comportamento humano que eles criam e seus efeitos sobre o meio
ambiente (KULSUM, 2012). Segundo Coelho et al. (2012) o uso do solo pode
resultar em alteracdes em sua cobertura como, por exemplo, a conversado de areas
de florestas em areas de pastagens ou agricultidveis com impactos negativos sobre
meio ambiente como mudancas climaticas de impactos localizados e até mesmo

globais em razéo do acumulo de gases do efeito estufa na atmosfera.

Haberl (2015) afirmou que o planeta terra € limitado ao analisar a competicéo
pelo uso do solo de uma perspectiva sociometabodlica — interagdo metabolica da
sociedade com a natureza por meio do trabalho. Segundo ele, a maior parte do
globo, excetuando-se as regides cobertas por geleiras consideradas improdutivas, é
utilizada de forma mais ou menos intensa para assentamentos, infraestrutura,
agricultura, pastagem e silvicultura. Esta parcela representa trés quartos do globo e
apenas um quarto dele representa a area classificada como natural.

As projecBes mais recentes das Nacdes Unidas estimam uma populacéo global
de 9,3 bilhdes em 2050, com estimadas 6,3 bilhdes vivendo em areas urbanas, das
quais quase um terco residira em cidades da China e da india (HABERL et al.,
2014). Entretanto, segundo Fischel (2015, p. 25) “As cidades ocupam uma parte
muito pequena da superficie da Terra, e as pessoas e as construcdes estdo se
aglomerando nelas a uma taxa crescente”. O solo é insubstituivel enquanto um
espaco para construcdes e infraestruturas, e pouco substituivel na producdo de
alimentos, mas muitas outras funcfes para oferta de recursos podem ser, e vem
sendo, suplantadas. (HABERL, 2015)

Esteja ou ndo sendo atingido o limite da Terra, a magnitude potencial das
mudancas na superficie terrestre que resultam do aumento da competicdo pelo uso
do solo é grande e traz importantes trade-offs para o bem-estar humano e do meio
ambiente (HABERL et al., 2014). Especialmente em areas urbanas, a deciséo

pY

quanto a melhor alocacdo do uso do solo é tdo importante quanto a quantidade
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demandada e essa questdao emerge como um dos problemas da regulacdo de uso
do solo. O efeito cumulativo de tais decisdes privadas pode produzir um ambiente
urbano que é bem menos saudavel e agradavel para seus cidaddos’, a menos que
as instituicbes governamentais possam frear um pouco a atividade privada
descoordenada (FISCHEL, 2015).

A literatura referente a competicéo pelo uso do solo foi motivada principalmente
pelos crescentes precos de diversos produtos agricolas que trouxeram a tona
preocupacdes ambientais como 0 aumento da pressao sobre areas de florestas com
grande valor ecolégico, bem como sobre ecossistemas biologicamente diversos.
Além disso, os precos dos alimentos, bem como o custo da terra, podem aumentar
como um resultado induzido pelo aumento da demanda por alimento em razdo do
crescimento da populacdo mundial junto com o aumento da demanda bioenergética
[...] (HABERL, 2015).

A competicdo pelo uso do solo para producdo de alimento, biomassa para
energia bem como outros usos e para funcfes ndo produtivas (por exemplo
para assentamentos e protecdo ambiental) pode influenciar a quantidade de
diferentes culturas produzidas, seus custos de producdo, seu preco e seus
impactos ambientais (COELHO et al., 2012, p. 1466).

As vantagens produtivas conferidas pelas economias de aglomeracao urbana
séo tao fortes que podem dominar outros aspectos da vida urbana que as pessoas
valorizam (FISCHEL, 2015). Em muitos casos, a competicdo pelo uso do solo é
causada pelas forcas do mercado privado e beneficia principalmente os interesses
privados, enquanto 0s custos sdo em grande parte arcados pela sociedade
(HABERL et al., 2014).

O planejamento do uso do solo refere-se ao processo pelo qual uma
sociedade, por meio de suas instituicbes, decide onde, dentro de seu territorio,
diferentes atividades socioecondmicas, como agricultura, habitacdo, industria,
recreacdo e comercio, devem ocorrer (KULSUM, 2012). As instituicbes evoluem a
partir de novos contextos para enfrentar desafios especificos e sdo parcialmente
determinadas pela cultura e pela histéria, desempenhando uma grande influéncia na
forma como ocorre a competicédo pelo uso do solo, assim como em seus resultados.
(HABERL et al., 2014)

'Na economia neoclassica, competicdo é caracterizada como uma forca garantindo que interacdes de
maximizagdo do lucro, interesses individuais no mercado resultem em eficiéncia de produgéo e de
alocacgdo (HABERL, 2015).
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O mercado pode ser definido como uma instituicdo de intercambio de
informacdes que fornece a sociedade uma forma de organizacdo da atividade
econdmica. Os mercados usam 0s precos para comunicar os desejos e os limites de
uma sociedade difusa e diversificada, de modo a promover decisdes econbmicas
coordenadas ao menor custo (HANLEY; SHOGREN; WHITE, 2007).

Os mercados funcionam, segundo a economia classica, como a maneira
mais eficiente de alocar recursos, porque agregam as decisfes individuais
de miltiplos consumidores e produtores, processando grandes quantidades
de informacdo para definir precos em funcdo da oferta e da demanda
(ALEXANDER, 2014, 533).

Quando o mercado nao consegue alocar recursos escassos de maneira tal que
possa gerar um maior bem estar social Pareto eficiente ocorre uma falha de
mercado. Em relacdo a protecdo do meio ambiente muitas vezes 0 preco
estabelecido pelo mercado néo inclui 0 custo necessario para atender as melhorias

ambientais demandadas pela sociedade.

Os mercados falham quando se trata de medidas de protecdo ao meio
ambiente, em razdo dos mercados incompletos que ocorrem quando 0s
altos custos de transacdo impedem o estabelecimento dos direitos de
propriedade [...] Essa incapacidade/relutancia em atribuir direitos de
propriedade para criar um conjunto completo de mercados fornece uma
justificativa para a intervencéo do governo. Os governos intervém impondo
tecnologias obrigatérias de poluicdo, padrdes de emissdo, multas, impostos,
subsidios e proibicdes (HANLEY; SHOGREN; WHITE, 2007, p. 45).

Para Gosh (2001) o governo deve atuar na alocacdo, distribuicdo e
regulamentacao a fim de corrigir as falhas de mercado quando o sistema de precos
nao for capaz de comunicar os desejos e as restricées individuais que geraram as
ineficiéncias de mercado. Entretanto, Zerbe (2002) alerta que a intervencao
governamental tem sido justificada de forma generalizada por meio das falhas de
mercado, sem levar em conta a avaliacdo dos altos custos de transacdo — recursos

necessarios para transferir, estabelecer e manter direitos de propriedade.
1.1.1 Externalidades

A externalidade é considerada como o caso classico de uma falha de mercado
e segundo Hanley, Shogren e White (2007) ocorre quando a acdo de um individuo
(pessoa ou empresa) afeta outro individuo que ndo recebe nenhuma compensacao
pelo dano a ele causado, em caso de externalidade negativa, nem paga pelo

beneficio recebido, em caso de externalidade positiva.
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Para Mueller (2012, p. 142), a teoria das externalidades tem papel central na
economia ambiental neocléssica, pois muitos aspectos da relagdo entre economia e
meio ambiente ocorrem fora do ambito do funcionamento de mercados. Para ele os
seguidores desta corrente consideram “a maioria dos excessos ambientais em
economia de mercado como resultantes do fato de que reacdes do meio ambiente -
causadas por externalidades — ndo geram custos monetarios aos agentes
econdmicos que as ocasionam”.

Segundo Yandle (1999) a literatura que abordou as externalidades durante as
décadas de 1960 e 1970 foi embasada na teoria de Pigou. Naguele momento a
grande preocupacgéo era desenvolver meios para corrigir as falhas de mercado e
consequentemente fazer com que as empresas internalizassem as externalidades
negativas. Para Mankiw (2015) é papel do governo induzir os agentes de mercado a

internalizar as externalidades a fim de corrigir as falhas de mercado.
1.1.2 Bens (ou males) publicos

O bem publico geralmente é fornecido ou existe para um propdésito, por
exemplo, defesa nacional, protecdo climatica, diversidade biolégica, enquanto uma
externalidade €, em geral, uma consequéncia ndo intencional de alguma acéo
iniciada por um motivo diferente (por exemplo, a poluicdo). (HANLEY; SHOGREN;
WHITE, 2007) A mudanca climatica é considerada um “mal publico” gerado por uma
externalidade negativa que afeta ndo somente os agentes que a produzem mas a

sociedade como um todo de forma localizada, regional ou global.

De acordo com Mankiw (2015) os bens publicos possuem duas
caracteristicas determinantes para sua classificacao: sao bens néo excludentes — ou
seja, ninguém pode ser impedido de usar esse bem; e ndo-rivais — que significa que
a utilizacdo desse bem por uma pessoa ndo impede que seja usado por outras
pessoas. Segundo Hanley, Shogren e White (2007, p.61) o bem publico também

representa uma falha de mercado uma vez que:

A ndo-rivalidade implica que o custo social marginal de fornecer o bem a
uma pessoa adicional é zero. Nao é eficiente em Pareto estabelecer precos
para excluir qualquer pessoa que obtenha beneficios marginais positivos do
bem publico - uma falha de mercado existe, j& que uma empresa privada
nédo pode lucrar fornecendo um bem publico a todos, conforme ditado pela
eficiéncia de Pareto.

Os mercados tendem a subfornecer bens publicos, ou seja, menos do que o

socialmente desejavel sera ofertado causando uma alocacdo nao eficiente de
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recursos (GOSH, 2001). Para Field e Field (2014), quando se trata se bens publicos
a questdo ambiental torna os problemas de custos de transagédo exaberbados em
razdo dos caroneiros que recebem os beneficios oriundos da melhoria nas

condicbes ambientais sem pagar por eles.
1.2 Gestédo do territdrio e direitos de propriedade

Um sistema de direitos de propriedade representa um conjunto de regras que
definem os privilégios e obrigacdes dos proprietarios para uso de um bem ou
recurso (HANLEY; SHOGREN; WHITE, 2007). Para os autores, direitos de
propriedade bem definidos sdo uma premissa para o funcionamento de mercados
perfeitamente competitivos e garantem o funcionamento dos livres mercados.
Entretanto ressaltam que vivemos em um mundo de mercados incompletos no qual

falhas ocorrem.

As atividades de governo destinadas a proteger os cidadaos e a propriedade, o
cumprimento de contratos e a definicdo de direitos de propriedade podem ser
considerados como fornecedoras dos fundamentos que sustentam todas as
economias (STIGLITZ, 2000).

Essa abordagem convencional implica a nocdo logicamente inconsistente
de que os agentes sao racionais antes e depois da formulacdo de politicas
ambientais, enquanto abandonam o interesse proprio no periodo de
intervencdo quando os direitos séo atribuidos ou que a competicdo politica
sobre a atribuicdo de direitos € expressa apenas por meio de transferéncias,
como subornos, que ndo tém consequéncia econbmica (KRUTILLA;

ALEXEEV, 2014, p. 299).
Para os mercados de propriedade da terra, esta estrutura é o sistema legal e
suas instituicbes: o judiciario e os tribunais, que confirmam os direitos de

propriedade e aplicam as obrigacdes contratuais (ALEXANDER, 2014).

As leis (e as instituicdes que as aplicam) protegem principalmente os
direitos de propriedade existentes. Nos casos em que os direitos de
propriedade ou regras de partilha sdo mal definidos, as instituicBes
“comunitarias” podem desempenhar um papel na busca de um consenso.
Alternativamente, os atores privados poderiam reivindicar esses recursos
mal definidos e causar custos que ndo seriam aceitos pela sociedade de
forma mais ampla. As instituicbes afetardo quédo eficientemente ou
efetivamente o0s objetivos sdo alcancados, uma vez estabelecidos
(HABERL, et al., 2014, p. 53).

O teorema de Coase (1960) é utilizado normalmente para ilustrar que em uma
disputa entre duas ou mais partes pode haver barganhas que levariam a um acordo
Pareto-eficiente, cuja alocacéo ou realocacao de recursos desse acordo néo deixaria

nenhuma das partes em pior situacao, onde 0s custos de transacao seriam zero e
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dessa forma néo haveria a necessidade de intervencdo governamental. Entretanto,
segundo Hanley, Shogren e White (2007, p. 48) o que a teoria de Coase sugere na
verdade € que na inexisténcia de um mundo com zero custos de transagao “quando
0s custos de organizagdo da atividade econOGmica sao baixos e as pessoas sao
livres para escolher, a estrutura institucional ndo importa muito”.

A atribuicdo de direitos de propriedade é um processo contratual que ocorre
informalmente dentro de grupos locais para lidar com externalidades de pequena
escala em Politicas Publicas em Gestdo Econdmica do Meio Ambiente (OSTROM,
1990; LIBECAP, 2014). Mas os frequentes custos de transacao significantes, efeitos
de renda, multivariadas externalidades em dominio ambiental significam que
negociacdes privadas ndo fornecerdo o nivel socialmente desejavel de qualidade
ambiental (STAVINS, 2001).

Portanto, quando os mercados falham na gestdo do uso do solo, ocorre a
intervencédo governamental. Entretanto, os governos também falham e a Teoria da

Escolha Publica tem como objeto de analise o estudo das falhas de governo.
1.3Teoria da Escolha Publica: falhas de governo

Falhas de governo podem ser consideradas como uma situacdo onde o
governo é incapaz de ofertar bens e servicos com base nos principios de eficiéncia
alocativa. Assim, as atividades de governo ndo sao Pareto eficiente (GOSH, 2001).
Ainda de acordo com Gosh (2001) os principios de equidade social 6tima e de
justica sdo contrariados pela existéncia de um mercado politico que troca favores
por beneficios, principalmente financeiros. Para Field e Field (2014, p. 185) a falha
de governo decorre de problemas resultantes de uma politica publica e ocorre
‘quando tendéncias e incentivos sistematicos dentro de legislaturas e agéncias
reguladoras funcionam contra o atingimento de politicas publicas eficientes e

equitativas”.

A nocédo de que o Estado € um agente neutro e perfeito para garantir o bem-
estar geral da populacdo é uma ingenuidade, de acordo com Sterner (2003). Para
ele, esta nocao leva a prevaléncia de politicas ruins que ocorrem principalmente em
razdo da falta de informacdes sobre as relacbes entre ecologia e técnicas
econdmicas no desenho de instrumentos politicos em meio ambiente. O autor
também argumenta como uma possivel explicacdo para esta questao a auséncia de

nocdo de que as politicas ndo sdo desenhadas por altruistas livres de interesses
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politicos e de personalidade econémica. Sterner (2003) ressaltou que o processo de
formulacéo de politicas é feito por agentes conhecedores de economia politica e que
0 processo é composto por conflitos politicos e interesses econdmicos dos varios

agentes envolvidos.

O processo de desenho de politicas publicas € um fendmeno politico, além
de um processo de solucéo de problemas. Como tal, os resultados obtidos
também sado afetados pelos caprichos de lutas politicas, pelas continuas
tentativas de acumular e exercer influéncia e por simples protagonismo e
teatralidade politica. O resultado desse processo pode ndo se parecer nem
um pouco com politicas publicas informadas e racionais que promovam o
bem estar da sociedade. (FIELD; FIELD, 2014, p. 185)

Para Sterner (2003) a virtude dos decisores politicos ambientais € colocada em
guestdo quando observa-se o comportamento dos economistas do desenvolvimento
e dos macroeconomistas que defendem a desregulamentacdo e a reducdo na
influéncia dos Estado.

Em um contexto como esse, a Teoria da Escolha Publica (TEP) é a ciéncia que
estuda os processos de decisdo politica em um sistema democratico, tendo como
instrumentos de analise econémica 0s conceitos de comportamento racional e do
auto interesse que definem o homo economicus (BORSANI, 2005). O conceito de
homo economicus se refere ao individuo que identifica suas preferéncias e processa
todas as informacgdes disponiveis para a realizacdo de escolhas que sempre estarao
embasadas e referendadas pelo uso da razéo.

Na Teoria da Escolha Publica, segundo Markandya (2005, p. 1357), a analise
baseada em principios econémicos dentro do contexto dos processos democraticos
busca uma maior compreensdo do processo de formulagdo de politicas “em
particular o uso do voto majoritario; por exemplo, encontrar restricdes na estrutura
de preferéncias que permita que os mecanismos de votacdo gerem alocacdes
racionais e eficientes de bens publicos”.

A origem contemporanea da perspectiva da Escolha Publica se situa entre fins
da década de 1950 e meados dos anos 1960. E quase um consenso considerar
como trabalho fundador da TEP The Calculus of Consent, dos economistas James
Buchanan e Gordon Tullock (BORSANI, 2005). Segundo Congleton (2019), no
periodo em que surgiram as primeiras andlises em escolha publica, o termo escolha
publica ainda néo havia surgido, sendo mais usado o termo economia politica.

Segundo Borsani (2005) a TEP apresenta as abordagens positiva e normativa
em sua andlise. Na abordagem positiva “os esforgos tedricos buscam decifrar as
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estratégias individuais dos diferentes atores que intervém nos processos de decisdo
coletiva dos governos democraticos e determinar seus possiveis resultados
(legislacdo aprovada e implementada) (BORSANI, 2005, p. 104)”. J4 a abordagem
normativa ocorre “quando o objetivo é estudar os processos pelos quais séo
escolhidas as regras e instituicdes que definem as decisdes coletivas no governo e a

forma como sédo escolhidos seus integrantes, as chamadas ‘regras do jogo™.

Uma parte importante do desenvolvimento da instituicdo ocorre quando a
organizacéo define os detalhes das instituicBes reguladoras que gerenciam
a qualidade ambiental. E aqui, na intersec¢&o do direito e da economia, que
a economia da escolha publica explica as principais caracteristicas da
regulacdo ambiental. (YANDLE, 1999, p. 6)

A natureza dos problemas relacionados as politicas ambientais gera um
processo politico que envolve ndo somente o ambiente natural, mas também as
pessoas envolvidas tanto no processo econémico como as envolvidas no processo
decisorio. Portanto, “pelo menos nos sistemas democraticos, pessoas e grupos se
reanem e competem por influéncia e controle, interesses entram em conflito,

coalizbes mudam e vieses geram interferéncias (FIELD; FIELD, 2014, p. 21)".

A tomada de decisbes em politica econémica constitui um processo de
grande complexidade no qual intervém mudltiplos elementos em forma de
pessoas e instituicdes variadas que acabam por gerar a aparicdo de
diversos problemas, fundamentalmente os relativos aos atrasos tanto em
sua aplicacdo quanto em seus efeitos. (CUADRADO ROURA et al., 2010, p.
100)

Para Yandle (1999) no processo de escolha publica existem armadilhas
guando as decisdes sdo coletivas e adverte os agentes envolvidos quanto a espera
dos resultados, pois nem todos sairdo de acordo com o esperado. Quanto maior o
envolvimento politico na alocacdo e gestdo de um recurso, menos eficientes serao
os resultados. Dado o status da tomada de decisdes ambientais, podemos esperar
resultados de baixa eficiéncia e alto custo (YANDLE, 1999, p. 24).

Um dos principais objetivos dos trabalhos na perspectiva da TEP tem sido
determinar como se efetivam os processos politicos e seus efeitos na economia,
evidenciando a estreita relacdo dos resultados econbmicos com as regras e
procedimentos para a tomada de decisbes no ambito politico (BORSANI, 2005, p.
104).

De acordo com Munger (2019), o rent seeking, ou seja, 0s recursos dissipados
na aquisicao e defesa de rendas monopolistas foi um dos problemas potenciais
percebidos por Gordon Tullock em 1967 na concepcao dos custos de bem-estar. Foi
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dada uma grande relevancia a analise feita por Tullock da busca socialmente
onerosa de transferéncias de riqueza e a magnitude da perda social acarretada.
Entretanto, o termo rent seeking (ou comportamento rent seeking) s6 foi cunhado
posteriormente por Krueger (1974). Originalmente desenvolvido para explicar
fenbmenos em politicas democraticas baseadas em partidos, informado pelo ponto
de vista de Olson de que os grupos de interesse podem dificultar o crescimento
econbmico, o conceito foi aplicado a investigacao histérica (LAI; CHAW, 2019).

1.4Conceito de rent seeking

Como parte da Teoria da Escolha Publica, a literatura sobre a teoria do rent-
seeking busca estudar a relacdo entre o governo e os cidadados, bem como com as
instituicbes politicas, cujo foco tem sido avaliar a magnitude da perda social. A
expressdo rent-seeking é considerada de dificil tradugcdo para o0 portugués,
Entretanto Silva (2005) chamou de “teoria dos cagadores de renda”, que designa a
busca de agentes econdmicos por lucro de longo prazo, dadas as imperfeicbes
institucionais existentes. Os agentes procurardo obter o0 maximo de renda possivel,
respeitando ou ndo as regras da conduta econdmica e social. Essa acdo pode
implicar transferéncias dentro da sociedade, via monopdlios e diversas formas de
privilégios (SILVA, 2005).

Outra definicdo é dada por Hillman (2010, p. 23) como a jun¢céao de grupos de
individuos que buscam interesses em comum em um ato coletivo de uma coalizao.

Segundo o autor:

O esforgo coletivo de rent-seeking pode estar em busca de um beneficio
privado comum, como, por exemplo, busca por uma politica como
mudancas nas leis tributdrias ou nos direitos do governo. O beneficio
buscado coletivamente também pode ser parte de um beneficio privado, por
exemplo, um subsidio do governo para uma regido. O esforco em rent-
seeking do grupo também pode estar em busca de gastos do governo para
proporcionar um bem publico.

A teoria rent-seeking oferece uma maneira de 0s economistas entenderem
melhor os efeitos positivos e normativos do governo em uma economia.
(TOLLISSON, 2004). Portanto, € necessario entender o escrutinio no qual esta
inserido o mercado em que atuam as atividades rent-seeking, conforme aponta
Lambsdorff (2002, p. 101):

O foco do rent-seeking é a interacdo entre o Estado e as partes privadas,
onde o Estado detém o monopdlio da alocacéo de direitos de propriedade,
seja por certas leis, regulamentos, subsidios, impostos, tarifas, cotas de
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importacdo ou pela adjudicacdo de contratos em aquisi¢des publicas. Tais
atividades geralmente implicam uma certa distribuigdo ou redistribuicdo de
renda. As empresas privadas tentardo influenciar a decisdo em seu proprio
beneficio. Isso resulta em um mercado em que o Estado oferece certo
direito ou tratamento preferencial e as empresas competem umas contra as
outras por sua demanda.

Portanto, para Hillman (2010, p.06) é necessario cuidado na aplicacdo do
conceito de rent-seeking em razdo de alguns criticos o considerarem um termo
excessivamente cinico para justificar a escolha publica. Segundo o autor, em razéo
do carater discricionario do governo sobre a determinacao dos beneficios na tomada
de decisbes “a atribuicdo assimétrica de beneficios levanta questdes sobre os
determinantes do privilégio, ou por que os governos (ou decisores politicos e
burocratas) decidiram tratar de maneira diferente pessoas que tém as mesmas

caracteristicas e méritos ostensivos.”

As atividades de organizacdo de um lobby para atuar no Congresso, a
contratacdo de advogados e outros especialistas, a veiculacdo de
propaganda, a realizacdo de entrevistas e doagBes em campanhas
eleitorais, o financiamento de palestras e viagens aos legisladores e os
convites para jantar ou férias sdo algumas das atividades incluidas no
comportamento rent seeking. (SILVA, 2005, p. 127)

Para Hillman (2010, p. 2) a perda social incorrida em razao dos incentivos as
atividades relacionadas a “caca de renda” ocorre uma vez que 0S recursos “sao
usados para influenciar a distribuicdo, em vez de contribuir de forma produtiva para
o desenvolvimento da sociedade [..].” Cada um tenta apoiar seus proprios
interesses em um esforco para aumentar sua participacdo na rigueza nacional por
meio de transferéncias adicionais (DEJARDIN, 2011).

Dejardin (2011, p. 03) destacou que a definicdo dada por Tollisson (2004) para
o termo rent seeking, diferentemente do sentido original, também pode expressar
outros custos de oportunidade social na qual, antes ou depois da atividade, o
comportamento rent seeking buscarad o desvio de recursos, dando como exemplo
atividades que “incluem corrupcéo, roubo, suborno, bem como busca de indenizacao
judicial abusiva ou busca de protecdo com o0 objetivo expresso de limitar a
competicdo econdmica e promover um interesse particular”.

Munger (2019, p. 2) avaliou a aplicacao do teorema de Coase no caso de uma
empresa de telecomunicacdes monopolista ineficiente, em que o pagamento de uma
espécie de propina a funcionarios levaria a antecipacdo no prazo previamente
estipulado para a instalacdo de uma linha telefénica ou internet. Segundo o autor,
sob a perspectiva de Tullock, dada a natureza artificial e escassa dos recursos
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utilizados nesta transacgdo, esta pratica levaria os agentes envolvidos a disputas
para permanecer nesses cargos exercendo controle e acesso aos subornos e
propinas que aumentariam a medida que a empresa monopolista aumentasse o
prazo estipulado para instalagéo dos servigos prestados. “Consequentemente, o que
parecia ‘funcionar muito bem’ a curto prazo, em um sistema moderadamente
corrupto que conseguiu fornecer uma solucdo coasiana, torna-se, ao longo do
tempo, um sistema rigido e gravemente corruptol...]".

Sterner (2003, p. 80) avaliou as consequéncias da assimetria de informacdes
entre industrias poluidoras e autoridades nacionais no estabelecimento de padrdes e

licencgas para poluir e inferiu que:

“‘deve-se ter cuidado com as demandas informacionais e os riscos de
corrupcdo que esse tipo de regulacdo implica. Quanto mais julgamento e
flexibilidade forem exercidos pelo regulador, melhor serd o resultado
potencial - mas também mais dispendiosa sera a regulagdo em termos de
pessoal. Quando os reguladores se familiarizam com as indlstrias, o
conflito de interesses € um risco. Os representantes sempre gostam de
procedimentos de licenciamento porque oferecem muitas oportunidades de
rent-seeking. A oportunidade de ajudar a formular padrbes, requisitos e
regulamentos também pode dar aos incumbentes a oportunidade de manter
0S novos participantes a distancia.”

Outra expressao com significado muito semelhante ao rent seeking, de acordo
com Holcombe (2019, p. 04) é o termo “extragdo de renda” que de acordo com o
autor foi cunhado por McChesney (1987,1997) “para descrever o processo pelo qual
os tomadores de decisdo ameacam alterar o status quo de forma que imporia custos
a individuos ou grupos a menos que esses beneficiarios paguem para manter estas
mudancas politicas de ocorrerem”.

Acemoglu e Robinson (2019) afirmaram que existem instituicbes econémicas
inclusivas e as extrativas. Enquanto as primeiras criam economias baseada em
incentivos de forma ampla, as extrativistas deixam de oportunizar tais incentivos. Em
seu livro Why Nations Fail, os autores avaliaram as diferencas entre as instituicbes
econdmicas de diversos paises, como por exemplo, as Coreias do Sul e do Norte,
gue apresentam aspectos muitos semelhantes (geografia, idioma, histéria e cultura),
mas que seguiram caminhos diferentes de desenvolvimento apds a segunda guerra
mundial. Os autores afirmam que os tipos de instituicdes adotadas por cada um
desses paises pode ser um dos grandes fatores que justificam o desenvolvimento de

cada um deles, determinado inclusive seus niveis de pobreza ou riqueza.

29



Com base na teria do rent-seeking, portanto, Acemoglu e Robinson (2019) avaliaram
como as instituicdes econdomicas ineficientes sao escolhidas para solidificar o poder
politico das elites ao invés de criar rendas. Ainda segundo Acemoglu e Robinson
(2019, p. 14), o desenvolvimento da teoria “levou muito tempo para fornecer
evidéncias casuais de que o rent-seeking, sob o disfarce de ‘instituicdo extrativa’,
fornecesse a explicacdo dominante para os padroes de desenvolvimento
comparativo que vemos no mundo hoje e historicamente”.

1.5 Contexto historico do rent seeking

O conceito desenvolvido para avaliar as perdas sociais foi cunhado por
Gordon Tullock (1967), a partir do artigo The welfare costs of tariffs, monopolies and
theft, no qual o autor avaliou a perda de bem estar incorrida das atividades de
monopolio, pela imposicdo de impostos pelo governo e pela atividade ilegal de
roubo. Embora sejam encontradas vagas semelhancas com a ideia em muitos
escritos anteriores, ninguém descobriu um precursor de Tullock. Seu artigo de 1967
representa um desenvolvimento original e importante na teoria econdmica
(TOLLISSON, 2004).

Em seu artigo, Tullock apontou que na atividade monopolista 0s custos sociais
sdo maiores do que os custos atribuidos pelo triangulo de Arnold Harberger (1954),
pois recursos escassos sao investidos para que a atividade monopolista seja
mantida, bem como para a criagdo de mecanismos de protecdo governamental.
Tullock argumentou que os retangulos, bem como os triangulos, sdo importantes no
céalculo dos custos sociais de politicas como tarifas e monopdélios; isto €, introduziu o
conceito de uma sociedade trapezoidal (TOLLISSON, 2004).

A figura 1 demonstra que o preco monopolista ndo é determinado pelo ponto
de equilibrio de mercado, ou seja, onde se encontram o custo marginal e a receita
marginal, mas em funcdo da demanda. O triangulo em destaque representado pela
letra A, de acordo com Harberger (1954) representa 0 peso morto, ou seja, a perda
social quando é fixado o preco monopolista. Entretanto para Tullock (1967) outros
custos sociais sdo incorridos em razdo das transferéncias de renda ou atividades
rent seeking que podem abranger toda a area representada pela letra C, podendo
absorver parte ou o total dos recursos extras auferidos com o preco monopolista.

Entretanto, de acordo com Congleton (2019) a responsavel pelo termo ‘rent-

seeking’ para designar as atividades de grupos organizados buscando interesses
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comuns e de forma coletiva, bem como protecdes governamentais foi Anne Krueger
(1974), quando publicou o artigo Political Economy of the Rent-Seeking Society, no
qual apresentou estimativas empiricas relativas aos custos com atividades de rent
seeking. O artigo de Krueger era principalmente de natureza tedrica, mostrando
como tal atividade pode levar a custos sociais na adocao de politicas para restringir
0 comércio internacional. (TOLLISSON, 2004)

Figura 1.1 — Determinagcao do preco monopolista e o peso morto.
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Fonte: Tullock (2003)
Em seu artigo The social costs of monopoly, Posner (1975) avalia os custos

sociais das perdas de peso morto associadas as perdas relacionadas a competicao
para se tornar um monopdlio, a partir de um modelo simples em atividade
monopolistas dos EUA. Entretanto, os resultados séo considerados inconsistentes,
dada a escassez de literatura sobre os custos sociais de monopoélio naquele
momento. Segundo Tollisson (2004) o artigo de Posner € considerado o primeiro
trabalho empirico sobre rent-seeking, cujas estimativas resultantes de sua analise
apontavam que 0s custos sociais dessas atividades poderiam ser substanciais no
setor regulado da economia dos EUA. Além disso, segundo Tollisson (2004, p. 496)

foi Posner quem declarou “a primeira versao de um jogo rent-seeking, descrevendo-
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0 com custo constante em que a probabilidade de ganhar é proporcional ao

investimento e as rendas disponiveis sdo exatamente dissipados”.
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2 POLITICAS DE GESTAO DO TERRITORIO
2.1. Ordenamento Territorial

As politicas de gestdo do territorio abrangem as diretrizes e a¢des nos Vvarios
niveis de um pais — regional, estadual e municipal — ordenando os usos do territorio
e buscando alcancar uma dinadmica espacial que harmonize as diversas atividades
nele realizadas (habitacdo, comércio, industria, preservacdo do meio ambiente, etc).
Segundo Rickert (2010) o conceito “gestédo do territorio” surgiu na década de 1980

dando lugar ao termo planejamento territorial.

O ordenamento, conceitualmente, se refere a organizacdo de um conjunto de
elementos em uma determinada ordem, obedecendo a um arranjo e objetivando a
um determinado fim. Ja o conceito de territorio, segundo Lemos (2006) apud Oliveira
(2014, p. 2) esta definido como:

[...] o espago econémico socialmente construido, dotado ndo apenas dos
recursos naturais de sua geografia fisica, mas também da historia
construida pelos homens que nele habitam, através de convencfes e
valores e regras, de arranjos institucionais que Ihe dao expresséo e formas
sociais de organizacdo da producéo, com estruturas de poder e dominagéo.
Como espaco social, o territorio € um campo de forcas politicas
conflituosas, com estrutura de poder e dominacdo. Assim, o territério é o
I6cus de producdo de bens e reproducdo de capital, que se manifesta em
arranjos institucionais do poder instituido, embora mutante, que abriga
conflitos de interesses e formas de acao coletiva e de coordenacao.

O ordenamento territorial € uma normativa, com forca de lei, que regulamenta o
uso do territorio, definindo os possiveis usos para as areas as quais esta dividido,
seja 0 pais como um todo ou uma subdivisdo politico-administrativa deste (GARCIA-
AYLLON VEINTIMILLA, 2014). Para o Ministério da Integracdo Nacional — MI o
termo ordenamento territorial ainda néo esta definido de forma clara, mas trata-se de
um conceito que estd em processo de construcdo. Portanto, para facilitar a
elaboracdo de uma proposta de politica de ordenamento territorial em que o conceito
esteja melhor adequado a realidade brasileira, o MI (2006, p. 8) apresentou a

seguinte definicdo para o termo:

Ordenamento territorial é a regulacdo das tendéncias de distribuicdo das
atividades produtivas e equipamentos no territério nacional ou
supranacional decorrente das acdes de multiplos atores, segundo uma
visdo estratégica e mediante articulagdo institucional e negociagdo, de
modo a alcancar os objetivos desejados.

Segundo Ferrdo (2011, p. 27) ha pouca informacdo sobre os instrumentos e

procedimentos necessarios para a andlise das condigbes de funcionamento da
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politica de ordenamento territorial, bem como dos fatores que integram sua
avaliacdo, tais como “as crencgas, valores, instituicdes, comunidades e modos de
aprendizagem e deciséo subjacentes aos processos de policy-making no dominio do
ordenamento do territério”. A relativa auséncia de uma significativa producao
cientifica sobre Politicas Territoriais € um fato reconhecido nos meios académicos e
politico-administrativos (RUCKERT, 2010).

A Constituicdo da Republica Portuguesa, segundo Ferrdao (2011, p. 25),
estabelece que é funcado publica e de tarefa fundamental do Estado o ordenamento

territorial, entretanto essas condi¢des o tornam segundo o autor:

[...] uma politica duplamente “fraca”: Fraca em relagdo a sua missédo, dada a
desproporcdo que se verifica entre a ambicdo dos objetivos visados e as
condicbes efetivas para atingi-los; e fraca em relagdo aos efeitos
indesejados decorrentes de outras politicas, dada sua vulnerabilidade em
relacdo a impactos negativos a luz dos objetivos e principios de
ordenamento do territorio.

A Unido Europeia apresenta acumulos de analises, metodologia de
diagnosticos e avaliacdo de territorios, politicas, programas e acdes com carater
reestruturante ja implementadas ou em fase de implantacdo para o seu territério
alargado (RUCKERT, 2010). Ainda no contexto europeu ha, segundo Ferrdo (2011,
p. 26) “uma significativa convergéncia transnacional das politicas de ordenamento
do territério em torno de uma perspectiva mais estratégica e proativa”.

No Brasil, 0 marco legal da ordenacéo territorial se da pela fixacdo do termo no
artigo 21, paragrafo I1X da Constituicdo Federal de 1988 — CF 88, constituindo como
papel da Unido a elaboracdo e a execucdo de planos nacionais e regionais de
ordenacdo do territério. O Estatuto da Cidade, composto pela lei 10.257 de
11/07/2001 e por outros preceitos, regulamentam a Politica Urbana definida pelos
artigos 182 e 183 da CF (1988). O documento consolida o novo regime juridico da

propriedade urbana e orienta o processo de urbanizacéo das cidades.

O ordenamento territorial orientado para uma area urbanizada ou em
processo de urbanizagdo, também pode ser denominado como
ordenamento urbano. E um processo politico, na medida em que envolve a
tomada de decisdes composta de fatores sociais, econdmicos, politicos e
técnicos para a ocupacdo ordenada e o uso sustentavel do territorio. E
também um processo técnico administrativo que orienta a regulacdo e a
promocdo da localizagdo e o desenvolvimento dos assentamentos
humanos, das atividades econdmicas, sociais e o desenvolvimento do
espaco fisico. (GARCIA-AYLLON VEINTIMILLA, 2014, p. 9)

No periodo de 2003 a 2006, o MI e o Instituto Interamericano de Cooperacao
para a Agricultura — IICA elaboraram a proposta de um Plano Nacional de
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Ordenamento Territorial - PNOT. Entretanto Ruckert (2007) ressaltou, ao realizar
uma analise dos aspectos gerais da proposta, que havia um atraso de mais de 15
anos entre a promulgacao da CF 88 e o inicio da elabora¢cdo da proposta, em 2003.
Além disso, concluiu que havia a época um profundo desconhecimento publico da
discussao que ocorreu acerca da elaboracdo da proposta, 0 que segundo o0 autor,

demonstrou que a auséncia da politica ndo era naguele momento algo notavel.

Nao ha um debate nacional instaurado sobre a proposta da PNOT no Brasil,
mesmo considerando-se o0s esforcos dispendidos até o momento.
Aparentemente a proposta ainda estéa restrita aos debates académicos — o
que por si s6 ja é bastante importante. Ainda assim a auséncia das
universidades regionais nos diagndsticos por macro-regides € notoria. Cabe
aqui registrar o retardamento das acdes governamentais no que tange ao
envio do previsto projeto de lei ao Congresso Nacional, o que esta em
flagrante descompasso com a conjuntura internacional no que diz respeito
as diversas experiéncias avancadas de ordenamento territorial. O pais
encontra-se, assim, em defasagem flagrante mesmo quando comparado a
algumas experiéncias na América do Sul, como é o caso da Venezuela que
detém uma experiéncia que remonta a 1976 (RUCKERT, 2007, p. 2).

A proposta do PNOT ndo avangou e continua engavetada desde 2006,
completando 30 anos de atraso para o seu estabelecimento. O MI, executor da
proposta, foi extinto em janeiro de 2019, periodo em que o mandato do Presidente
Jair Bolsonaro teve inicio, tendo como justificativa a alegacdo de reduzir as
despesas do executivo, com a reducdo do quantitativo de ministérios. A existéncia
de um sistema de ordenamento territorial jovem, mas precocemente sem
credibilidade e de uma comunidade técnico-profissional e cientifica disciplinarmente
fragmentada contribui, sem duvida, para fragilizar a politica de ordenamento
territorial (FERRAO, 2011).

Para Ruckert (2010, p. 28), no Brasil as politicas publicas tem buscado
incorporar a dimensao territorial apesar da “incognita” em relagcéo as iniciativas de
ordenamento territorial. Segundo o autor, “O enigma dos novos usos do territorio se
nos evidencia como uma tarefa para multiplos atores buscar desvendar em multiplas
escalas”. Desse modo, o Ministério do Meio Ambiente — MMA argumenta que para a
organizacao da ocupacédo e uso do solo, bem como para auxiliar na orientacdo do
processo de gestdo das areas, sdo necessarios 0s instrumentos de ordenacédo
territorial. Estes devem considerar multiplos fatores relacionados ou que exercem
influéncia sobre o territério, visando o estabelecimento de acdes necessarias a
adequada gestdo tendo como um dos principais instrumentos de ordenamento

territorial os Planos Diretores previstos no Estatuto da Cidade.
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No artigo 30° da Emenda Constitucional - EC n° 56/2007, parte integrante do
Estatuto, concede aos municipios a autonomia para a promo¢ao do ordenamento
territorial, tendo como premissas o atendimento ao planejamento prévio e o exercicio
do controle sobre 0 uso, bem como a efetivacdo do parcelamento e da ocupacao do
solo urbano. Ressalta-se o artigo 51° da referida EC, em que esta definida a
aplicacdo das disposi¢fes relativas a Municipio e a Prefeito também ao Distrito
Federal e ao seu Governador.

2.2. Plano Diretor

O Plano Diretor € um instrumento de politica urbana que visa o planejamento
municipal, por meio de lei especifica, para a determinacdo do parcelamento, da
edificacdo ou da utilizacdo compulsorios do solo urbano néo edificado, subutilizado
ou nao utilizado [...] (ESTATUTO DAS CIDADES, 2008). Ainda de acordo com o
Estatuto das Cidades, o Plano Diretor, quando aprovado por lei municipal, torna-se o
instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao urbana dos
municipios e do Distrito Federal. Além disso, é parte integrante do processo de
planejamento, devendo o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e o0
orcamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas, bem como

englobar seu territdrio como um todo.

Segundo Das Gracgas Vieira e Da Silva (2011), o Plano Agache foi um plano
diretor que precedeu o Estatuto da Cidade, tendo sido elaborado em 1930 para o
Rio de Janeiro. Foi redigido no idioma francés, caracteristica que demonstrava a nao
participacdo popular em sua elaboracéo, além de ater-se principalmente a questdes

de zoneamento e ocupacéao do solo.

Inicialmente os planos eram vistos como documento de carater
exclusivamente técnico e que visava primordialmente projetar e desenvolver
a imagem da cidade futura, por exemplo, com constru¢bes de vias e
avenidas. Correspondendo a um conjunto de regras basicas do uso e
ocupacdo do solo, para orientacéo e regulagdo da acdo dos agentes sociais
e econdmicos sobre o territorio de todo o Municipio (DAS GRACAS VIEIRA
e DA SILVA, 2011, p. 7).

No processo de elaboracdo do Plano Diretor e na fiscalizacdo de sua
implementacdo, os decisores publicos (membros dos poderes legislativo e
executivo) devem garantir a efetiva participacdo popular dos agentes que compdem
a comunidade, bem como de seus representantes, por meio de audiéncias publicas,

conforme determina o Estatuto da Cidades. Além disso, toda a documentagédo e
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informacgé&o produzida no processo de elaboragao do plano, tais como convocacgoes,
atas, relatérios e outros, devem ser publicadas e de forma acessivel a toda a
comunidade.

A partir desta visdo, o Ministério das Cidades — MCidades (2004, p. 42) definiu
o Plano Diretor como “um campo de construgdo da agéo politica e [...] de novos
vetores de desenvolvimento econdmico e social, no qual esta em disputa a propria
nocédo de desenvolvimento, a partir de diferentes modos de ver, dos cidadaos, sobre
a cidade que desejam”.

O MCidades publicou em 2004 um guia para auxiliar 0s municipios na
elaboracdo dos planos diretores, ressaltando a importancia da participacdo dos
cidadaos neste processo. O Estatuto da Cidade € um meio e uma oportunidade para
gue os cidaddos construam e reconstruam espagos urbanos humanizados,
integrados ao ecossistema onde se implantam, respeitando a identidade e a
diversidade cultural nas cidades brasileiras (BRASIL. MCIDADES, 2004).

O Plano Diretor é obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes
e integrantes de regides metropolitanas e aglomeragbes urbanas, bem como
integrantes de areas de especial interesse turistico ou inseridas na area de
influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de
ambito regional ou nacional. No caso de cidades com mais de quinhentos mil
habitantes, devera ser elaborado um plano de transporte urbano integrado,
compativel com o plano diretor ou nele inserido.

Fischel e Nelson (2015) apontaram o “project by project” como uma
alternativa ao plano diretor. O conceito se refere a iniciativa dos proprios moradores
em apresentar projetos individualizados aos planejadores buscando barganhar
melhorias que ndo constem no plano diretor da cidade. O master plan (plano diretor)
nos EUA ndo é obrigatério em muitas jurisdicbes e apresenta caracteristicas
diferentes do modelo de plano diretor utilizado no Brasil.

Hills e Schleicher (2015, p. 36) criticaram a proposta de Fischel e Nelson e
sairam em defesa dos planos diretores afirmando que s6 estes podem minimizar 0s
excessos de regulamentacdo que a negociacado individualizada exaberbara. Para os
autores sdo elevados os custos arcados por muitos proprietarios em razdo do
conhecimento de poucos sobre os direitos de desenvolvimento, além da

impossibilidade de que representacdes politicas no processo de negociagdo possam
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defender a melhor alocacdo do uso do solo, bem como o possivel surgimento do
movimento NIMBY - “Not in my backyard!”, no qual segundo os autores “a vizinhanca
pressionard os membros do conselho a fechar um acordo e manter de fora uma
horda de moradores de baixa renda”.

Fischel e Nelson (2015, p. 2) rebatem as criticas de Hills e Schleicher
afrmando que a necessidade de revisdo peridédica dos Planos Diretores pelos
prefeitos traz o inicio de um grande problema. Segundo os autores:

O comportamento rent seeking no nivel municipal que ocorre durante o
processo atual ‘project-by-project’ seria substituido pelo comportamento rent
seeking abrangente quando o plano da cidade necessitasse de reviséao.
Uma vez que os planos se tornem importantes, eles serdo o centro de
manobras politicas de todos os setores e industrias. Isso far4d com que o
plano atual dure muito mais tempo, a medida que as demandas politicas
forem resolvidas. O plano original ndo sera ‘impermanente’, afinal. Com o
plano obsoleto ainda em vigor, mudancas incrementais que se movem em
direcdes mais eficientes serdo abandonadas.

Entretanto, segundo Hills e Schleicher (2015) a implementacédo de planos deve
criar mecanismos para promocao da transparéncia e a comercializacado dos direitos
de uso em igualdade de condi¢cdes de mercado. Os planos devem ser "fixos" no
sentido de que devem resistir as tentativas constantes dos legisladores individuais
em abandonar o compromisso quando pressionados pelos ativistas dos bairros
(HILLS; SCHLEICHER, 2015).

2.3 Zoneamento

O zoneamento para Sterner (2003) é uma condicdo prescrita como um meio
gue possibilita a regulacdo do comportamento dos agentes em uma economia
(firmas e consumidores). E considerado, portanto um dos instrumentos mais
utilizados devido a sua simplicidade intuitiva e também devido a perspectiva de curto
prazo de decisores politicos. De acordo com Antunes (2001) é devido ao processo
de urbanizacdo e de industrializagdo que surgiram 0s principais problemas
ambientais globais da atualidade, citando como exemplos principalmente o efeito-
estufa, a deplecdo da camada de o0zb6nio, o desflorestamento e dificuldades de
abastecimento de agua. A partir dai surgiu também a necessidade de organizagao
do espaco territorial em zonas especificas para cada tipo de atividade visando além
da separacdo de areas urbanas e industriais, a destinacdo de areas de protecéo

ambiental.
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Segundo Mills (1989) o zoneamento surgiu em 1962, nos EUA, como uma
regulacao constitucional para o estabelecimento de areas urbanas destinadas a
seguranca, saude, dentre outras visando o bem estar geral. Do ponto de vista
econbmico também é considerado como uma ferramenta primaria de regulagdo do
uso do solo como um meio para corrigir falhas de mercado. E uma forte intervencgéo
estatal no dominio econémico, organizando a relacdo espaco-producao, alocando
recursos, interditando éareas, destinando outras para estas e ndo para aquelas
atividades, incentivando e reprimindo condutas etc. (ANTUNES, 2001). Fischel
(1978) afirmou que para a realidade dos EUA, no processo de zoneamento ocorre a
transferéncia do direito de uso e de determinacdo do direito da propriedade do dono
da terra para a autoridade municipal.

O zoneamento promove bem-estar se ele reduz o nivel de externalidades
negativas com os quais consumidores e firmas estdo expostos em niveis maiores
gue os custos associados de implementacdo e imposicdo do zoneamento
(POGODZINSKI; SASS, 1990). Foi a Politica Nacional do Meio Ambiente — PMNA,
(Lei 6.938 de 31 de agosto de 1981), que estabeleceu o Zoneamento como um dos
principios para atender aos objetivos de preservacdo, melhoria e recuperacdo da
gualidade ambiental, adotando o Zoneamento Ambiental como instrumento de
gestéo.

A CF 88 em seu artigo 21, inciso IX, traz sobre o zoneamento, segundo
Antunes (2001) a primeira referéncia do poder-dever da Unido, bem como estipula
as bases para o estabelecimento de normas gerais para o Zoneamento Ambiental,
cujo papel do Estado é buscar “articular sua acdo em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando ao desenvolvimento e a reducéo das desigualdades
regionais”.

Na década de 1990 houve no Brasil o desenvolvimento da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR), que tinha como objetivo segundo Nogueira
(2015) “reduzir as diferengas entre suas regibes e consolidar um processo de
desenvolvimento econdmico socialmente equilibrado e autossustentavel por meio de
guatro niveis de planejamento: federal, estadual, sub-regional e regional’.
Entretanto, a regulamentacdo do Zoneamento Ambiental ocorreu somente em 2002
por meio do Decreto 4.297 de 10/07/2002, passando a adotar a nomenclatura

Zoneamento Ecolégico-Econdmico — ZEE, estabelecendo que a elaboracédo do ZEE,
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além de estar orientado pelo estatuto legal, devera de acordo o artigo 5° obedecer
aos principios da funcdo so6cio-ambiental da propriedade, da prevencdo, da
precaucao, do poluidor-pagador, do usuario-pagador, da participacdo informada, do
acesso equitativo e da integragao.

O conceito de Zoneamento Ambiental - ZA surgiu com enfoque normativo e
restritivo, cujo objetivo seria a protecdo do meio ambiente contra os efeitos nocivos
das externalidades geradas pelo processo de desenvolvimento econdmico.
Entretanto, Antunes (2001) afirma que nao se deve buscar uma definicdo normativa,
pois existem diversos tipos de Zoneamento com objetivos especificos. Para o autoro
conceito pode por um lado pode significar “uma forte intervengéo estatal no dominio
econémico” e do outro “o reconhecimento da evidente impossibilidade de forgas
produtivas ocuparem o territbrio sem um minimo de planejamento prévio e

coordenacgao”.
2.3.1 Tipos de zoneamento

Segundo Nogueira (2015) distintos tipos de zoneamento tém adquirido
destaque e sido aplicados na formulacéo, espacializacdo e implementacao de uma
série de politicas estratégicas de planejamento de uso do solo no Brasil, alguns
deles por varias décadas. O MMA (2019) caracterizou os oito tipos de zoneamento

ja utilizados no Brasil, conforme transcritos no Quadro 2.1.

O Zoneamento Industrial foi o primeiro tipo de zoneamento que surgiu visando
ao controle da poluicdo do meio ambiente provocada por atividades industriais. O
Decreto-Lei 1.413/75 estabeleceu a obrigatoriedade da adocdo de medidas
preventivas ou corretivas por danos causados ao meio ambiente pelas industrias ja
existentes ou a serem instaladas em territorio nacional. O decreto-lei estabeleceu
também, em seu artigo 4°, o Zoneamento Urbano, alternativamente ao Zoneamento
Industrial para o caso da existéncia de areas criticas, bem como determinar a
realocacdo de zonas urbanas em situacfes de poluicdo mais graves. Além disso,
estabeleceu a necessidade de prazos razoaveis para a instalacdo de equipamentos

de controle da polui¢cdo que poderiam contar com o apoio do Governo.

Ja na década de 1980, o Zoneamento Ambiental surgiu com a Politica Nacional

de Meio Ambiente, entretanto s6 foi regulamentado pelo Decreto n°® 4.297/02, cuja
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nomenclatura passou a ser Zoneamento Ecologico-Econdmico - ZEE, cujas

transformagdes ocorridas ao longo dos anos serdo detalhadas no capitulo 3.

Na década de 1990 a Politica Agricola estabeleceu o Zoneamento
Agroecoldgico visando o ordenamento da ocupacdo espacial para as atividades
produtivas e o Zoneamento Agricola de Risco Climatico visando minimizar os riscos

agricolas relacionados aos fenémenos climaticos.

Por fim, o Etnozoneamento instrumentalizou por meio da Politica Nacional de
Gestao Territorial e Ambiental de Terras Indigenas em 2002 o planejamento do uso

do solo levando em conta as questfes indigenas em areas de relevancia ambiental.

Aqui foram relacionados os principais tipos de zoneamento ja utilizados no
Brasil, entretanto o presente trabalho fara uma abordagem mais aprofundada do

ZEE como um instrumento de gestao do uso do solo.

41



Quadro 2.1 — Tipologia de zoneamento

Nomenclatura

Politica de procedéncia

Conceito

Zoneamento
Ambiental (ZA)

Politica Nacional de Meio Ambiente
(PNMA), Lei n° 6.938 de 31/08/1981

Instrumento para o controle e zoneamento das atividades potencial ou efetivamente poluidoras com objetivo
da preservagdo, melhoria e recuperagdo da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar
condi¢cdes ao desenvolvimento socioecondmico, aos interesses da seguranca nacional e a protegdo da

dignidade da vida humana.

Zoneamento
Ecolégico-Econémico
(ZEE)

Decreto n® 4.297 de 10/07/2002 que
regulamentou o ZA e trouxe a nova
nomenclatura

Instrumento de organizacéo do territorio na implantacdo de planos, obras e atividades publicas e privadas,
estabelece medidas e padrdes de protecdo do meio ambiente destinados a assegurar a qualidade dos
recursos hidricos e do solo, bem como a conservagdo da biodiversidade, garantindo o desenvolvimento
sustentavel e a melhoria das condi¢des de vida da populacéo.

Zoneamento
socioecondmico-
ecolégico (ZSEE)

Trata-se do proprio ZEE

A nomenclatura foi empregada nos estados de Mato Grosso e Rondbnia buscando evidenciar, além dos
aspectos ambientais e econdmicos, a dimenséo social.

Zoneamento
agroecolégico (ZAE)

Politica Agricola, Lei n°® 8.171 de
17/01/1991

O instrumento permite estabelecer critérios para o disciplinamento e o ordenamento da ocupacéo espacial
pelas diversas atividades produtivas, estando a aprovacdo do crédito rural, inclusive, condicionada as
disposic6es dos zoneamentos agroecolégicos elaborados, dentre os quais destaca-se o ZAE da cana-de-
acUcar, instituido por meio do decreto federal n° 6.961/2009.

Zoneamento agricola
de risco climatico

Politica Agricola, Lei n°® 8.171 de
17/01/1991

Instrumento elaborado com o objetivo de minimizar os riscos relacionados aos fendmenos climaticos,
permitindo a identificagcdo da melhor época de plantio das culturas, nos diferentes tipos de solo e ciclos de
cultivares.

Zoneamento
Industrial

Lei n°® 6.803 de 02/07/1980 que
regulamenta o artigo 4° do Decreto-lei
n° 1.413/1975

Realizado nas areas criticas com a identificacdo das zonas destinadas a instalacdo de indlstrias, em
esquema de zoneamento urbano, aprovado por lei, compatibilizando as atividades industriais com a protecdo
ambiental.

Zoneamento Urbano

Decreto-lei n°® 1.413/1975

Instrumento utilizado nos planos diretores, através do qual a cidade é dividida em areas sobre as quais
incidem diretrizes diferenciadas para 0 uso e a ocupacao do solo, especialmente os indices urbanisticos.
Atua, principalmente, por meio do controle de dois elementos principais: o uso e o porte (ou tamanho) dos
lotes e das edificagfes.

Etnozoneamento

Politica Nacional de Gestao Territorial
e Ambiental de Terras Indigenas
(PNGATI), Decreto n° 7.747/2012

Instrumento de planejamento participativo e de categorizacdo de areas de relevancia ambiental, sociocultural
e produtiva para os povos indigenas, desenvolvido a partir do mapeamento participativo das areas de
relevancia ambiental, sociocultural e produtiva para os povos indigenas, com base em seus conhecimentos.

Fonte: BRASIL. MMA (2019), com adaptacdes
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2.4 Comportamento rent seeking no uso do solo

Ao realizar uma reviséo critica de artigos sobre o zoneamento, Pogodzinski e
Sass (1990) classificaram o comportamento rent seeking como um dos efeitos do
zoneamento sobre os agentes econd6micos, considerando 0s custos dos recursos
associados com a tentativa de manipular certas leis de uso do solo. Para os autores,
em busca de manter regras de zoneamento de forma que atendam aos seus

proprios interesses, individuos investem recursos escassos.

Os autores avaliaram os artigos de Fischel (1978) e Mills (1989) ressaltando
a importancia de suas contribuicfes para a analise do comportamento dos agentes
na decisdo sobre politicas de uso do solo, especialmente no zoneamento, cujas
contribuicdes serdo trazidas para presente pesquisa.

Quadro 2.2 Artigos que avaliam o comportamento rent seeking em politicas e no
planejamento do uso do solo

Zoneamento ou

Autor Titulo )
outro instrumento
Fischel (1978) A Property Rights Approach to Municipal Zoning Zoneamento
Mills (1989) Is Zoning a Negative-Sum Game? Zoneamento
Asadoorian (1998) Is Zoning a Positive-Sum Game? Zoneamento
Haberl et al. (2014) Finite land resources and competition Land use
Combining discourse analyses to enrich theory: The
Delattre (2015) case of local land-use policies in South Eastern | Land Use Plan
France

Land Use and Land-Use Changes in Life Cycle

De Rosa (2018) Assessment: Green Modelling or Black Boxing

LULUC

Challenges in Attributing Avoided Deforestation to
Nolte et al. (2018) Policies and Actors: Lessons from Provincial Forest | Zoneamento
Zoning in Argentine Dry Chaco

An Analysis of the Factors Influencing Transaction | Transferable
Costs in Transferable Development Rights | Development Rights —
Programmes TDR

Shahab, Clinch e
O'Neill. (2019)

Fonte: Elaborado pela autora

O primeiro artigo € de Fischel (1978) que avaliou a atribuicdo dos direitos de
propriedade no zoneamento baseado no Teorema de Coase (1960), tendo como
foco o desenvolvimento de areas suburbanas nos Estados Unidos que séo
considerados como espacos politicamente fragmentados. O conceito de suburbio é
diferente do usado no Brasil que aqui designa areas que apresentam condi¢cdes
mais precarias em que o custo da terra tem baixo valor de mercado. Ja nos Estados
Unidos o conceito de suburbio estd relacionado a grandes areas de terra em

crescente expansao urbana localizados relativamente perto dos centros urbanos,
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que pertencem a pequenos grupos de proprietérios, cuja procura se da pela classe
média de renda alta em busca de espacos mais confortaveis.

Nos suburbios dos EUA, segundo Fischel (1978, p. 64) “As comunidades
desfrutam de largo controle sobre o uso da terra, mas nao podem arrendar ou
vender totalmente esses direitos”. Portanto, o autor sugere que as negociagdes
entre 0os membros da comunidade podem minimizar oS impactos negativos
causados pelas restricoes impostas pelo zoneamento, pois nado existem barreiras
para que ocorram barganhas entre as partes de acordo com a lei americana. Desse
modo, o autor aponta diversos caminhos nao restritos pela regulamentacéo para que
estas negociacbes ocorram visando o melhor desenvolvimento desses suburbios.
Entretanto Fischel (1978, p. 79) conclui que “Apesar de sua ineficiéncia, o
zoneamento oferece um conjunto de direitos de propriedade a residentes
suburbanos, que sdo mais vantajosos que a maioria das alternativas”.

No artigo de Mills (1989) ha o argumento de que a dissipacéo parcial ou até
mesmo total das rendas criadas pelo zoneamento por meio do comportamento rent
seeking praticado por proprietarios de terras que ocorria em razao da maneira como
0 zoneamento (avaliado como exdégeno no artigo) estava sendo praticado em
algumas localidades dos Estados Unidos. O autor argumenta ainda que sempre
havera um custo social resultante das atividades de rent seeking e aponta trés
caminhos pelos quais a renda oriunda do zoneamento seja dissipada: 1) as
exigéncias municipais; 2) os procedimentos para racionalizacdo do zoneamento; e 3)
a dinamica do desenvolvimento do zoneamento. Portanto, o autor conclui que o
zoneamento é um jogo de soma negativa quando a atividade rent-seeking dissipa
grande parte dos beneficios oriundos do zoneamento, fazendo com que seja
considerado ineficiente. Além disso, Mills (1989, p. 11) apresenta como alternativa
ao zoneamento o Transferable Development Rights (TDR), que se trata de uma
técnica para a conservacdo de determinada area ambientalmente sensivel,
transferindo o desenvolvimento para outro espaco planejado, alegando que “Varias
localidades tém implementado os programas de TDR como uma remediacédo tatica
para corrigir leis de zoneamento desatualizadas sem induzir uma dramatica
redistribui¢cao da riqueza”.

O autor Asadoorian (1998, p. 8) apresentou um modelo em oposi¢cdo ao

apresentado por Mills (1989) em que o zoneamento é tratado com uma abordagem
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enddgena e buscou desenvolver “um jogo formal de primeiro estagio caracterizando
uma loteria tipica de zoneamento com exigéncias municipais”. Outros dois
elementos incorporados ao modelo s&o que “os jogadores sdo nao-idénticos e onde
os custos sociais serao internalizados”. O modelo apresentado demonstrou que nem
sempre 0 zoneamento € um jogo de soma negativa, apesar de apresentar algumas

fragilidade apontadas pelo préprio autor:

[...] com a renda fixa sendo ajustada pelos custos sociais, resultados de
soma positiva sdo gerados com um numero relativamente pequeno de
participantes. A medida que o nimero de participantes aumenta, 0s
resultados tendem a se converter em resultados de soma negativa. Como
0S custos privados e sociais S840 menores com um ndmero relativamente
pequeno de participantes, isso implica que o rent seeking é mais lucrativo

com menos jogadores (ASAADORIAN, 1998, p.18).

No artigo de Haberl et al. (2014) o crescimento da competicdo pelo uso do
solo foi avaliado de acordo com trés principais usos: produgao versus produgao (por
exemplo, alimentos x combustivel), produgéo versus conservagédo (por exemplo,
producédo de alimentos x conservacdo) e ambiente construido versus produ¢cao ou
conservacao (por exemplo, alimentos x urbano).

No texto, os aspectos institucionais sdo discutidos a partir de um modelo
conceitual. As instituicdes neste contexto sdo entendidas como “uma ampla gama de
organizac0des e regras formais ou informais que influenciam as decis6es (HABERL et
al., 2014, p. 52)” no gerenciamento da competicdo pelo uso do solo. Apesar de os
autores reconhecerem a dificuldade em conceituar os distintos grupos, bem como
em classifica-los, propdem uma separacdo em categorias institucionais conforme

segue:

» “Governo”; 6rgaos governamentais nacionais, locais e regionais eleitos,
departamentos governamentais, leis, regulamentos, acordos internacionais
e politicos corruptos.

» “Setor privado”: empresas, multinacionais, pequenos proprietarios e
instituicdes do mercado privado (por exemplo, bancos, seguradoras).

» “Comunidade”: ONGs, midia, universidades, normas culturais, igreja e
familia, governo, privado e comunidade (HABERL et al., 2014, p. 55).

Para os autores, as diferentes escalas das diversas instituicbes estéo
envolvidas na definicdo dos usos do solo e dos recursos que dele podem ser
extraidos, além de contribuir para gerenciar a competicdo pelo uso do solo.

Entretanto:

Nos casos em que os direitos de propriedade ou as regras de
compartilhamento sdo mal definidos, as instituicbes ‘comunitarias’ podem
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desempenhar um papel na busca de um consenso. Como alternativa, os
atores privados poderiam reivindicar esses recursos mal definidos e causar
custos que ndo eram aceitos pela sociedade de maneira mais ampla. As
instituicdes afetardo a eficiéncia com que os objetivos sdo alcancados
guando séo estabelecidos (HABERL et al., 2014, p. 53).

Em seu artigo, Delattre et al. (2015) buscaram identificar, por meio de um
estudo de campo no Sudeste da Franga, as escolhas dos decisores do governo local
em relacdo as politicas de uso do solo, tendo como base a Teoria da Escolha
Publica. Especialmente sobre a preservacéo de espacgos abertos o que, segundo 0s
autores, nem sempre representam uma prioridade quando se trata principalmente da
expansdo urbana. Foram realizadas trés andlises, sendo uma qualitativa e duas
guantitativas, na tentativa de esclarecer as complexidades das caracteristicas locais
como, por exemplo, porque o setor da agricultura € considerado um grupo de
interesse independente.

Segundo os autores, buscando reduzir os custos de transacédo decorrentes
das mudancas de uso do solo, os governos locais podem regular o seu uso.
Entretanto, como individuos e grupos em uma comunidade tém preferéncias
diferentes sobre o uso do solo e o crescimento urbano, estas regulacdes tem maior
impacto distributivo (Lubell et al., 2009 apud Delattre et al., 2015). Citando o artigo
de Fischel (1987), os autores avaliam que a assimetria de informacdes sobre as
preferéncias e acdes no processo politico entre politicos eleitos e os eleitores podem
abrir caminho para a acdo dos grupos de interesse que buscarao influenciar os dois
lados (eleitos e eleitores). Em suas conclusbes apontaram que a analise do
comportamento dos agentes envolvidos no processo decisorio em politica pode
subsidiar os sistemas politicos locais no processo de implementacdo da regulacdo
do uso do solo.

Ja De Rosa (2018) investigou em seu artigo as limitacdes da avaliacdo de
impactos causados pelo uso do solo ao redor do mundo e como tais mudancas
influenciam as politicas agroflorestais por meio da utilizacdo das praticas de
modelagem Land Use and Land-Use Changes — LULUC, pelo emprego da
ferramenta Life Cicle Assessment — LCA na observacdo do ciclo de vida das
entradas e saidas de insumos no sistema produtivo para identificacdo de potenciais
danos ambientais. A falta de transparéncia, a responsabilidade e a inseguranca
sobre a posse da terra sdo um terreno fértil para a corrupcdo e o comportamento
explorador (ANSEEW et al., 2013 apud DE ROSA, 2018). Ao avaliar o papel dos
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governos ela ressalta que as consequéncias econOmicas em comunidades pela
auséncia de mecanismos de redistribuicdo de renda podem ser severas.

As consequéncias socioecondmicas diretas da oferta de terras ndo pode ser
a mais severa se fracas governancas sao consideradas como um efeito indireto de
um investimento que permite as atividades produtivas (DE ROSA, 2018). Portanto,
para a autora, a ligagdo entre a oferta de terra em larga escala e os impactos
socioecon6micos néo deve ser ignorada da dinamica de avaliacdo da metodologia
LULUC.

Nolte et al. (2018) buscaram avaliar a controvérsia em torno dos impactos
estimados do zoneamento na area de fronteira agricola do Semiarido Chaco
Argentino. Os autores estimaram que os planos de zoneamento descentralizados
reduziram o desmatamento de forma expressiva na regido, cujos resultados obtidos
foram anteriormente publicados em um trabalho no qual criticos sugeriram que o
resultado seria exatamente oposto ao apresentado. Portanto, Nolte et al. (2018)
buscaram ressaltar a importancia do entendimento compartilhado entre as areas
politica e académica em razdo dessas divergéncias, visando minimizar a
interpretacdo de resultados de forma n&o intencional com a publicacdo de novo
artigo.

No artigo recente, foi realizada uma busca por mecanismos para dar suporte
a uma interacdo mais produtiva em torno deste debate por meio do levantamento de
conceitos, métodos e perspectivas. Uma das areas apontadas para a avaliacédo
dessas estimativas foi o desafio da atribuicdo de impactos a mecanismos e atores,
em que a industria agricola, os pequenos grupos indigenas, os ativistas ambientais e
o Governo séo os principais atores na busca por interesses proprios no processo de
zoneamento do Semiarido.

Os autores ressaltaram a importancia do papel dos grupos indigenas, dos
ativistas ambientais e do Governo no processo de elaboracdo dos planos de
zoneamento provinciais para defender mais ativamente a conservacado da floresta.
Por outro lado, jurisdicdes com niveis semelhantes de dependéncia econbmica da
agricultura tendem a favorecer a expansdo agricola sobre a conservacdo, como
observado nos vizinhos Paraguai, Bolivia e Formosa (NOLTE et al., 2017b). Atribuir

os resultados das politicas a atores individuais ou grupos € um empreendimento
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desafiador, o que provavelmente implicarA um grau ndo negligenciavel de
especulacédo (NOLTE et al., 2018).

Shahab, Clinch e O'Neill (2019), assim como Mills (1989) avaliam o TDR
como um instrumento alternativo ao zoneamento para planejamento de uso do solo,
cujos defensores alegam apresentar maior eficiéncia e equidade que o0s
instrumentos regulatérios tradicionais. Baseado no Teorema de Coase (1960), ele
vem sendo utilizados nos EUA e em paises da Europa e da Asia. Em razido das
inimeras criticas aos instrumentos tradicionais de regulacdo, os programas TDR
foram projetados alternativamente para substitui-los e auxiliar no estabelecimento
dos direitos de propriedade e ao mesmo tempo estabelecer um mercado de direitos
de propriedade comparativamente ao mercado de direitos a poluir.

Os autores avaliaram os fatores politicos que influenciam os custos de
transacdo em tais programas utilizando alguns estudos de caso, nos quais
encontrou evidéncias do comportamento rent seeking e oportunismo entre o0s
compradores de TDR na busca por vantagens pessoais por serem detentores de
acesso privilegiado a informacfes, além da ma vontade no compartilhamento de

seus conhecimentos e experiéncias.
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3 TRADICAO BRASILEIRA DE GESTAO DO TERRITORIO
3.1 Linhado Tempo

A gestéo (do territorio), entendida como prética cientifico-tecnolégica do poder
envolvendo a negociagdo com todos os atores participantes do processo de
desenvolvimento, emergiu como alternativa para o planejamento estratégico no

momento em que se retomava a democracia no pais (BECKER, 2005).

A ocupacgdo do territério brasileiro foi, historicamente, uma consequéncia do
isolamento espacial que caracterizou os varios ciclos econdmicos, o ciclo do
ouro, o do gadol...] mais recentemente, aquele que poderia ser rotulado “o
ciclo do transporte rodoviario” que tem, na abertura da Belém-Brasilia, da
Transamazébnica, da Cuiabd-Santarém e da BR-364 0s seus mais
significativos e recentes exemplos (GEO BRASIL, 2002).

A gestdo do territério representa “um importante mecanismo para revelar as
dindmicas que se estabelecem entre diferentes setores politicos, econdmicos e
sociais, bem como para revelar a relacdo desses setores com o meio natural de que
dependem para existir (BRASIL. MMA, 2016, p. 9)".

De acordo com Becker (2005), a expressao gestao do territério foi criado em
1987 pelo Laboratorio de Gestdo do Territério da Universidade Federal do Rio de
Janeiro - UFRJ, mediante convénio com o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE. Naquele periodo, o pais buscava superar o que a autora chamou
de “projeto autoritario de integracdo nacional” além de uma grave crise de Estado e
do planejamento. Considerando a questdo da exploracdo predatéria dos recursos
naturais, pode-se dizer que varias vezes, a politica de integracdo conduziu a uma
“desintegracao” dos territorios, produzindo espagos que ndo podem ser produtivos
sem uma cara recuperacao (GEO BRASIL, 2002).

Para Peres e De Almeida Chiquito (2012) na Era Vargas, década de 1930, a
ocupacédo e a modernizacdo do territério ja constavam na agenda federal de politicas
territoriais, periodo em que o governo federal intervinha de forma direta na
organizacao do pais buscando a regulacdo dos setores, bem como dar uma direcéo

ao crescimento do pais.

Mas foi nos anos 1940, precisamente apos o término da 22 guerra mundial,
gue o ordenamento territorial e a questdo regional ganharam espaco nos
debates e nas politicas de desenvolvimento na medida em que a politica
federal se voltou para criagdo de instituicdes ligadas ao desenvolvimento
das chamadas “regides-problema”, ou seja, areas até entdo né&o
aproveitadas economicamente, que apresentavam graves conflitos em
termos sociais e politicos, ou mesmo areas praticamente despovoadas que
possuiam riquezas naturais (PERES; DE ALMEIDA CHIQUITO, 2012, p.
74).
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De acordo com o MI (2006), na metade do século XX, as politicas de
organizacao e gestéo do territério foram grandes responsaveis pela consolida¢gdo da
integracdo do pais ao mercado mundial, periodo em que o processo de
industrializac@o do pais tinha se iniciado. Para Ruckert (2007), o Plano de Metas do
Presidente Juscelino Kubitschek, eleito democraticamente, que propunha a

industrializacdo e a modernizacao do pais:

“foi um dos principais responsaveis pela concentracdo geografica da
industria automobilistica — principal vetor do setor de bens de consumo
duraveis — e da atividade industrial em geral na Regido Sudeste,
particularmente no estado de S&o Paulo, enquanto que o Il PND? realizou
um dos mais importantes movimentos de desconcentracdo do processo de
industrializagdo nacional principalmente através da implantacdo de polos
petroquimicos regionalizados (Nordeste e Extremo Sul) (RUCKERT, 2007,

p. 3)".

Para Peres e De Almeida Chiquito (2012, p.75), até os anos 1950 houve
grandes esforcos na compreensdo integrada do territério, o qué favoreceu a
tentativa de construcdo de uma politica de ordenamento territorial atrelada ao
desenvolvimento regional. Entretanto, segundo os autores no “final dos anos 1950 e
inicio dos anos 1960 esta logica foi sendo abandonada, em nome do
desenvolvimento econémico via polos de crescimento, com predominancia da visédo
macroecondmica, tendo a cidade como locus do desenvolvimento”. Para Beduschi
Filho e Abramovay (2003) a politica de integracdo econdémica gerou uma
fragmentacdo na distribuicdo dos recursos entre os territorios, criando alguns polos
mais desenvolvidos em detrimento de outros.

Com o processo de importacdes sendo substituido pela industrializacdo fordista
periférica e incompleta houve, segundo Mor (2006) a suburbanizacédo das cidades,
principalmente Sdo Paulo e Rio de Janeiro. A expansao do modelo fordista a partir
dos anos 1960, contrariamente a expectativa de maior inclusdo social, resultou no
agravamento das condicdes de exclusao urbana [...], nos desdobramentos no Brasil
do planejamento urbano do pos-guerra (MOR, 2006).

A distribuicdo de incentivos fiscais durante os anos 1970 e, de maneira geral, a
atuacdo das Superintendéncias de Desenvolvimento Regional®?, respondem

fundamentalmente a esta légica redistributiva: recursos das regifes mais présperas

20 1l Plano Nacional de Desenvolvimento, também chamado 1l PND (1975 -1979).
® As Superintedéncias de Desenvolvimento Regional, a exemplo da SUDAM e da SUDENE, eram
autarquias especiais, administrativa e financeiramente autbnomas, integrante do Sistema de
Planejamento e de Orgcamento Federal, criadas por lei.
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séo voltados a estimular atividades econdmicas em regides carentes (BEDUSCHI
FILHO; ABRAMOVAY, 2003). Peres e De Almeida Chiquito (2012) destacaram que
os Planos Regionais se encontravam inseridos nos Plano Nacional de
Desenvolvimento | e Il (PND’s) como as iniciativas que se destacaram no periodo. A
crise do petréleo a partir de 1973 e a emergéncia do sistema financeiro internacional
globalizado provocam, na maioria dos paises que adotam modelos semelhantes de
desenvolvimento, modificagbes nos campos da economia, das ideias e das
instituicdes (RUCKERT, 2007).

Ja na década de oitenta a CF 88 foi promulgada, definindo, em seus artigos
182 e 183, a politica de desenvolvimento urbano em nivel municipal com o objetivo
de ordenar as funcdes sociais das cidades por meio do instrumento basico
denominado Plano Diretor, apesar da consolidacéo da politica s6 acontecer em 2001
com o Estatuto da Cidade.

O processo de globalizacdo ja em curso nos anos 80, as transformacées do
sistema capitalista como um todo, a faléncia do planejamento centralizado e
o fim dos padrdes tecnoldgicos dominantes desde o pés-guerra, associados
ao ideério politico-econdmico liberal, passam a fornecer as grandes linhas
em que passam a se inspirar as acfes que visam as reestruturacdes

econdmicas e territoriais (RUCKERT, 2007, p. 2).

Ao longo dos anos 1990, talvez como nunca tenha ocorrido nas ciéncias
sociais, no debate publico e na intervencdo politica, a questédo territorial ganha
evidéncia, a0 mesmo tempo que ocorre certa banalizacdo e vulgarizacdo da
problematica do desenvolvimento das cidades, regides e paises (BRANDAO;
COSTA; ALVES, 2006). Surgiu também, conforme Kohlhepp (2002), por iniciativa
alema, o Programa Piloto Internacional para Conservacdo das Florestas Tropicais
Brasileiras (PPG-7) para que os paises do G-7*, conforme acordado na cidade de
Huston em junho de 1990, apoiassem financeiramente o desenvolvimento regional
na Amazobnia justificado pela da crescente preocupacdo internacional com o
aumento da devastacao das florestas brasileiras.

Na fase mais recente, caracterizada pela reforma do Estado e pela drastica
diminuicdo de sua capacidade de investimentos, embora as demandas sejam
crescentes, as politicas de ordenamento do territério permanecem subentendidas

em politicas setoriais ou enfrentam sérias limitacdes (BRASIL. MI, 2006). Esse

* O Grupo dos Sete (G7) é o grupo dos paises mais industrializados do mundo, composto por:
Alemanha, Canada, Estados Unidos, Franga, Itdlia, Japdo e Reino Unido, embora a Unido Europeia
também esteja representada.
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conhecimento passa, necessariamente, pela adocdo da abordagem territorial
integrada, como estratégia de planejamento e gestdo, descartando assim o
tratamento cartesiano e segmentado que ainda tem impregnado alguns estudos
ambientais desde a década de 60 (GEO BRASIL, 2002).

Segundo Beduschi Filho e Abramovay (2003, p. 2) o governo federal buscou
dar “inicio a novos recortes do territério nacional por meio de ao menos trés
iniciativas inovadoras: os Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento, 0
Programa de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel de Mesorregides
Diferenciadas e o Zoneamento Econémico Ecolbgico”. Segundo os autores, esses
programas foram orientados de forma multissetorial com o objetivo de integrar os
varios segmentos da sociedade, além de buscar o fortalecimento de organizacdes
locais de forma que houvesse ampla participacéo social no processo de formulacao,

implantagcdo e monitoramento das politicas publicas.

Além disso, apds 0 mais longo periodo da histéria do Brasil Republicano, o
Brasil ainda estda emergindo do totalitarismo que assolou geracdes e
inteligéncias. A redemocratizacdo prenuncia, efetivamente, que os atores
civis das comunidades locais e regionais saberdo, crescentemente,
desenvolver experiéncias associativas comunitarias nas quais o poder de
Estado serd respeitado enquanto ordenador juridico politico, mas ndo como
interventor dos destinos da vida cotidiana das populagdes (RUCKERT,
2007, p. 2).

A reafirmacdo do papel do Estado e do controle do territério tornam-se
prementes, favorecida pelo esgotamento do Consenso de Washington. Nao por
acaso se retomam as bases legais para o ordenamento territorial somente em 2003,
vinte anos apos a sua instituicdo (BRASIL. MI, 2006). Ainda de acordo com o MI, a
partir de entdo o territério retoma importancia como estratégia de fortalecimento do
Estado, diante de uma realidade mais complexa com novos desafios a serem
enfrentados:

* “a crescente exclusdo social e suas demandas, que requerem grandes
investimentos do Estado;

* poder e a autonomia das corporagdes e grupos privados interessados na
competitividade;

» a necessidade de considerar a questdo ambiental, que hoje tem forca
através do Conama; e

* a necessidade de promover a integragdo sul-americana através do
Mercosul e da OTCA, como estratégia para fortalecer a autonomia e a
competitividade, significando uma nova e mais ampla escala de atuacao
territorial. (BRASIL. MI, 2006, p. 35)".

De acordo com o relatério GEO Brasil (2002, p. 223), a polariza¢do provocada

pela industrializacdo gerou um padrdo persistente de ocupacéo territorial

desordenada fazendo com que a dimensdo ambiental fosse incorporada “no
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planejamento da ocupacdo dos espacos urbanizados e, principalmente no
tratamento do ‘relacionamento’ espaco urbanizado/espaco rural, considerados como
‘sistemas ambientais’ dotados de caracteristicas préprias, porém sinergicamente
interativos”.

Fonseca e Silva (2012, p. 3) consideram ainda a importancia dos agentes
privados no processo de gestdo territorial, cuja definicdo do seu papel nas politicas

territoriais nao esta clara,

No entanto, € um imenso equivoco desconsiderar a participacdo destas
corporacgdes nas intervencgdes territoriais, pois elas atuam em conjunto com
o Estado, por meio de uma pratica bastante conhecida dos meios politicos e
econdmicos, denominada de lobby. Este ato, nada mais € do que a acdo de
pressionar o Estado a elaborar policias que sejam favoraveis a obtencéo de
seus interesses, principalmente, no que diz respeito a lucratividade
financeira.

A auséncia de uma politica urbana nacional privilegiou as politicas de ambito
local e de cunho emergencial, com todas as suas implicacfes. Isso porque elas
desencadeiam um efeito perverso, que cria dependéncia, perpetua a exclusao,
alimenta a pobreza e, em dltima andlise, inibe a cidadania. (FERREIRA,
STEINBERGER, 2005).

3.2 Experiéncias de Ordenamento Territorial

As politicas de ordenamento territorial no Brasil permanecem fragmentadas e
fazem parte da agenda de politicas setoriais. Parte das dificuldades parece estar
relacionada a modificacdes no modelo de governanca que, ao incluir parcerias com
0 setor privado como solucdo para restricobes da acdo governamental, deixou
diluirem-se perspectivas sociais e ambientais (BRASIL. MI, 2006). O “ordenamento
territorial” e o planejamento e/ou as politicas que 0 acompanham seguiram rumos
semelhantes, assimilando abordagens mais micro ou setoriais, ndo integradoras, de
tratamento do espaco geografico (HAESBAERT, 2006).

Casagrande e De Souza (2013) avaliaram o papel do planejamento no
ordenamento territorial da regido Costa Oeste do Parana, apdés a construcdo da
Usina Hidrelétrica de Itaipu (1970-1991) e com a formacédo do Lago de Itaipu (1982).
A figura 3.1 demonstra os principais municipios Paranaenses que englobam a nova
regido surgida em razdo dos impactos gerados pela realizacdo desse grande

empreendimento na regiao.
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Os municipios que foram atingidos pelo lago sofreram grandes impactos,
principalmente no que concerne a reconfiguracdo do territério, novas configuracdes
socioespaciais, modificando a paisagem e as relagdes econdmicas estabelecidas na
regido (CASAGRANDE; DE SOUZA, 2013).

Como forma de compensacdo a populacdo afetada pela grande area alagada,
0s municipios atingidos passaram a receber royalties, de maneira proporcional a sua
area alagada, cujo montante anual alcanca dezenas de milhdes de délares. Além
disso, outros recursos oriundos do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e
do Imposto sobre Circulacdo dos Municipios (ICMS) complementam 0S recursos
municipais que devem ser revertidos principalmente em melhorias nas areas de
educacdo, agricultura, trabalho, salde e obras de infraestrutura como estradas
(redes de coleta e tratamento de esgoto, dentre outros).

O Iindice de Desenvolvimento Humano por Municipio (IDH-M), divulgado pelo
IBGE, foi utilizado como indicador para avaliar se esses recursos impactaram em
melhorias na qualidade de vida da populacdo desses municipios. Os resultados
mostraram que todos estes municipios apresentam IDH-M alto em relacdo aos
indices do estado e até mesmo do pais. Entretanto, alguns municipios apresentaram
indices mais baixos comparados aos municipios que formam a Costa Oeste do
Parana, mesmo tendo recebido recursos das trés fontes em analise para serem
aplicados nas diversas areas.

Verifica-se que o discurso da aplicacdo dos royalties se distancia da realidade,
onde sua aplicacdo tem sido ocultada, pois ndo ha uma transparéncia de informacéo
perante a populacdo do municipio (CASAGRANDE; DE SOUZA, 2013). Os autores
concluem, entretanto que, apesar de o IDH-M apresentado por alguns municipios
nao refletir os resultados dos investimentos, o planejamento e o ordenamento
territorial continuam sendo necessarios e que esses “deveriam, na pratica, garantir a
aplicacdo dos recursos em areas que visem a melhoria da qualidade de vida nos
municipios, promovendo a gestao do territorio, reduzindo os indices de desigualdade
social, assegurando o desenvolvimento em ambito regional (CASAGRANDE; DE
SOUZA, 2013, p. 83)".
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Figura 3.1 Localizacdo da Regido Costa Oeste do Parana.
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Fonte: Casagrande e De Souza (2013)
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Na Amazonia Legal, regido brasileira que abrange os nove estados destacados
na figura 3.1, o ZEE € atualmente o instrumento de planejamento e ordenamento
territorial que, apos passar por diversas transformacdes ao longo das Ultimas trés
décadas vem sendo utilizado nos nove estados que a compdem. Chaves (2000)
avaliou a aplicacado do ZEE na Amazébnia Legal enquanto um instrumento de politica
publica para o ordenamento territorial e a gestdo ambiental, cujos resultados
apresentados fornecem indicios de sua ineficacia ou ineficiéncia econémica apos
mais de uma década de sua utilizacao.

Figura 3.2 — Amazonia Legal

Amazonas
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Fonte: Chaves (2000)

A exploracdo de recursos naturais na Amazonia é fortemente impregnada de
abusos e se realiza, em grande parte, de forma ilegal. Tensdes sociais crescentes
contribuem para a irradiacdo de violentos conflitos (KOHLHEPP, 2002). De acordo
com o MMA (2016, p. 84) o instrumento “tem sido l6cus de tensdes latentes entre os

diversos setores envolvidos quanto a necessidade de preservacao e conservacao do
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ambiente natural, por um lado, e do desenvolvimento socioecondmico, por outro
[...]”, em raz&o do carater antagonico da discussdo dessas duas tematicas quanto a
apropriacao do territério. Segundo Chaves (2000, p. 87) nos estados da Amazénia
Legal, de um lado:

a execucdo da politica de gestdo ambiental, e particularmente do ZEE, nos
moldes em que vem sendo conduzida pelo PP-G7, PRODEAGRO® e
PLANAFLORO?® coloca com frequéncia os governos estaduais em choque
com alguns grupos de interesse importantes, quais sejam, via de regra:
empresarios, pecuaristas, grandes e pequenos agricultores, prefeitos,
vereadores, deputados estaduais etc.

Do outro lado se encontram os grupos de interesse favoraveis ao ZEE, a saber:
ONGs ambientalistas, seringueiros e povos indigenas. Neste sentido, formou-se
uma alianca entre o Banco Mundial e doadores do PP-G7, com estes grupos em
torno de interesses convergentes (CHAVES, 2000). Kohlhepp (2002) critica
duramente o que chamou de “modelos de desenvolvimento” aplicados a regido
Amazonica de forma experimental nas ultimas décadas que gerou conflitos de
interesse em detrimento da real criacdo de condi¢cdes de desenvolvimento regional
com a internalizagdo das questfes ambientais e melhorias socioeconémicas da
populacdo. Até o presente néo foi possivel eliminar a especulacéo, a ilegalidade e a
corrupcao, sendo que esta Ultima se tornou publica com o fechamento do 6rgéo
SUDAM’ (KOHLHEPP, 2002).

Ainda para Kohlhepp (2002, p.53), a implementacao de projetos no ambito das
politicas regionais entendidos como economicamente necessarios torna essencial a

reclassificacédo do conceito de “desenvolvimento”, pois:

0s custos ecoldgicos e sociais diretos e indiretos, e 0s custos subsequentes
devem ser incluidos nos projetos e ser testados no sentido de um efeito
positivo a médio e longo prazo. Consequentemente, eles criardo
consciéncia para a qualidade dos processos sociais, que deverdo ir além da
mentalidade de exploragédo e conquista e além do mero uso dos recursos
naturais. Para tal é necessario um consenso politico que seja mais forte do
que o lobby econbmico.

3.3 Planos Diretores: licGes apreendidas

O Plano Diretor, também conhecido como zoneamento municipal, em sua
versao mais recente, € 0 instrumento urbanistico para o estabelecimento de

diretrizes, principios e da definicdo da funcdo social da propriedade e da cidade

> O Programa para o Desenvolvimento da Agropecuaria — PRODEAGRO é uma sociedade civil
autorizada pelo Decreto Estadual 14.500 de 28/05/2013.
® O Plano Agropecuério e Florestal de Ronddnia — PLANAFLORO - foi aprovado em marco de 1992.
" O Orgédo responsavel pelo planejamento regional na Amazénia é a Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazdnia (SUDAM).
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(area urbana e rural) em nivel municipal. No Brasil foi estabelecido pelo Estatuto da
Cidade, que ja vigora ha quase duas décadas. No entanto, ele ainda levanta muitos
guestionamentos, especialmente, no que se refere a sua aplicabilidade, fiscalizagao
e penalidade. Cabe assinalar, que o Plano Diretor j& vinha sendo utilizado por alguns
municipios desde a definicdo da Politica Urbana pela CF 88.

Ainda que restritos a propostas sobre os aspectos fisico-urbanisticos, os planos
diretores incorporavam preocupagdes econOmicas e administrativas relativas ao

planejamento e a implementacao das a¢bes propostas (MOR, 2006).

A menor instancia governamental passivel de executar politicas publicas — o
municipio — é, na maior parte das vezes, uma unidade eficiente para
controlar gastos tépicos, setoriais e localizados: mas — e isso € fundamental
quando se trata do interior do Pais — ela é insuficiente para permitir a
revelacdo dos potenciais produtivos, das capacidades e das utopias das
populacbes de uma determinada regido (BEDUSCHI FILHO;
ABRAMOVAY, 2003, p. 2).

O plano diretor € obrigatorio para as cidades com mais de 20 mil habitantes,
bem como para os municipios que apresentam potencial turistico. Entretanto é
indicativo para todos os municipios, conforme ressalta o MCidades (2004) como um
meio para que “os cidadaos repensem a cidade onde vivem e trabalham”. De acordo
com o Estatuto da Cidade o plano diretor deve estar aprovado pelas camaras
municipais no prazo estipulado, estando sujeitos a responsabilizacdo por
improbidade administrativa o prefeito e dos demais agentes publicos envolvidos.

Em 2006, a urbanista Otilie Macedo Pinheiro, a época diretora de Apoio a
Gestao Municipal e Territorial do Ministério das Cidades, afirmou em entrevista a
Agéncia Camara (2006) da Camara dos Deputados, que muitos municipios
apresentaram planos diretores “artificiais”. Segundo a ex-diretora muitos dos 1.682
municipios obrigados a elaborar plano diretor aprovaram projetos copiados de outras
cidades ou comprados de empresas especializadas visando o cumprimento do prazo
para envio do plano diretor ao Ministério das Cidades que se encerrava em outubro
de 2006.

A inadequacado foi constatada, pois muitos planos foram apresentados em
divergéncia com a realidade do municipio, como por exemplo, de um municipio do
sertdo nordestino com um capitulo sobre a urbanizacdo da orla maritima. A
urbanista afirmou ainda que nenhuma medida seria tomada pelo Governo Federal

guanto as irregularidades apontadas, pois, caberia aos cidaddos cobrar de seus

58



gestores as medidas cabiveis e que também caberia uma manifestacdo do
Ministério Publico.

No ano de 2006, os municipios que apresentaram o plano diretor receberiam
recursos da ordem de R$ 1 bilhdo do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (FNHIS) que foi criado pela Lei 11.124/05 com o objetivo, conforme artigo 2°,
de:

| - viabilizar para a populagdo de menor renda o acesso a terra urbanizada e
a habitacéo digna e sustentavel,

Il - implementar politicas e programas de investimentos e subsidios,
promovendo e viabilizando o acesso a habitacdo voltada a populacdo de
menor renda; e

Il - articular, compatibilizar, acompanhar e apoiar a atuacdo das instituicdes
e orgaos que desempenham fun¢des no setor da habitacao.

Outros efeitos surgiram com a obrigatoriedade da elaboracdo do Plano Diretor
pelos municipios de acordo com a Agéncia Camara (2006). No Rio Grande do Sul,
gue ja acumulava experiéncia de elaboracdo de planos diretores desde o fim da
década de 1930, tendo produzido dez planos no periodo de 1939 até 1945, segundo
Serfhau (1971) Apud Mor (2006) para a cidade de Porto Alegre. Apds se tornar um
instrumento exigido por lei a cidade impds varias exigéncias para a instalacdo de um
hipermercado francés, pois o empreendimento poderia levar pequenos comerciantes
a faléncia, propondo portanto a abertura de lojas dentro do hipermercado para
abrigar o comércio local. Além disso, os empresarios franceses tiveram que abrir
uma avenida para acomodar o aumento de trafego projetado.

Ainda de acordo com a Agéncia Camara (2006), o prefeito do municipio de
Bela Vista de Goias, Wilson Marcos Teles - cidade com pouco mais de 20 mil
habitantes — afirmou a época que o0s municipios pequenos tém dificuldade para
concretizar o plano diretor, devido aos baixos recursos de caixa das prefeituras que
sdo apertados para a realizacdo de investimentos. Além disso, estdo sendo
aprovados planos diretores que apresentardo dificuldade para implementacdo
posterior.

O Plano Diretor do Municipio de Lupionépolis, no Norte Central do Estado do
Parana, aprovado em 2008 foi avaliado por Moura e Fraga (2012, p. 8) da
perspectiva de estudos de ordenamento territorial de pequenas cidades. A cidade
possuia, de acordo com o senso do IBGE 2010, 4.592 mil habitantes, entretanto,

segundo 0s autores:
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Nos estados de S&o Paulo e do Parana, por exemplo, todos 0s municipios,
inclusive aqueles com populagdo inferior a 20.000 habitantes, foram
induzidos a elaborarem seus Planos Diretores como requisito para
concessao de financiamentos - Estado do Parana, Decreto n. 2.581/2004 e
Estado de S&o Paulo, Constituicdo Estadual, artigo 181°.

Ainda de acordo com Moura e Fraga (2012, p.15), o Plano Diretor analisado
ndo garante o cumprimento da legislagdo ambiental, uma vez que o

macrozoneamento realizado possui lacunas bem explicitas, concluindo que:

O ordenamento do territdrio municipal fica prejudicado devido a falta de
diretrizes espacializadas que o macrozoneamento homogeneiza tendo
como critério o uso atual do territério, ndo mostra as potencialidades de
usos possiveis em cada fracdo do espaco que mais se adequaria as
praticas agricolas, turisticas e de ocupacédo humana.

O desenvolvimento regional brasileiro contemporaneo, de acordo com Lemos
(2006), possui como uma forte caracteristica a questdo metropolitana que do ponto
de vista politico-institucional representa um desafio na busca por solugbes na
integracdo do tecido urbano das metropoles. O mecanismo dos consorcios
municipais € insuficiente para contemplar a problematica metropolitana, ja que a
aglomeracdo urbana metropolitana incorpora desafios que incluem um conjunto
heterogéneo de municipios, muitas vezes com interesses conflitantes (LEMOS,

2006).
3.4 Longa Transformacdo do Zoneamento

No Brasil, de acordo com Mor (2006) o zoneamento e o controle do uso do solo
materializaram o processo de ordenacédo das grandes cidades sob a forte influéncia
dos pressupostos progressistas oriundos, em grande medida, das experiéncias
norte-americanas de planejamento urbano. O zoneamento e a regulacédo do uso do
solo urbano visava a resolver uma contradicdo central da cidade capitalista: o
conflito entre a propriedade privada do solo e as demandas coletivas de integracéo e

resposta a cooperacao implicita no espaco urbano (MOR, 2006).

Segundo Chaves (2000), no Brasil o Zoneamento Ambiental teve enfoque
normativo e restritivo contra 0s impactos negativos da atividade econdmica
buscando a protecdo do meio ambiente. Para o autor, o Codigo Florestal de 1965
pode ser considerado de fato um zoneamento ambiental, uma vez que esta instituido
no texto da lei o que denominou de “micro-zoneamento” das areas conhecidas na
atualidade como éareas da Reserva Legal — RL e das Areas de Protecio

Permanentes — APP’s. No caso da area de reserva legal, por exemplo, a lei
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determinou parametros minimos (percentuais) para a preservacdo de éarea do
terreno. O problema é que ficou a critério do proprietario a indicacdo da area do
terreno que englobaria o percentual de reserva legal, pois ndo haviam critérios
claramente estabelecidos para a determinacdo das areas mais ambientalmente
sensiveis.

A importancia do planejamento territorial para o desenvolvimento sustentavel
do Pais ensejou a criacdo de um contorno juridico-institucional estruturante do tema
por meio da PNMA de 1981, quando o termo Zoneamento Ambiental foi cunhado de
fato. Seus principios basicos s&o o regramento quanto ao uso racional dos recursos
do solo, subsolo, da agua e do ar, bem como a fiscaliza¢cdo e o planejamento no uso
dos recursos naturais, e por fim a protecdo dos ecossistemas e a preservacao de
areas representativas. Além disso, definiu as instituicbes competentes pela
conducéo de acdes no ambito federal relacionadas ao zoneamento.

Em 1986, um trabalho realizado pelo IBGE e pelo Instituto de Planejamento
Econdmico e Social (IPEA) na area de influéncia da BR-364 “ja se propunha a
abordagem holistica e sistémica para definicdo de areas equiproblematicas, e para a
integracdo de dados sobre o0 meio biofisico e socioeconémico, visando a classificar o
territorio de acordo com sua vulnerabilidade e potencialidade (IBGE, 1990, p. 139)”.

No ambito da Amazobnia Legal, o Decreto Federal n°® 96.944/1988 instituiu o
Programa de Defesa do Complexo de Ecossistemas da Amazonia Legal, também
conhecido como Programa Nossa Natureza. Nele, segundo o MMA (2019), o
zoneamento foi entendido como ferramenta estratégica para disciplinar a ocupacao
e a exploracéo racionais da Amazénia Legal. No programa séo criados sete grupos
de trabalho interministeriais para elaboracéo de estudos e proposicao de medidas de

protecdo ambiental objetivando:
| - conter a acdo predatéria do meio ambiente e dos recursos naturais
renovaveis;
Il - estruturar o sistema de prote¢do ambiental;

lIl - desenvolver o processo de educac¢@o ambiental e de conscientiza¢@o
publica para a conservacdo do meio ambiente;

IV - disciplinar a ocupacdo e a exploragdo racionais da Amazonia Legal,
fundamentadas no ordenamento territorial;

V - regenerar o complexo de ecossistemas afetados pela acdo antrépica; e

VI - proteger as comunidades indigenas e as populagfes envolvidas no
processo de extrativismo.
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De acordo com MMA (2016), as experiéncias durante o processo de
construcdo do ZEE no Brasil a histéria “se confunde em varios momentos com a
trajetoria do ZEE na Amazobnia Legal, sendo que os aprendizados obtidos ao longo
da construcdo do ZEE na regido transcendem suas fronteiras, com reflexos para a
conducdo do instrumento em todo o Pais (BRASIL. MMA, 2016, p. 26)". Entretanto
faltou uma metodologia adequada que sistematizasse ou demonstrasse como as
estratégias pactuadas estdo sendo concretamente utilizadas para o planejamento e
o ordenamento territorial na regido amazonica.

Nitsh (2001) fez uma avaliacéo critica ao ordenamento territorial na Amazonia
com a obrigatoriedade do ZEE como instrumento de politica territorial orientada por
documento denominado Detalhamento da Metodologia para a Execucdo do ZEE
pelos Estados da Amazobnia Legal, classificado pelo autor como “particularmente
deficiente e até contraproducente” e citou como exemplo o processo de elaboragao

do zoneamento ocorrido do estado de Rondbnia, no qual de acordo com o autor:

Para obter a aprovacado da Lei do Zoneamento Socioecondmico Ecolégico
do Estado de Rondbnia No. 233 de 06.07.2000 foi preciso diminuir
substancialmente as taxas de reserva florestal, previstas nas leis federais
[...] Ou seja, a lei estadual permite em 44,83% de seu territério que se
escape das leis preservacionistas federais. Dado que em principio Lei
Federal se sobrepde a Lei Estadual, se abre uma lacuna legal e uma fonte
de incerteza para os cidadados e as autoridades em Rondobnia [...] (NITSH,
2001, p. 18).

A partir de sua publicacdo, a Lei n°® 12.651/2012 (“novo” Cdodigo Florestal)
estabeleceu o0 prazo de cinco anos para que todos os estados elaborassem e
aprovassem seus ZEEs, seguindo uma metodologia unificada, ignorando questbes
de especificidades locais. A preocupacdo da comunidade internacional com a
Floresta Amazoénica e a Mata Atlantica no Brasil podem ter aumentado as pressfes

gue influenciam as politicas, os programas.

Até o presente momento, na auséncia de uma Politica Nacional de
Ordenamento Territorial (PNOT), o ZEE também tem se apresentado como
o principal instrumento capaz de sistematizar e planejar indicacdes que
focam a ocupacéo e o uso do territério de forma integrada, com uma visao
de espago que considera as conexfes com as dindmicas externas ao
territério zoneado, exercendo um papel relevante na consolidacdo da
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), promovendo a
articulacdo entre as diversas politicas setoriais (BRASIL. MMA, 2016, p. 96).

ZEE

O planejamento estratégico do uso da terra (ordenamento territorial) tem sido

uma prioridade do governo no Brasil ha algum tempo e se manifesta desde a década
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de 1980 através de um mecanismo liderado pelo governo denominado “Zoneamento
ecologico-econémico - ZEE” (NOGUEIRA et al., 2015). O ZEE, de acordo com o

MMA (2019):

na distribuicdo espacial das atividades econdmicas, levard em conta a
importancia ecolbgica, as limitagBes e as fragilidades dos ecossistemas,
estabelecendo vedacdes, restricbes e alternativas de exploracdo do
territério e determinando, quando for o caso, inclusive a relocalizacdo de
atividades incompativeis com suas diretrizes gerais.

O ZEE tem sido usado como um dos instrumentos da politica ambiental

nacional e tem sido aplicado principalmente, embora n&o exclusivamente, na

Amazonia Legal (NOGUEIRA et al., 2015). Apresenta como objetivos principais de
acordo com o0 MMA (2019):

- Subsidiar a elaboracdo de planos, programas e politicas e propor
alternativas para a tomada de decisdes, segundo o enfoque da
compatibilizacdo entre as atividades econdmicas e o ambiente natural;

- Identificar incongruéncias e afinidades entre as politicas nacionais de meio
ambiente e de desenvolvimento;

- Reunir esforcos de sistematizacdo de dados e informacfes para subsidiar,
por exemplo, o licenciamento ambiental e a acdo governamental de controle
do desmatamento;

- ldentificar oportunidades de uso dos recursos haturais, estabelecendo os
paradmetros necessarios para sua exploracao;

- Identificar e analisar problemas ambientais, tais como areas degradadas,
usos inadequados e exploracgdo irregular; e

- Propor diretrizes legais e programéticas de carater conservacionista e de
desenvolvimento sustentavel.

Deveria basear-se na acao descentralizada integrada do Governo Federal, com

participacdo efetiva dos estados e municipios nos processos de planejamento e
implementacdo (NOGUEIRA et al., 2015). Entretanto, de acordo com o MMA (2019):

a auséncia de um sistema integrado de planejamento territorial contribuiu
para configurar um quadro de planos, programas e projetos marcados por
trajetérias relativamente autbnomas e fragmentadas, pautadas por visbes
distintas — e, por vezes, conflitantes — dos problemas existentes e das
medidas necessarias para sua solucdo, comprometendo, assim, a eficacia e
efetividade das a¢des empreendidas e o0 uso e gestdo racional do espaco.

Ainda de acordo com o MMA (2019), apesar da falta de integracdo entre os

instrumentos de gestao territorial em todos os niveis, o ZEE é considerado como o

principal instrumento de planejamento ambiental em processo de implementacao.

Seu papel ganha forca e legitimidade na medida em que cresce a percepcao de que

0 meio ambiente esta submetido a pressées que comprometem a base de recursos

naturais do préprio desenvolvimento e da qualidade de vida (BRASIL. MMA, 2019).

63



4 ORDENAMENTO TERRITORIAL E ZONEAMENTO DO DISTRITO FEDERAL
4.1 Brasilia nova capital

A transferéncia da capital federal para o interior do pais foi considerada desde
o periodo Colonial, sendo ja do periodo Imperial a sugestdo do nome Brasilia, com
sua localizacdo no Planalto Central estabelecida pela Constituicdo de 1891]...]
(FORTES et al., 2007). Este longo processo se seguiu com a primeira demarcacao
do Quadrilatero pela Comissdo Exploradora do Planalto Central, conhecida como
Missdo Cruls em 1892, tendo o langcamento da pedra fundamental na cidade de
Planaltina (GO) somente em 1922 e seguiu até a ratificagdo dos limites de extensao
territorial do Distrito Federal em 1955. O inicio do processo de desapropriacdo das
terras a partir de entdo integrantes do DF ficou a cargo da Companhia Urbanizadora
da Nova Capital do Brasil (NOVACAP), criada pela Lei 2.874/1956.

Com tracos simples, mas inovador, o projeto do Plano Piloto foi formulado pelo
arquiteto Lucio Costa, vencedor do concurso que escolheria a melhor proposta
apresentada. A construcdo de Brasilia e de uma rede nacional de transportes, tendo
como radial a nova capital, fez parte de um esfor¢o de planejamento publico voltado
para uma efetiva integracdo do mercado nacional e da base produtiva das
economias regionais (LEMOS, 2006). Entretanto, de acordo com Ferreira e
Steinberger (2005, p. 78) “Brasilia carrega desde seu nascimento, uma contradigao
basica: polo de desenvolvimento regional versus monofuncdo politico-
administrativa”.

Segundo Lafer (1997) o conceito de ponto de germinacdo, em 0Oposicado ao
conceito de ponto de estrangulamento, onde o primeiro justificava a construcéao de
Brasilia, bem como o investimento no setor de transportes, uma vez que as
atividades produtivas resultariam da oferta de infraestrutura. JA o segundo termo,
determinado pelas demandas da economia insatisfeitas por certas areas abrangidas
no Plano de Metas de JK pelos setores de energia, transportes e alimentacéao.
Ambos os conceitos foram elaborados pela Comissédo Mista Brasil-Estados Unidos

para Desenvolvimento Econdmico® em seu relatério de 1953.

8 Grupo de trabalho oficialmente instalado na érbita e no proprio prédio do Ministério da Fazenda em 19 d
julho de 1951. Tendo completado seus estudos técnicos em 31 de julho de 1953, a Comissdo Mista Brasil-
Estados Unidos para o Desenvolvimento Econdmico encerrou oficialmente suas atividades em 31 de dezembro
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A imprensa noticiou a época diversos argumentos contrarios durante o
processo de construcdo. Parte deles apoiados no desencadeamento de um
processo inflacionario gerado pelos altos investimentos feitos nesta obra
considerada “faradnica”, bem como as denuncias de falta de controle dos gastos,

desvio de verba e corrupgéo.

O projeto de Brasilia previa que sua populacdo cresceria de maneira
ordenada. Como capital do pais, seria uma cidade praticamente s6 de
funcionarios publicos. Toda a regido em torno do Plano Piloto, que forma o
resto do Distrito Federal, seria como um imenso cinturdo verde, com
pequenas chacaras e sitios. Um grande lago, o Lago Paranoa, foi criado a
partir do Rio Paranoa, para melhorar o clima seco (SEMARH, 2004, p. 18).

A nova capital, vista mundialmente como icone do apogeu da arquitetura
modernista brasileira, foi inaugurada em 1960 e considerada por seu idealizador
como “(...) a chave de um processo de desenvolvimento que transformara o
arquipélago econdémico que € o Brasil em um continente integrado (LAFER, 2002
apud VILLELA, 2011, p. 36)".

Na verdade, projetou-se detalhadamente o espaco que abrigaria a sede do
governo federal, mas ndo se planejou o territério do DF como um todo, durante
guase vinte anos (FERREIRA; STEINBERGER, 2005).

Para Mor (1981) a construcdo de Brasilia representou o apogeu do
urbanismo racionalista da experiéncia brasileira no processo de urbanismo e politica
urbana, entretanto ressaltou as inimeras criticas ao seu processo de implementacéo

devido a sua rigidez e a auséncia da participacéo popular.

Na realidade, a estrutura socioeconémica da populacdo trabalhadora
migrante impunha seu afastamento do plano-piloto, buscando, numa é&rea
informal, solu¢cBes menos onerosas. Além do mais, apesar do monopdlio da
terra, o Estado impds restricdes ao uso do espaco (leis do uso do solo e das
edificacbes) que impediam que a populacdo levantasse ali os seus
barracos, demonstrando claramente a necessidade de expulsar da cidade
os trabalhadores que, com sua pobreza, poderiam empanar 0 monumento,
simbolo do desenvolvimento do pais. Tal raciocinio pode se aplicar melhor,
talvez, as populacdes ricas que buscam nas areas contiguas de Brasilia a
sua chance de ‘criar’ sua casa e sua cidade (MOR, 1981, p. 12).

Como em Brasilia existe uma alta regulacdo fundiaria para construcao de
habitacdes préximas ao centro, grande parcela dos moradores da cidade mora em
regides distantes, pressionando a demanda dessas regifes (DA MATA el al., 2007).

O Estado assume o processo de alocacao e transferéncia de direitos de uso e de

do mesmo ano. Seu relatorio final foi apresentado ao ministro da Fazenda Eugénio Gudin em novembro de
1954 (FGV CPDOC, 2019).
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propriedade em areas urbanas e rurais, por meio de arranjos institucionais que
conformam a estrutura de governanca do ordenamento territorial no DF (VICENTE;
CALMON; ARAUJO, 2017).

Figura 4.1 - Planta de Brasilia na data da inauguracao.

Nz «

lanta da Cidatide Brasilia

-
la o distribvida pela Sholl Brazil Limited

Fonte: Instituto Antonio Carlos Jobim (2008)

Composta por uma area central na qual estdo concentrados as classes
dominantes e o capital, fazendo com que a macroestrutura na qual Brasilia foi
desenvolvida muito semelhante a de outras cidades brasileiras constituidas a partir
do desenvolvimento industrial capitalista. Essa constatacdo remete a necessidade
de discutir a importancia de se formular uma nova politica urbana nacional, tendo em

vista que a base da problematica urbana é de carater estrutural e envolve, em
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escalas distintas, o territério do pais como um todo (FERREIRA; STEINBERGER,
2005).

Embora a ideia original para o territério era de que somente apds o Plano
Piloto ter atingido 500 mil habitantes é que ocorreria a implantacdo de
cidades-satélites, a dinamica da realidade social modificou esta concepgéo
inicial, antecipando, mesmo antes da inauguracdo da Capital, o surgimento
de cidades-satélites para abrigar os operarios que trabalhavam nas obras
da capital e os moradores das invasdes que se localizavam nas imediacdes
dos canteiros de obras (PDOT, 2009, p. 28).

Neste cenario de alta regulacdo fundiaria e elevados precos, a populacdo
menos abastada é obrigada a morar em regides cada vez mais distantes dos postos
de trabalho (DA MATA el al., 2007). Assim, 0 monopdlio estatal da terra urbana teve
um papel de acentuar uma distor¢do que, tradicionalmente, cabe ao mercado, ao
controlar a abertura de novos espacgos e reter a ocupagdo dos ja existentes
(FERREIRA; STEINBERGER, 2005).

O Distrito Federal esta situado na regido Centro-Oeste, sendo a menor unidade
federativa brasileira e a Unica a ndo ter municipios, mas é dividida em 31 regides
administrativas. Sua area abrange um total de 5.760,783 km2. Segundo dados do
IBGE possui uma populacdo estimada de 3.015.268 pessoas no ano de 2019,
atingindo uma densidade demografica de 523,41 hab/km. Além disso, possui 0 maior
IDH, 0,824, bem como a maior renda per capita R$ 2.460,00 do Brasil. De acordo
com Oliveira, Ellery Junior e Sandi (2007) a populacdo do DF € considerada como
um caso peculiar, pois mais da metade dos residentes € composta por imigrantes.

As terras pertencentes a particulares passaram a ser desapropriadas (decreto-
lei 203/67 e decreto 636/67), de acordo com Da Mata et al. (2007), a partir do
desmembramento da NOVACAP e também pelo GDF por meio da Companhia
Imobiliaria de Brasilia (TERRACAP) que é considerada a maior companhia
imobiliaria do Brasil. A desapropriacdo de terras de acordo com Ferreira e
Steinberger (2005, p. 71):

reconhecida como necesséria para reforcar a manutencdo do monopdlio
estatal da terra. A motivacdo desses atos juridicos deveu-se a constatacao
de que a complexidade dos processos judiciais e a insuficiéncia de recursos
estavam gerando um quadro de indefinicdo da propriedade da terra. A
despeito disso, até fins dos anos 90, apenas 51% das terras haviam sido
integralmente desapropriadas, 16% parcialmente e 31% ainda eram de
particulares.

Os instrumentos de gestao territorial demonstrados aqui serviram de apoio na

analise do processo de ocupacdo do DF ao longo dos seus 59 anos de fundacéo.
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Entretanto, “A andlise do modelo de gestdo e do aglomerado urbano de Brasilia nos
remete a constatacdo de que o planejamento local ndo pode ser dissociado de uma
politica urbana nacional, seja ela explicita ou implicita. Isso porque as a¢fes na
escala local sédo afetadas pela dinamica regional e nacional (FERREIRA,
STEINBERGER, 2005, p. 79)".

4.2 PEOT

O Plano Estrutural de Organizacdo Territorial do DF — PEOT é o primeiro
documento elaborado com o intuito de planejar a ocupacao territorial do DF. Trata-se
de um plano diagramatico para a proposi¢ao de diretrizes e propostas gerais, tendo
com suporte diversos estudos técnicos de tendéncias do desenvolvimento urbano do

DF percebidas entre os anos de 1960 a 1977.

O documento que foi aprovado por meio do Decreto do GDF 4.049 de 10 de
janeiro de 1978 foi o resultado de um convénio firmado entre a Secretaria do
Planejamento da Presidéncia da Republica e o Governo do Distrito Federal, que
contou com uma equipe multidisciplinar, bem como com o apoio consultivo da
Companhia de Agua e Esgotos de Brasilia — CAESB e da Empresa Brasileira de
Planejamento de Transportes — GEIPOT. Contou também com o apoio institucional
da Comisséo Nacional de Regides Metropolitanas e Politica Urbana (CNPU).

O objetivo precipuo era identificar areas com menores custos de urbanizacao e
adequadas para o estabelecimento de locais de trabalho e residéncia, vinculando a
ocupacdo futura com as condicbes de infraestrutura com a busca de melhor
alternativa em termos de transporte, abastecimento de agua e esgoto, embora
também procurasse legitimar as tendéncias de ocupacao do solo.

De acordo com o PEOT (1978), o Programa POLOCENTRO?, parte integrante
do Il PND, estendeu a abrangéncia da estratégia de desenvolvimento regional para
Brasilia e suas areas de influéncia buscando integrar a regido periférica do DF. Para
alcancar estes objetivos, foi estabelecido o Programa Especial da Regido
Geoeconbmica de Brasilia - PERGEB, tendo claramente definidos quatro objetivos

principais:

° De acordo com a estratégia de integracdo nacional e da ocupacdo do universo brasileiro, definida no Il Plano
Nacional de Desenvolvimento foi criado o POLOCENTRO — Programa de Desenvolvimento dos Cerrados para a
Regido Centro-Oeste (PEQOT, 1978, p. 27).
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a) preservar o carater politico-administrativo e cultural da capital do
pais;

b) reduzir a taxa de expansdo demogréfica do Distrito Federal , através
da abertura de oportunidades alternativas de absorcdo de méo-de-
obra migrante, na regido geoeconémica de Brasilia;

c) evitar a pressdo direta sobre o equipamento urbano instalado em
Brasilia, fortalecendo os subcentros polarizadores da Regido
GeoeconOmica de Brasilia, através da oferta de servicos a
populacéo regional,

d) valorizar a Regido Geoecondmica de Brasilia, com vistas a
integracdo de sua economia no processo de desenvolvimento do
Pais, e ao seu abastecimento no que se refere aos géneros de
primeira necessidade, através do estimulo as atividades produtivas
industriais, agroindustriais e agropecuarias (PEOT, 1978, p.27).

A andlise da problemética apresentada nos assentamentos do DF e nas suas
periferias imediatas foi feita sob os parametros socioecondmicos para levantamento
de dados e elaboragcédo do PEOT, a saber, demografia, renda, estrutura de emprego,
educacdo e saude. Também foram considerados os parametros fisicos internos e
externos (areas rurais, meio ambiente natural e infraestrutura urbana).

O documento aponta que o crescimento demografico acelerado no DF em
grande parte foi justificado pelo processo migratorio no transcorrer dos primeiros 17
anos de Brasilia, cuja populacdo total das cinco cidades existentes (Plano Piloto,
Nucleo Bandeirante, Taguatinga, Sobradinho e Planaltina, bem como da zona rural)
gue na década de 1960, era de 127.204 pessoas passou para 875.068 pessoas em
1977, com a criacdo de mais quatro cidades a partir de 1970 (Guara, Ceilandia,
Gama e Brazlandia) para atender a essa crescente demanda por habitacao.

O estudo buscou entdo, dadas as incertezas quanto as taxas de crescimento
populacional futura, a simulacdo de projecdes de crescimento que permitissem
planejar a melhor alocacdo dessa demanda populacional, que apontaram como
resultados mais pessimistas que as perspectivas de crescimento levariam ao
atingimento do indice populacional maximo previsto para o DF de 2.400 mil
habitantes até o ano 2000, estimativa dada pela CAESB com base na capacidade de
suporte dos mananciais.

Na variavel emprego, uma das principais preocupacfes apontadas no PEOT
era em relacdo a dependéncia econdmica basicamente do setor da administracéo
publica, com os maiores niveis de renda concentrada no Plano Piloto. Também a
construcdo civil que absorvia as populacbes das demais cidades. Além disso, a
inexisténcia de um setor que pudesse absorver mao-de-obra ndo qualificada no

longo prazo forcava uma mudanca na relacdo de empregos no DF que até aquele
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momento apresentava fortes caracteristicas de desigualdade, desemprego e
subemprego, e tais varidveis de acordo com o documento, deveriam estar inclusas
nos custos sociais e econémicos da proposta elaborada.

A variavel renda demonstrou que a populacdo do Plano Piloto, j& absorvia,
desde aquele momento grande parte da renda do DF, que representava a época
61% de apropriagdo da renda bruta. Além disso, ali também estavam localizados os
equipamentos urbanos e o estudo apontava a necessidade de desconcentragdo do
acesso pelas populagbes residentes fora do Plano Piloto evitando assim o
congestionamento no acesso a hospitais, escolas, universidades etc. Citou como
exemplo os transtornos causados aos residentes proximos as faculdades pela falta
de estacionamentos.

Os dados apresentados para a variavel educacdo mostravam uma alta taxa de
escolarizacdo para o DF, de 93%, embora com niveis menores para Ceilandia
(86%), Brazlandia (88%) e Planaltina (90%). O parametro utilizado para esse dado é:
Taxa de escolarizagéo = populacdo escolarizada/populacdo escolarizavel. A maioria
dos alunos matriculados pertencia ao ensino do 1° grau (68%), vindo em seguida 0s
do supletivo (14%, inclusive Mobral'®), os do 2° grau (11%), os do anterior ao 1° grau
(7%) e os do ensino especial (com menos de 0,5%) (PEOT, 1978).

Na area de saude, foram apresentados no documento os dados de mortalidade
por cidade satélite que variavam entre 47 e 118 mortes por 1000 habitantes, com
indice mais elevado para Ceilandia, considerado como um indice “muito forte” dentro
das categorias utilizadas (fraca, moderada, forte e muito forte). Além disso,
destacaram-se como maiores causas as doencas transmissiveis vinculadas as
deficiéncias de saneamento basico e higiene da habitacdo, bem como doencas
causadas por caréncias nutricionais.

Quanto aos parametros fisicos, destacou-se o processo de especulacdo
imobiliaria das areas em regifes que fazem divisa com o DF tais como Luziania
(GO) e Santo Antbnio do Descoberto (GO), por meio de ocupacao irregular e
desordenada do solo em razédo da proximidade com a capital. A periferia imediata de
Brasilia passou, desse modo, a se constituir em area-problema, caracterizando-se

por um processo desordenado de expansao das areas urbanas (PEOT, 1978). Os

' Movimento Brasileiro de Alfabetizacdo — MOBRAL. Foi um programa criado em 1970 pelo Governo
Federal, pelo decreto n® 62.455, de 22 de Marco de 1968, com objetivo de erradicar o analfabetismo
do Brasil em dez anos.
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moradores dessas regides trabalhavam no DF e consequentemente aumentavam a
demanda por equipamentos urbanos, impactando ainda mais o problema de
planejamento urbano do DF.

Dentre os aspectos relacionados aos parametros internos, foram descritos 0s
fatores ambientais caracteristicos da regido, as areas rurais e seus aspectos
fundiérios, e a infraestrutura urbana. Tal levantamento teve como objetivo mapear as
areas mais propicias a ocupacao urbana sem risco de degradacdo ambiental, bem
como para que haja atendimento de infraestrutura de dgua no futuro. No PEOT, a
guestdo ambiental foi ressaltada pela necessidade de preservacdo das bacias
fluviais do DF e desse modo a CAESB estabeleceu o que chamou de Zoneamento
Sanitario para a preservagao dos recursos hidricos com a fixacdo de normas de uso
e ocupacéao de areas proximas aos mananciais.

Entretanto fica evidente no texto do documento uma maior preocupacao em
conter a ocupacao de areas proximas ao Plano Piloto, bem como de conter a
ocupacédo irregular do solo com o estabelecimento de parametros rigorosos de
construcdes por faixa de renda, densidade populacional bem como limite de andares
por edificios, dentre outros aspectos bastante rigorosos.

Os dados sobre esgotamento sanitario demonstraram que somente em
Brasilia e areas adjacentes (Cruzeiro e Octogonal), havia cobertura quase total de
coleta e tratamento de esgoto, atingindo o percentual de 98%. No entanto, a
cobertura de coleta das cidades satélite, excetuando-se Sobradinho com 66% de
coleta e tratamento, variava entre zero e 30% de coleta, porém sem nenhum
tratamento, sendo parte langcado em corpos d’agua e parte nao informada no
documento, deixando subentendida a destinacdo do seu lancamento em fossas
sépticas ou lancados nas ruas, indicando uma das fontes de doencgas causadoras de
mortalidade em algumas cidades.

Nas palavras do entdo Secretario do Governo e Presidente do Grupo de
Coordenacéo do trabalho, Ivan Guanais de Oliveira, o projeto, considerado original,
teve a preocupacado de “afastar a ideia de um plano rigido e estatico”, o que
contraria, segundo ele o conceito de planejamento. Entretanto o documento
apresenta elementos bastante impositivos quanto a estrutura de ocupacao das areas
urbanas. Um exemplo é o estabelecimento do quantitativo de pessoas para as novas

areas habitacionais de acordo com a faixa salarial, conforme pode ser observado na
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tabela 4.1. Na cidade de Ceilandia, por exemplo, indicada para abrigar o segundo
maior contingente da demanda populacional futura € a que apresentou o menor
indice educacional, o maior indice de mortalidade e zero percentual de coleta e
tratamento de esgoto.

Foram apresentadas trés propostas de expansédo da ocupacgéo pela demanda
futura da populacdo, sendo a primeira mais fragmentada em nove regibes do
territorio. A segunda proposta apresentou forma mais compacta entre quatro
regides, a principio (Ceilandia, Taguatinga, Gama e Luziania-GO), sendo as duas
primeiras mais proximas a cidade de Santo Anténio do Descoberto (GO) e 0 Gama
préximo a Luziania (GO). As duas cidades goianas citadas foram apontadas no texto
do PEOT como regibes que apresentam problemas de ocupacgdo irregular e
desordenada em raz&do da proximidade com o DF e, por fim a terceira proposta
também fragmentada, entretanto ocupando areas mais proximas do Plano Piloto,

uma tendéncia ja observada no desenvolvimento urbano aquela data no DF.

A alternativa vencedora apresentou uma proposta final indicando trés areas
designadas como “zonas de expansao”, englobando regides das cidades satélite de
Taguatinga, Ceilandia e Gama, tendo a cidade de Luziania (GO) excluida da
proposta pela impossibilidade do levantamento de dados socioeconémicos para a
cidade. A proposta previa a inclusdo de equipamentos urbanos, universidades,
infraestrutura de transportes, dentre outros, entretanto o documento ressaltou logo
no inicio da justificativa pela escolha desta proposta as dificuldades a serem

enfrentadas pela falta de recursos publicos para investimento.

A formacgé&o desse aglomerado traz consigo problemas complexos que néo
poderdo ser adequadamente solucionados através de um processo parcelar
e ndo estruturado de intervencdo publica na &rea, com a urbanizacdo
aleatdria de trechos do territério e a localizacdo desorganizada dos
escassos investimentos publicos de infraestrutura e equipamento (PEOT,
1978, p. 210).

Além disso, ressaltou que o objetivo do PEOT é garantir condi¢des minimas de

ordenacéo do territdério e manter certo controle do processo de urbanizacédo do DF.

72



Tabela 4.1 Alocacao do contingente futuro em areas por faixa de renda.

PEOT - Distribuigao da populagac passivel de ser alocada em areas |a reservadas, por
localidade e classe de renda (1)

SETEMBROS1GTT
DISPONIBILIDADE CLASSE DE RENDA
R HABITAGAD |HAEITAGAD]  C; Cs (3 B By Ay Ag A Ay TOTAL
INDIVIDUAL [COLET VA LR R AR R RECRAEE Al Rl R PR
PLAND PILOTO (2 1.219 31.667 | 1.315) 12.661 | 23.842| 22,198 22.200 | 1L.305 | 17.265 | 13.812 | 36.832 164,430
SH I 10.958 9.523 | 11.506 9.205 | 24.546 gk, 750
HANSDES 2.824 7.060 1,228 1.483 1.186 3.163 14,120
GUARA 1 4,869 10.809 7.206 3.536 1.621 557 557 24,345
GUARA 11 1.795 3.734 1.741 1.196 ach 683 768 B.97s
GUARE 111 (3) 3.660 936 7.660 7.660 7.660 22.980
DASP (&) L6186 7.683 7.693 | 7.694 21,080
TAGUATINGA {4 29, 880 2.025 gh | 30.177 359 L. 899 2.593 905 6L 411 4oy Lo, 725
CEILANDIA (5) 5.700 22,125 82341 34,338 £.195 1.416 35h 35k 177 147,300
GAMA 864 1,992 421 2,555 1.34%4 6.478 2.287 460 184 184 367 14,280
BRAZLANDIA 422 291 1.451 262 27 30 Lk 15 2,110
SOBRAD HHO 185 563 56 493 376 1.635 673 195 117 65 130 3.740
PLANALT INA 35l 299 1.238 l 284 89 i1 B i b 1.970
TOTAL 60.722 Lo.847 | 39,631 130,906 | 60,805 | 71.418 | 53.540 | 47.179 | 34.263 | 26.28L | 66.B20 522.8h6

CBSERVACDES: | 1 i
(1) - Segundo informagoes e plantas atualizadas existentes na 5.V.0. e/fou enviados pelas Administragoes Regionais; quanto

a classes de renda, considerou-se os percentuais determinades nos trabalhes do PEOT.
(2) - Como Flanc Piloto se considera: Asa Norte, Asa Sul, Cruzeirc e Areas Octogonais.
(3) e (4) - Foi considerada a distribuigac acima de & (seis) salarios minimos, por se tratar de habitagac funcional.

(5) - Existem 4 {quatro} areas destinadas a habitagac coletiva em Ceildndia, com capacidade para alocar cerca de 37,125
habitantes; nao inclufdas no quadro, por ser discutfvel sua viabilidade.

(6) = Taguatinga inclui 28.400 habitantes dos setores 0 e P.

Fonte: PEOT (1978)



Quanto as areas de preservacao, onde estdo localizados o Plano Piloto e a
Bacia do Paranoa, o objetivo do Plano ndo era impedir que ocorressem mudancas
no uso do solo, mas é, entretanto “submeté-las a um rigoroso controle” para
assegurar a valorizacao das funcbes de Brasilia como uma cidade-monumento e
seu papel politico-administrativo de capital do pais, demonstrando
contraditoriamente uma preocupac¢ado com a nao elitizacao da cidade.

Depois do PEOT, outros instrumentos de ordenamento territorial foram
utilizados, conforme tabela abaixo. Aqui serdo analisados, além do PEOT, o PDOT e
o ZEE.

Quadro 4.1 — Historico do processo de ordenamento territorial e zoneamento do
Distrito Federal

Ano | Nomenclatura Caracteristicas

1978 | PEOT - Plano | Primeira medida administrativa concreta objetivando o
Estruturador de | ordenamento territorial do DF (Decreto n.° 4.049, de 10/01/1978)
Organizacao Territorial

1985 | POT - Sistema | Proposta de macrozoneamento das grandes areas ambientais

Normativo de Uso e | (naturais, rurais e urbanas) com usos predominantes e
Ocupacdo do Solo do | exclusivos.
Distrito Federal

1986 | POUSO - Plano de | Redefinichio de pormenores do macrozoneamento em
Ocupacdo e Uso do | decorréncia de transformacdes ambientais.
Solo

1992 | PDOT - Plano Diretor | Primeiro PDOT. Ele reforca o modelo polinucleado, bem como
de Ordenamento | consolida a bipolaridade (Plano Piloto-Taguatinga) como centros
Territorial complementares. Assume a conurbagcédo anunciada na direcéo do

Plano Piloto, Guara, Taguatinga, Ceilandia, Samambaia,
reforcada pelo metrd como eixo estruturador e pela localizagéo de
Aguas Claras. Reforca ainda, outro eixo de conurbacdo na
direcdo de Samambaia, Recanto das Emas, Gama e Santa Maria.
Abriu ainda a possibilidade de parcelamento do solo pelo
particular, 0 que até entdo era atribuicdo reservada ao Poder
Publico. (Lei n.° 353, de 18/11/92)

1997 | PDOT Confirma o eixo oeste/sudoeste como de ocupacdo prioritaria,
otimizando investimentos em infra-estrutura urbana existentes e
considerando a &rea de menor grau de restricdes ambientais.
Reconhece, o vetor nordeste/sudeste, a ser monitorado e
controlado na area de maior incidéncia de condominios.

2009 | PDOT Revisdo do Plano, entretanto, dos 1668 dispositivos do PDOT, a
inconstitucionalidade recaiu sobre 60 itens, a maioria por vicio de
iniciativa (Lei Complementar n° 803 de 25/04/2009)

2012 | PDOT Atualiza a Lei Complementar n°® 803, de 25/04/2009, que aprova a
revisdo do PDOT (Lei Complementar n° 854 de 15/10/2012)

2019 | ZEE - Zoneamento | Instrumento estratégico de planejamento e gestéo territorial, cujas

Ecoldgico-Econdmico diretrizes e critérios passam a orientar as politicas publicas

distritais voltadas ao desenvolvimento socioecondmico
sustentével e a melhoria da qualidade de vida da populagéo (Lei
6.269 de 29/01/2019)

Fontes: SEDUH e ZEE-DF com adapta¢des (2019)
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4.3 PDOT

O PDOT foi definido como o instrumento basico de politica territorial e urbana
do DF pela Lei Orgéanica para regular a localizagdo dos assentamentos humanos,
bem como as atividades econdmicas e sociais da populacdo, em cumprimento a
Politica Urbana disposta na CF 88. Além disso, cumpre a funcdo de orientar os
agentes publicos e privados na gestao dos meios urbano e rural.

O primeiro PDOT foi elaborado em 1992, tendo sido aprovado pela Lei n.° 353,
de 18/11/92, que consolidou o modelo polinucleado do DF, seguindo as diretrizes
firmadas por todos os planos anteriores — PEOT, POT, e POUSO. Esse plano abriu
a possibilidade de os particulares parcelarem o solo, ou seja, suspendeu a proibicao
da lei de 1956 de alienar terras do Distrito Federal a pessoas fisicas ou juridicas de
direito privado (FERREIRA; STEINBERGER, 2005).

No ambito do PEOT também foram criados o Sisplan (Sistema de
Planejamento Territorial e Urbano do DF), o Siturb (Sistema de Informacdes
Territoriais e Urbanas do DF) e o Conplan (Conselho de Planejamento Territorial e
Urbano do DF). Estabeleceu, ainda, que cada Regido Administrativa - RA teria suas
diretrizes de uso e ocupacdo do solo detalhadas por meio dos PDLs (Planos
Diretores Locais), iniciando um processo de descentralizacdo das aclOes de
planejamento através da criacdo das Geplans (Geréncias de Planejamento) e dos
CLPs (Conselhos Locais de Planejamento) nas RA’s.

Segundo Ferreira e Steinberger (2005) a versao revisada do PDOT, em 1997
tinha por objetivo corrigir distor¢cbes percebidas na operacionalizacdo das normas
juridicas. Isso faria com que os investimentos em infraestrutura urbana fossem
otimizados, além de melhor indicar novas areas de ocupacéo, considerando o menor
grau de restricdes ambientais. De acordo com os autores o plano buscou ainda fazer
com que houvesse a participacdo da sociedade na sua discussdao, dando mais
autonomia as cidades, bem como inserindo a nocdo de flexibilizacdo de uso

trazendo menos rigidez ao zoneamento.

O PDOT/1997 foi fortemente influenciado por um grupo de urbanistas e
ambientalistas, categorias cujos pleitos foram praticamente ignorados do
PDOT/1992. Esse grupo acreditava que a politica urbana deveria ser
utilizada como instrumento para reducdo de desigualdades sociais e para
oferta de moradia digna. Ademais, o grupo defendia que o uso do solo
deveria também levar em consideracdo questdes relacionadas a
preservacdo ambiental e & sustentabilidade. Rejeitava-se o uso da terra
como moeda de troca e, principalmente, seu uso politico eleitoral. As
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coalizbes Ambientalista e Modernista ganharam poder (VICENTE;
CALMON; ARAUJO, 2017, p. 147).

Vicente, Calmon e Araujo (2017) ressaltaram também que naquele momento
tiveram mais abrangéncia e amplitude as medidas de combate a grilagem de terras
e ocupacao irregular do solo, que ocorriam de maneira mais formal e “retérica” na
gestdo do governador Joaquim Roriz. Ressaltaram que essa postura do novo
Governo, a época Cristovam Buarque, evitou a criacdo de novas cidades satélite,
mas houve a priorizacdo na ocupacédo de regides préoximas as cidades ja existentes
caracterizadas com vazios urbanos.

De maneira geral, a estrutura do plano buscou também articular os
instrumentos de planejamento territorial (PDOT e PDL) com os instrumentos de
planejamento orcamentario/financeiro e com as politicas setoriais (Plano Plurianual;
Lei de Diretrizes Orcamentarias; Orcamento Anual; Plano de Desenvolvimento
Econdmico). A elaboracéo dos plano diretores pelos municipios esta consicionada a
observancia dos ZEE'’s, entretanto este ainda ndo havia sido elaborado quando da
revisdo do PDOT 2009, sua ultima versao.

Observa-se que ha um distanciamento entre o planejamento e a realidade no
processo de implementacdo do PDOT decorrente da propria dindmica da
urbanizacdo no DF que exige a constante avaliacdo e reflexdo acerca do
planejamento. Um exemplo marcante € o conflito existente entre ocupacdes de
espacos pertencentes as Areas de Protecdo Permanente — APA’s e parcelamentos
irregulares, como no caso da APA do Sé&o Bartolomeu, cujas restricbes de
saneamento e a outras impostas pelo zoneamento ambiental especifico da APA em

vigor ndo permite parte das ocupacdes urbanas ja implantadas.

Dai a necessidade de revisdo do citado zoneamento ambiental, em funcao
do grau de consolidag&o da ocupagédo existente. Como o rezoneamento da
referida APA ndo apresentava memoriais descritivos, e o 6rgdo responsavel
pela politica ambiental até o presente ndo os elaborou, a indefinicdo se
perpetuou. Em todas estas situagdes, no entanto, as ocupacdes perduram
sem O necessario tratamento urbanistico e ambiental, com imensos
prejuizos ambientais e ao ordenamento do territério. (PDOT, 2009, p. 149)

De acordo com a entdo Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente - SEDUMA, as ocupac0es irregulares sdo monitoradas pelo Sistema de
Monitoramento de Invasdes de Baixa Renda, implantado em 2004, que apontavam a
existéncia de 181 invasfes no DF, ou seja, em média 4,0% da populacéo total do DF

habitavam em invasoes.
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O PDOT passou por uma atualizagdo em 2009 visando a sua adequacao ao
Estatuto da Cidade de 2001, que instituiu novos instrumentos urbanisticos, bem
como ressaltou a necessidade da participacdo cidada no seu processo de sua
elaboracdo. Buscou ainda a incorporacdo das politicas e diretrizes ambientais e
setoriais implantadas no DF, tendo como premissas, de acordo com o seu artigo
segundo, o desenvolvimento pleno das funcdes sociais da propriedade urbana e
rural e o uso socialmente justo e ecologicamente equilibrado do territério, de forma a
assegurar o bem-estar da populacédo. De acordo com o TCDF (2017), o documento
‘prevé acdes esparsas ao longo do documento, muitas de carater genérico e
meramente orientador”.

De acordo com a Seduh (2019) também justificaram a atualizacdo do
documento: 1) a necessidade de ajuste do uso e ocupacdo do solo em areas
Sujeitas a diretrizes especificas e restricdes ambientais, 2) a compatibilizacdo do
Plano com outros instrumentos como os Planos Diretores da Caesb, da Secretaria
de Transportes; de Gerenciamento de Recursos Hidricos (Semarh), 3) incorporar ao
planejamento estudos de tendéncias demograficas e perfil socioecondmico; 4)
adequa-lo as politicas de desenvolvimento econdémico, de ciéncia e tecnologia e de
desenvolvimento regional; 5) consolidacdo da Regido Metropolitana de Brasilia,
considerando o DF e demais municipios de Goias que formam a aglomeracao
urbana metropolitana.

Durante o processo de revisdo do plano foram realizadas 64 reunibes, em
todas as 29 Regides Administrativas e suas respectivas Subadministracdes, sendo
algumas por solicitacdo de liderancas locais. Participaram destas reunides,
moradores, associacoes e entidades locais, além de representantes de
organizacbfes nao governamentais e movimentos sociais, de acordo com o
documento técnico do PDOT. Com um total de 14.878 participantes em todos 0s
eventos, 0 que representou uma parcela muito pequena da populacdo do DF em
termos absolutos.

As demandas foram sistematizadas no documento técnico do PDOT, sendo a
maior parte das contribuicées enviadas pela comunidade consideradas pertinentes e
com contribuicBes para a reestruturacdo do plano. Os apontamentos feitos indicaram

gue a principal preocupacdo da populacédo estava direcionada a qualidade de vida,
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tanto em relagcdo as condi¢cbes de moradia quanto ao acesso a equipamentos
urbanos e comunitarios, bem como com a mobilidade urbana.

Entretanto, apds sua aprovacgdo, a versao do plano revisado na forma da lei
complementar n° 803 de 25/04/2009 sofreu uma acgao direta de inconstitucionalidade
formal e material por meio do processo ADI n°® 2009 00 2 017552-9 — TCDF, Diério
de Justica de 31.05.2010. A Procuradoria-Geral de Justica do DF determinou a
impugnacdo de 60 dos 1668 dispositivos constantes do PDOT, sendo a maioria
deles por vicio de iniciativas referentes ao uso e ocupacéo do solo. A Procuradoria
entendeu que a Céamara Legislativa do DF usou o poder de emenda de forma
exorbitante, ofendendo aos principios da politica de desenvolvimento urbano, o que
geraria a ocupacdo desordenada do solo, bem como o aumento de despesas néo
previstas em raz&o da incluséo de novas areas e setores habitacionais.

Além disso, também foi de entendimento da Procuradoria que a lei demonstra,
em suas disposicdes, a inobservancia dos termos prescritos pela Lei Orgéanica do
DF quanto a necessidade de ocupacao ordenada do solo, bem como o respeito as
guestdes ambientais e ao patrimbnio urbanistico. Ressaltou também como vicios
materiais 0 estabelecimento de novas ocupacdes e usos para o territorio sem o
prévio ZEE e sem estudo prévio de impacto ambiental, além do desrespeito ao

zoneamento ambiental e ao plano de manejo das Unidades de Conservacédo — UC’s.

O exercicio relativo a elaboracdo de um Plano como o PDOT - Plano
Diretor de Ordenamento Territorial € similar a um jogo que se desenvolve
em arenas diversas, sem que se consiga estabelecer regras equanimes
guanto & participacdo dos agentes. Embora todos sejam afetados pelo
resultado do jogo, uns participam ativamente, outros sofrem passivamente
suas consequéncias. Neste processo, o poder publico ao mesmo tempo em
que participa, também é o mediador dos diferentes interesses. Cabe-lhe
desenvolver esfor¢cos para que todos os interessados possam participar em
condig¢des equilibradas (PDOT, 2009, p. 8).

Em 2017, O Tribunal de Contas do DF realizou uma auditoria no PDOT-DF
para avaliar se as acOes direcionadas ao ordenamento territorial do DF, sob os
aspectos do planejamento da ocupacdo e da regularizacdo fundiaria estdo sendo
desenvolvidas de forma ordenada, tempestiva e amparada em um planejamento
territorial adequado, concluindo em seu relatério final que:

[..] o atual PDOT foi promulgado com desrespeito ao prazo estabelecido na
legislacdo, havendo, ainda, a convocacdo de participacdo popular em

desacordo com a determinacéo legal e incluséo de areas de regularizagéo e

areas habitacionais com restricdes ambientais, ocasionando a manutencao
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de moradores em &rea de risco ou ambientalmente sensiveis (TCDF, 2017,
p. 3).

Outros apontamentos feitos pelo TCDF foram sumarizados em uma tabela

apontando o grau de implementacdo do PDOT-DF:

Figura 4.2 — Grau de implementacao do PDOT

Grau de implementacédo do PDOT

PT 6208
PPA 2012/15

Itens de Verificagao:
1. Recuperar capacidade planej.
urbano e territorial;

Falhas:
1. Ndo elaboracéo de Instrumentos
Basicos de Planejamento.

2. Criar parcelamentos urbanos
sustentaveis;

2. Oferta e alienacéo de lotes
abaixo do desejado.

3. Atender as demandas futuras
por lotes;

3. Projetos de negécios e acdes de
prospecc¢ao imobiliaria ndo
concluidos

PT 6225

PPA 2012/15

1. Promover regularizacao
fundiaria, urbanistica e ambiental;

4. Acdes de Regularizagdo
fundiaria, urbanistica e ambiental
ineficientes

2. Regularizar assentamentos
urbanos informais em ARIS;

5. Baixa implementacdo das Areas
de Regularizacdo de Interesse
Social

3. Regularizar parcel. urbanos em
terras publicas do DF.

6. Ndo implementacgdo das Areas
de Regularizacdo de Interesse
Especifico previstas

Medidas previstas
no PDOT

1. Articulagdo/cooperacdo com
estados vizinhos;

7. Auséncia de gestao territorial
integrada/articulada com
municipios do entorno

2. Elaboragdo do Zoneamento

8. Nao elaboragdo do Zoneamento

Ecoldgico-Econémico; Ecolégico-Econémico
. 9. Implementacéo parcial do
3. Funcionamento do SISPLAN. SISPLAN

Fonte: TCDF, 2017

O PDOT possui vigéncia de 10 anos, podendo ser revisado a cada 5 anos, de

acordo com a Lei Organica. Portanto, o préximo plano deveria ser aprovado em
2019, o que, de acordo com o TCDF (2017) daria a possibilidade para mudancas no
planejamento do ordenamento e ocupacéo territorial do DF. Importa mencionar que
nao houve revisao do plano em 2014, mas uma atualizacao realizada em 2012, nos
termos da Lei Complementar n° 854, de 15 de outubro de 2012 (TCDF, 2017).

De maneira geral os diversos grupos de interesse que compdem a realidade
do DF ainda ndo se organizaram adequadamente. Entretanto, muitos deles
influenciam mais fortemente as regras do jogo no processo de ordenamento

territorial do DF que outros. A esse comportamento denominado no campo da
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economia como rent-seeking, conforme abordado no primeiro capitulo da presente
pesquisa, servira de instrumento na analise das mudancas ocorridas no uso do solo
ou nas tentativas de alteracdes no PDOT durante o processo de ordenamento
territorial do DF. Uma vez que o ZEE, sendo o principal instrumento econémico de
politica publica de ordenamento territorial s6 foi aprovado no inicio deste ano, seré

abordado de forma descritiva e na sequencia seguird a andlise supracitada.
4.4 ZEE DF

O ZEE-DF é um instrumento que indica a direcado em que o desenvolvimento
urbano deve seguir, tendo como premissa a observancia dos elementos que
compdem o territério e respeitando as particularidades demograficas, ambientais e
socioecon6micas especificas de cada regido administrativa. Além disso, serve como
base na orientacdo da revisdo do PDOT, bem como dar uma maior agilidade a

analise e concessao de licencas ambientais.

O prazo estabelecido pelo novo Cdédigo Florestal (lei federal n® 12.651/2012)
para os estados elaborarem e aprovarem seu ZEE era de cinco anos, sendo
obrigatéria a utilizacdo de uma metodologia unificada estabelecida por norma
federal, tornando necessaria a apresentacdo de diagndstico e principalmente um
prognostico que seja consistente, uma licdo aprendida pelos estados apds o ZEE-
MG ter sido recusado pela Comissao Nacional do ZEE em 2013.

Entretanto, o processo de elaboracdo do ZEE-DF teve inicio em 2007, quando
0 GDF firmou o Termo de Ajustamento de Conduta n° 002/2007 para viabilizar com
recursos do Banco Mundial a contratacdo de empresa de consultoria para dar inicio
a primeira etapa de sua elaboracdo. A caréncia de dados soécioecondmicos
atualizados, para subsidiar a finalizacdo da etapa de levantamento de dados pela
empresa de consultoria, jA no fim do seu contrato com o GDF, gerou atraso no
processo de elaboracdo do ZEE que s6 foi retomado em 2011.

A partir de 2012, grupos de trabalhos foram constituidos no ambito do GDF
para dar continuidade ao trabalhos, tendo como base o produto apresentado pela
empresa de consutoria, e visando o desenvolvimento de conteddos seguindo as
orientagdes do documento “Diretrizes Metodoldgicas para o Zoneamento Ecoldgico-
Econémico do Brasil” publicado pelo MMA em 2006, que definiu o fluxograma de

etapas para formulacédo do ZEE, conforme Figura 4.3.
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Figura 4.3 — Fluxograma do ZEE segundo as Diretrizes Metodoldgicas Nacionais.

SUBSIDIOS A

PLANEJAMENTO DIAGNOSTICO PROGNOSTICO IMPLEMENTACKO
Mobilizagdo Meio Fisico Cendrios
de Recursos Biético
Estratégias Consolidagao Dinamica Situacao Diretrizes Gerals Apoio 3 Gestdo
de Agdo do Projeto Socioecondmica Atual ¢ Especificas
identificagdo 0'?‘::;'?0 Unidades de
de Demandas i Intervencio
Institucional
Analise e Estrutura Hiass s Informacks Centro de
das Informacdes . nes Informacao

Fonte: Brasil. MMA (2019)

Na terceira etapa iniciada em 2015, de acordo com o documento técnico do
ZEE, o governo instituiu uma Coordenacdo Politica de 8(oito) Secretarias/os de
Estado, uma Coordenacao Geral Técnica com quatro Secretarias de Estado (Meio
Ambiente — SEMA, Economia — SEDS, Planejamento/Gestdo Urbana — SEGETH, e
Planejamento/Gestdo Rural — SEAGRI), e uma Comissao Distrital com 23 (vinte e
trés) orgaos representados, inclusive dois federais (Embrapa Cerrados e ICMBI0).

A partir de entdo foram realizadas consultas publicas regionais e audiéncias
publicas com o intuito de fazer um levantamento de dados que pudessem subsidiar
a elaboracdo de uma proposta consistente de ZEE. A Ultima etapa do processo de
formulacdo do ZEE é o chamado zoneamento final que € composto de todos os
elementos do pré-zoneamento que apos avaliacdo tornou-se a minuta de lei a ser
encaminhada a Camara Legislativa do DF - CLDF.

A proposta do ZEE-DF foi apreciada pelas comissées permanentes da CLDF e
aprovada em Plenario, tornando-se o Projeto de Lei n® 1988/2018. Seguiu para
apreciacdo das comissfes de Constituicdo e Justica (CCJ), de Assuntos Fundiarios
(CAF) e de Desenvolvimento Econémico Sustentavel, Ciéncia, Tecnologia, Meio
Ambiente e Turismo (CDESCTMAT). No dia 17 de dezembro de 2018, apos analises
e propostas de emendas das citadas comissfes permanentes da CLDF, o Projeto de
Lei do ZEE-DF foi aprovado em plenario. O ZEE-DF foi sancionado por meio da lei
6.269 de 29 de janeiro de 2019, bem no inicio da gestdo do Governador Ibaneis
Rocha.

Nele estdo estabelecidas as diretrizes gerais para a promocao do

desenvolvimento socioecondémico sustentavel do DF. Compdem o ZEE, 22 mapas
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que estabelecem zonas, subzonas, areas de risco ecologico e grau de
comprometimento da vazéo das bacias, as unidades de conservagao, dentre outros.
Ha também um mapa referéncia para o monitoramento e combate a ocupacdo
irregular do solo por meio de invasoes.

O mapa de zonas ecoldgicas do ZEE-DF (Figura 4.4) divide o territério em duas
grandes zonas:

Zona Ecolégica Econdmica de Diversificacdo Produtiva e Servicos
Ecossistémicos - ZEEDPSE, destinada a assegurar atividades produtivas que
favoregam a protecdo do meio ambiente, a conservagéo do Cerrado remanescente e
a manutencao do ciclo hidrologico e a

Zona Ecologica-Econbmica de Dinamizacdo produtiva com equidade -
ZEEDPE, destinada a diversificar as bases produtivas com inclusdo socioeconémica
compativel com os riscos ecoldgicos e com 0s Servigos ecossistémicos.

Ha também no referido Mapa a identificagdo também as areas-nicleo da
Reserva da Biosfera do Cerrado, bem a localizacdo de rios, lagos e reservatorios,
além de destacar as vias principais que cortam o territorio.

A natureza das atividades a serem realizadas no territorio do DF foram
classificadas a fim de promover a diversificacdo da matriz produtiva e localizacédo de
atividades economicas, bem como foram estabelecidas as éareas de
desenvolvimento produtivo voltados a desconcentracdo da geracdo de emprego e
renda no territério e a promocdo da inclusdo socioprodutiva da populacéo,
especialmente dos grupos que se encontram em maior grau de vulnerabilidade
econfmica.

A lei determina que a emissdo ou a renovacao de licenciamento ambiental
esta vinculada ao ZEE-DF para a implantacdo de empreendimentos e atividades que
utilizem recursos ambientais e emitam poluentes. Estabelece ainda a criacdo da
Comissédo Distrital do ZEE-DF, érgdo deliberativo e consultivo com a funcdo de
gerenciar as a¢des no ambito do ZEE-DF, bem como de alimentar o banco de dados
e o painel de indicadores a serem criados com as informacdes geradas pelo
processo de zoneamento do DF. Ressaltou também a necessidade de integracéo do
ZEE-DF com outras politicas publicas, planos e estudos ambientais de temas
relevantes atinentes a teméatica, dai a necessidade de manter esses os dados

sempre atualizados.
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A analise dos instrumentos anteriores permite afirmar que a estruturacao do
espaco urbano de Brasilia € marcada por um processo de gestdo no qual o
jogo de forgas € polarizado entre: a) agdo do Estado, no sentido de construir
e controlar a expanséo da cidade nova e moderna que tinha a pretensdo de
superar 0s problemas urbanos ja diagnosticados em outras cidades da
época; e b) acdo dos agentes privados que, seguindo a mesma logica das
demais metropoles brasileiras amplia o tecido urbano e gera um
aglomerado urbano de grandes propor¢cbes. O modelo de gestdo do
territério implantado sintetiza a interacdo entre essas duas forgas,
guardando os conflitos dela resultantes (FERREIRA; STEINBERGER, 2005,
p. 75).

83



Figura 4.4 — Mapa de Zonas Ecoldgicas Econémicas do DF
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5 GESTAO DO TERRITORIO NO DF: INTERESSES PRIVADOS E PUBLICOS?
5.1 Mudanc¢as Marcantes no Uso do Solo no DF

O crescimento populacional observado no Distrito Federal nos Ultimos 59 anos
se deu marcadamente em razéo do processo migratério durante suas duas primeiras
décadas de existéncia. Naquele periodo, a taxa média geométrica de crescimento
anual foi de 128,82% no ano de 1959 e de 117,94% em 1960, tendo tido nos anos
posteriores uma reducdo brusca, conforme se pode observar na tabela 5.1. O
Estado, dono da terra, criou nucleos urbanos fora do limite do Plano Piloto. Para
esses locais distantes, sem infraestrutura, sem emprego e nem fungdes econémicas
definidas, as “cidades satélites”, foram transferidos os trabalhadores (FERREIRA,
STEINBERGER, 2005, p. 71).

Esse processo influenciou fortemente o uso e a ocupacdo do solo em um
acelerado processo de metropolizacdo, tornando-se o vetor responsavel pela
configuracdo do seu espaco urbano, principalmente em razdo do alto indice de
densidade demografica na atualidade.

Tabela 5.1 - Evolucdo da Populacdo do Distrito Federal, Taxa Média Geométrica de
Crescimento Anual e Densidade Demografica - 1957-2010

Anos Populagdo TMGCA O) (%) Denslda::;;::?gréﬂca
1957 12.283 - 2:12
1959 64314 128,82 11,11
1960 140.164 117,94 24,21
1970 537.492 14,39 92,84
1980 1.176.935 8.15 203,30
1991 1.601.094 2,84 276,57
2000 2.051.146 279 354,31
2010 2.570.160 2,28 444,07

Fonte: Plano Plurianual - PPA 2016-2019
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A Figura 5.1 é parte integrante do PDOT (2009) e traz o mapa do DF dividido
em 7 (sete) grandes areas onde estdo estabelecidas as Unidades de Planejamento
Territorial — UPT’s. Esta divisdo visa garantir a melhor gestdo e ordenamento do
territorio, constituindo subdivis@es territoriais que agregam Regides Administrativas —
RA contiguas: Central; Central-Adjacente 1; Central-Adjacente 2: Oeste; Norte; Sul e
Leste.

A Companhia de Planejamento do Distrito Federal (Codeplan) realiza a cada
dois anos a Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios (PDAD) para o
levantamento de dados relevantes e informacdes atualizadas sobre o DF e suas
Regides Administrativas — RA’s. A partir dos dados dos relatérios da PDAD 2018 por
RA, bem como das informagdes contidas no PDOT 2009 foram consolidadas abaixo
as informacdes sobre o historico de surgimento das cidades, bem como o posterior
surgimento das RA’s para a melhor analise do atual processo de consolidacdo de
cada uma das cidades de compdem o DF.

A UPT Central também tem seus limites estabelecidos com os da Area de
Preservacdo do Conjunto Urbanistico de Brasilia e abrangendo as RA’s do Plano
Piloto — RA |, Cruzeiro — RA Xl, Candangolandia — RA XIX e Sudoeste/Octogonal —
RA XXIl. Em 1956, a Candangolandia teve inicio por meio da cesséo de lotes pelo
Governo em regime de comodato para abrigar operarios e equipes técnicas e
administrativas das obras da nova capital. Sediava também um centro comercial e
recreativo para esses trabalhadores em edificacGes precarias que deveria funcionar
de forma transitoria. Além de funcionar como cidade dormitério abrigava também a
sede da Novacap, bem como os primeiros equipamentos urbanos ainda de forma
improvisada. O Setor Sudoeste e as areas Octogonais, previstas no plano de Lucio
Costa s0 surgiram na década de 1980.

A UPT Adjacente 1 é composta por RA’s proximas ao entorno imediato da Area
Central, a qual a gestdo compete diretamente, cujas integrantes sdo as RA’s do
Lago Sul — RA XVI, Lago Norte — RAXVIII, Park Way — RA XXIV e Varjao - RA XXIIlI.
Em 1956, as ocupacfes do Lago Sul e do Lago Norte se deram de forma planejada
para residéncias de baixissima densidade. Essas areas sao consideradas “nobres”,
em razao dos altos indices de renda e de qualidade de vida com a consolidacao da

sua estrutura urbana, bem como inumeros equipamentos publicos.
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Figura 5.1 — Mapa das Unidades de Planejamento Territorial — UPT’s (anexo | do PDOT- mapa 1C)
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A regido esta sujeita a restricbes e parametros de ocupagdo por sua
proximidade e vinculagé@o urbanistica ao Plano Piloto. Entretanto, sofre pressdes por
ocupacdes irregulares que formam condominios em areas de protecdo ambiental,
bem como pelo avanc¢o das constru¢6es na direcdo das bordas do lago Paranoa.

O Park Way, considerado um projeto de baixissima densidade foi aprovado em
1961 constituindo-se de lotes de aproximadamente 20.000 m? cada que objetivou a
criacdo de um “cinturdo verde” do Plano Piloto. O projeto previa também a
destinacao de espacos livres para a alocacdo de comércio e equipamentos, 0 que
ndo ocorreu devido a mobilizacdo de moradores que defendiam a manutencdo do
uso exclusivo residencial.

Ja o Varjao teve inicio com a ocupacdao de terras do governo de forma irregular
ainda na década de 1960 que se intensificou entre 1977 e 1982, com barracos que
se aglomeravam as margens do Ribeirdo do Torto. Em 1989, o Setor de Habitacbes
Taquari foi criado, incorporando a area onde esta o Varjao visando minimizar os
problemas ambientais. Em 1990, a primeira versao do Estudo de Impacto Ambiental
— EIA apontou que a éarea era inadequada para assentamentos urbanos, pois
apresentava elevada sensibilidade ambiental. Entretanto, os moradores se
mobilizaram para reivindicar a permanéncia no local e o GDF reconheceu os
prejuizos sociais que a remocao traria a comunidade, concluindo a viabilidade da
fixacdo do setor desde que atendidas as restricdes técnicas e posterior inicio do
processo de regularizacao fundiaria.

A UPT Adjacente 2 abrange as demais regides administrativas circunvizinhas
ao Plano Piloto e integrantes da bacia do lago Paranoa, abrangendo o SIA — RA
XXIX, SCIA — RA XXV, Nucleo Bandeirante — RA VIII, Riacho Fundo — RA XVII,
Guara — RA X, Aguas Claras XX e Vicente Pires XXX. O Nucleo Bandeirante foi a
primeira cidade da UPT a surgir, em 1956, por meio da cessdo de lotes pelo
Governo em regime de comodato para abrigar operarios e equipes técnicas e
administrativas das obras da nova capital.

O Setor de Industria e Abastecimento — SIA comecou a ser ocupado a partir de
1958 para a instalacdo de depdsitos para armazenamento de materiais de grande
porte de construtoras que apds a inauguracao da capital, que passou a ser ocupado

principalmente por empresas de abastecimento e atacadistas. Em 1967, com o

88



objetivo de abrigar principalmente os trabalhadores do local foi criado o Setor
Residencial de Industria e Abastecimento — SRIA, também na regiéo do SIA.

A ocupacao do SCIA-Estrutural se deu em razdo a existéncia de um aterro
sanitario denominado “Lixdo da Estrutural”’, ainda na década de 1960. Nos
arredores, barracos ocupados por catadores de lixo surgiram anos mais tarde.
Apesar de haver um consenso técnico quanto a necessidade de remo¢do em razao
dos riscos pela proximidade com o aterro e do gasoduto que abastece o Setor de
Inflamaveis, além dos riscos ambientais ao Parque Nacional de Brasilia, as acdes do
Poder Legislativo estimulavam cada vez mais a permanéncia das ocupagdes. Um
projeto urbanistico foi elaborado em 1994, entretanto foi apenas parcialmente
implantado. Em 2006, foi permitida a fixagdo da Vila Estrutural, como Zona Especial
de Interesse Social — ZEIS que estabeleceu parametros urbanisticos especiais. A
viabilidade do projeto urbanistico de regularizacdo fundiaria dependia do
atendimento as exigéncias ambientais e urbanisticas do EIA/RIMA.

O Guara foi projetado pela Secretaria de Viacédo e Obras — SVO em 1967 para
atender a demanda habitacional de trabalhadores do Setor de Industria e
Abastecimento — SIA, de moradores de ocupacdes irregulares e de funcionarios
publicos, tendo tido como os primeiros habitantes os funcionarios da NOVACAP, que
envidaram esfor¢os com o apoio do seu entédo Presidente para a construcao de suas
proprias casas no sistema de construcdo solidaria, também conhecido como
“‘mutirao”. O Setor de Oficinas do Guara foi criado anos mais tarde para solucionar
os problemas pelo excesso de barulho causado pelas oficinas que funcionavam nas
casas gerando incémodo aos moradores. A partir da década de 1990 a crescente
expansado demografica fez com que a cidade se expandisse para além do anel
rodoviario surgindo assim o Guard |l e também a implantacdo da Area de
Desenvolvimento Econémico — ADE ou Polo de Moda Guara.

O Riacho Fundo foi projetado em 1990 pelo Departamento de Urbanismo —
DeU/SOSP por meio de um programa de erradicacdo das invasfes, a principio
ocupado por pessoas transferidas do Acampamento da Telebrasilia.

No final da década de 1990 surgiu Vicente Pires, uma ocupacao informal em
uma area de producdo agricola cedida a Zoobotanica, cuja proibicdo de
parcelamento urbano foi desrespeitada fazendo surgir condominios habitacionais

horizontais, predominantemente de renda média. A ocupagdo se caracterizou por
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um crescimento acelerado e desconectado de nucleos urbanos consolidados, o que
gerou uma série de problemas como desarticulagdo do tecido urbano, dificuldades
de acesso e circulacdo, além de deficiéncias de equipamentos publicos para
atendimento a populacéo residente. Entretanto, alguns anos depois o setor teve sua
poligonal definida no PDOT-DF 2009.

Almeida (2017, p. 61) avaliou a influéncia da regulagdo do uso do territério
sobre a dinamica de ocupacédo do Setor Habitacional Vicente Pires sobre o meio
ambiente e concluiu que “por consequéncias do planejamento urbano, monopdlio de
terras pelo Estado e tombamento, (Vicente Pires) teve sua ocupacao dispersa e
desordenada, trazendo consequéncias drasticas ao meio ambiente urbano”. Os
custos sociais incorridos pela degradacao da paisagem degradada dentro das APP’s
de Vicente Pires foram estimados em R$ 1.702.312,50/ha.

A area integra a Estratégia de Regularizacdo Fundiaria Urbana, agregando
duas Areas de Regularizacéo de Interesse Especifico — ARINE Vicente Pires | e 11;
uma Area de Regularizacdo de Interesse Social — ARIS Vicente Pires; em uma parte
de terras desocupadas pertencentes a Unido, onde esta prevista a implantacdo da
Area de Desenvolvimento Econémico — ADE.

A implantacéo de Aguas Claras tinha como objetivo preencher o espaco entre o
Plano Piloto, 0 Guara e Taguatinga, e ao mesmo tempo garantir uma densidade que
viabilizasse a implantacdo do metrd. Além disso, buscar atender a demanda por
habitacdo de média renda. As col6nias agricolas Arniqueiras, Vereda Grande ou
Vered&o e Vereda da Cruz também integram a RA Aguas Claras. Essas areas que
eram anteriormente destinadas a atividades agropecuarias foram sendo
informalmente fracionadas e se tornando condominios residenciais. Tais
parcelamentos integram a Area de Regularizacio de Interesse Especifico — ARINE,
consolidando o Setor Habitacional Arniqueira. Em 2007, Aguas Claras se tornou o
maior canteiro de obras da América Latina com a construcao de prédios com mais
de 20 andares.

A UPT Norte abrange as RA’s de Sobradinho — RA V, Sobradinho 1l — RAXXVI
e Planaltina RA VI. O inicio da ocupacéo territorial do DF se deu ainda no século XIX
com a fundacéo da cidade de Planaltina em 1892, periodo em que a Missdo Cruls
delimitou o quadrilatero do DF. Entretanto, a cidade s6 apresentou um incremento

populacional anos mais tarde com a inauguracdo de Brasilia, onde comecaram a
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surgir novas areas habitacionais como, por exemplo, a cidade mistica Vale do
Amanhecer. Tal incremento se intensificou ainda mais a partir da década de 1980,
fazendo surgir mais cinco setores oriundos de ocupacgdes irregulares.

Ja Sobradinho, que surgiu junto com a capital com o intuito de, além de abrigar
a populacdo que participava da sua implantacdo, seria também um ndcleo para o
desenvolvimento e ampliagdo da producao agricola, dado ao alto grau de fertilidade
do solo. A ocupacado das cidades que compdem a RA de Sobradinho se deu de
forma ordenada onde as residéncias foram construidas em conjunto pelos 6rgaos
Novacap, SHIS, Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal e outros érgéos federais.
A partir da década de 1980, o Setor de Expansao Econémica de Sobradinho foi
implantado para viabilizar a construgdo de estabelecimentos industriais. Na década
seguinte foi percebido um novo padrdo de ocupagdo com o surgimento de
condominios horizontais ao longo das principais vias de acesso da cidade que
continua a se expandir até os dias atuais.

Em 1961 teve inicio a ocupacao da Fercal, com a instalacdo da mineradora
Fercal, que atraiu uma ocupacdo urbana de forma progressiva, formando 14
comunidades ao longo da DF 150, que s0 se consolidaram na Regido Administrativa
Fercal 40 anos mais tarde. Além disso, a regido abriga atualmente mais duas
fabricas de cimento, usinas de asfalto e outras mineradoras, tornando-se a regiao
gue mais gera impostos para o DF.

A UPT Oeste abrange as RA’s situadas ao longo da area mais populosa do
territério: Taguatinga — RA 11, Ceilandia — RA IX, Samambaia — RA XIlI, Brazlandia —
RA 1V. J& no inicio do século XX foi decretada a criacdo do Distrito de Brazlandia,
em 1932. A cidade até 1960 possuia em torno de mil habitantes que passou a
crescer de forma mais acelerada na década seguinte. Em 1992, houve entdo a
criacdo do Parque Ecolégico Veredinha visando a preservacdo da Area de
Preservacdo Permanente - APP do Cdérrego em razdo da crescente ocupacao
urbana as margens do Lago Descoberto, que hoje € o reservatorio de agua que
abastece mais de 60% da populacdo do DF. Além disso, a economia da regido é
agraria, com a producéo de hortifrutigranjeiros e considerada como uma referéncia
no Centro-Oeste na producdo de morango.

Visando conter a saturacdo populacional no Plano Piloto, foi elaborado um

projeto urbanistico em carater de urgéncia, que foi formulado simultaneamente a sua
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implantacdo, para a construcdo de Taguatinga que foi inaugurada em 1958. Para la
foram transferidos os operarios, bem como os moradores de ocupac¢des surgidas
pelo crescente processo migratério tais como Vila Amauri, IAPI, Vila Mercedes, Vila
Esperanca, Vila Tenorio, Urubu e Querosene. A cidade ja contava com escolas,
hospitais e comércio com a chegada dos primeiros moradores apés seis meses do
inicio das obras.

Em 1971, surgiu a Ceilandia que foi um projeto urbanistico em atendimento a
Campanha de Erradicacdo de Invasdes — CEl que visava realocar a populagao
oriunda de areas irregulares com a transferéncia de um contingente de
aproximadamente 82.000 pessoas de uma s6 vez. Ao longo das décadas seguintes
houve uma expanséo progressiva na ocupacdo de novos setores habitacionais
projetados pelo Governo e um incremento populacional cada vez mais intenso. Isso
levou a uma saturacao e ao inicio das ocupacoes irregulares, tornando Ceilandia a
cidade mais populosa do DF na atualidade. Esta localizado na Ceilandia o Setor
Habitacional Sol Nascente, uma ocupacao irregular surgida na década de 1990,
considerada a segunda “favela” mais populosa do Brasil, em razdo das precarias
condicbes de infraestrutura de agua, saneamento, pavimentacdo, equipamentos
publicos, etc, perdendo apenas para a Rocinha no Rio de Janeiro. Recentemente, a
Camara Legislativa do DF aprovou a indicacdo do setor como a 322 Regido
Administrativa do DF, que seguiu para sancao do Governador.

Prevista no PEOT de 1978, como parte de uma estratégia de ocupacdo
territorial que favorecesse a articulacdo dos nucleos urbanos existentes com a
priorizacdo da expansdo urbana no vetor sudoeste a cidade de Samambaia foi
implantada em area rural de Taguatinga, cujo projeto urbanistico foi aprovado em
1981. Porém, a ocupacao se deu a partir de 1989 com a transferéncia de familias de
baixa renda das areas de Boca da Mata, “Ceub”, Lixdo, Vila Parafuso, Asa Branca,
“CEB?”, Areal e de inquilinos de fundos de lotes. Foram distribuidos lotes no sistema
de concessdo de uso na época com baixa infraestrutura e ainda hoje a area é
considerada como néo consolidada.

A UPT Sul envolve as RA’s situadas ao longo de outro importante vetor de
crescimento: Recanto das Emas — RA XV, Gama — RA Il, Santa Maria — RA Xlll e
Riacho Fundo Il — RA XXI. O Gama, surgiu em 1960 e foi considerado um nucleo

urbano projetado sob o modelo de ocupacdo polinucleada para a transferéncia de
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trabalhadores, cujos primeiros moradores eram oriundos da constru¢ao da Barragem
do Paranod e das Vilas Amaury, IAPI e Planalto. O Recanto das Emas se consolidou
apos a desapropriacdo de chéacaras arrendadas pela Fundagdo Zoobotanica que
viabilizou da distribuicdo de mais de 15 mil lotes com a previsédo de alojar em média
86 mil pessoas. Alguns anos depois o Parque Ecolégico e Vivencial do Recanto das
Emas foi criado para protecdo da cabeceira do corrego Monjolo e posteriormente o
Parque Urbano. O Riacho Fundo Il foi ocupado a partir de 1995 na &rea a beira da
rodovia DF-001 EPCT. E Santa Maria que possui nucleo rural e urbano, bem como
abriga areas militares. Ali também esté localizado Polo Industrial JK que possui 25
industrias de grande porte com a geracao direta de 3 mil empregos, além de movimentar
atividades comerciais com média de 258 empresas. O Polo JK gerou em 2015 um
impacto econdmico de aproximadamente 2% do PIB do DF e de 20% do PIB de Santa
Maria.

Por fim, a UPT Leste articula RA’s que sofrem pressao para o parcelamento
irregular do solo, englobando: Paranoa — RA VII, Sdo Sebastido — RA XIV , Jardim
Botanico — RA XXVII e Itapud — XXVIII. O Paranoa que se tratava, na década de
1960, de um acampamento para abrigar cerca de 3 mil moradores em barracos que
ocupavam o lado norte da Barragem, sendo a maioria deles operarios que
permaneceram no local para concluir a obra da Usina Hidrelétrica do Paranoa. Anos
mais tarde o GDF decretou a fixagao da “Vila Paranoa. Porém, o EIA/RIMA — Estudo
de Impacto Ambiental/Relatério de Impacto Ambiental indicou problemas
relacionados a fatores geomorfolégicos que dificultariam a execucdo de redes de
esgotamento sanitario e drenagem pluvial, desaconselhando entdo a ocupacao
urbana. A realocacéo foi feita para area com solo mais adequado, fazendo com que
o GDF, no ambito do Programa de Assentamento Habitacional do DF permitisse a
distribuicdo de lotes pelo sistema de Concessdo de Uso. O Parque Ecologico
Vivencial do Paranoa foi criado em 1997, ocupando uma area de reserva verde de
42 hectares sobre o antigo acampamento Paranoa.

Ja na década de 1980, seguindo a tendéncia de parcelamentos informais por
populacdo de renda média-alta surgiu também o Setor Habitacional Jardim Botanico
gue de forma dispersa foi incorporando condominios fechados ocupando uma zona
com restricdes ambientais na APA do Sao Bartolomeu. A partir de 1995 o GDF

envidou esforgos para que as areas fossem agrupadas de modo a configurar setores
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habitacionais, atendendo a critérios técnicos urbanisticos, ambientais e legais. Além
disso, buscou implantar uma infraestrutura urbana e de equipamentos publicos, bem
como, sua integracdo a malha urbana ja existente.

O Sao Sebastido, apesar ter tido sua ocupacdo iniciada na década de 1980
com a oferta de terras informais com preco baixo que contribuiu para o seu
crescimento acelerado, teve algumas ocupacdes espontaneas consolidadas apenas
anos mais tarde. Entretanto, com a criacdo da RA Sao Sebastido em 1993, o GDF
deu inicio ao processo de regularizacdo fundiaria com a elaboracdo de projetos de
parcelamento do solo urbano. Em razdo da existéncia de inumeras acdes
demarcatérias de terras na Justica, interpostas por herdeiros das antigas fazendas,
a cidade possui apenas o registro cartorial parcial. Em 2009, o Setor Habitacional
Mangueiral, foi implantado como parte integrante da RA por meio de programa
habitacional do GDF.

O Itapoa teve suas primeiras ocupacdes em 1997 que se intensificou a partir de
2001 em decorréncia da chegada de familias de outros estados e do Paranoa,
principalmente em razdo da expectativa gerada pelo processo de regularizacao que
se deu de forma complexa, pois existem ali terras pertencentes a Unido, terras
desapropriadas e terras ndo desapropriadas. Neste sentido, o PDOT 2009 propds a
criacdo do Setor Habitacional ltapod, abrangendo a Area de Regularizacdo de
Interesse Social — ARIS, que incorpora as ocupacdes de baixa renda, e a Area de
Interesse Especifico — ARINE, na qual estdo inseridas as de média renda.

Entretanto, além das 31 regifes administrativas, o territdrio abrange também
mais nove municipios proximos do DF, pertencentes ao estado de Goias, a saber:
Agua Fria de Goias, Aguas Lindas, Cidade Ocidental, Luziania, Novo Gama, Padre

Bernardo, Planaltina de Goiéas, Valparaiso de Goias e Santo Anténio do Descoberto.

Na realidade, o que se assistiu foi uma reversdo de seu carater,
potencialmente positivo em negativo porque: o plano original desconsiderou
a dindmica regional que a implantacéo da cidade geraria, a propriedade da
terra foi utilizada como instrumento seletivo e ndo distributivo, e as
instancias decisoérias apareceram como uma limitagdo & autonomia politica
(FERREIRA; STEINBERGER, 2005, p. 79).

5.2 Perdedores com as Mudancas

Aqui serdo abordados os principais aspectos levantados no Relatério do TCDF
(2017) com o objetivo de identificar qguem séo os perdedores e 0s vencedores com

as mudancas ocorridas no uso do solo do DF e que evidenciam um comportamento

94



rent seeking. A auditoria operacional foi realizada em 2016 no &mbito da Secretaria
de Estado de Gestdo do Territério e Habitacdo - SEGETH, da Agéncia de
Desenvolvimento do DF - Terracap e da Companhia de Desenvolvimento
Habitacional do DF — CODHAB.

A primeira questao levantada pelo Relatério é quanto a participacao popular na
elaboragéo do Plano Diretor que foi uma das caracteristicas mais marcantes trazidas
pelo Estatuto da Cidade. Entretanto, na reviséo do PDOT-DF 2009 foi verificado o
ndo cumprimento do imperativo legal para a divulgacdo prévia de no minimo 30 dias
em pelo menos trés jornais de grande circulacdo para as audiéncias publicas
previstas.

Apesar de ter havido uma participacdo popular considerada razoavel, o
Relatério corretamente destaca que o atendimento desse requisito certamente
possibilitaria uma participacdo mais efetiva na elaboracdo do PDOT, além de uma
maior transparéncia e acolhimento de sugestdes pertinentes ao planejamento
territorial. Conforme destacaram Field e Field (2014), o desenho de politicas publicas
pode ter seus resultados afetados por caprichos politicos na tentativa de acumular e
exercer influéncia ou mesmo teatralidade politica, cujos resultados descaracterizam
da politica publica seu papel de informar e promover o bem estar social.

O atraso na reviséo do plano diretor do DF € um fato recorrente, pois este deve
ocorrer a cada 10 anos, tendo sido ressaltado no Relatério inclusive um atraso no
inicio do desenvolvimento de estudos para a criagdo de novas areas que atendam
ao déficit habitacional ja existente no DF e que deve pautar a revisao da versdo do
PDOT prevista para ser aprovada ainda em 2019. Tal atraso reforca a situacao de
ocupacao irregular e a pressao dos novos setores pela regularizacdo dessas areas,
em detrimento do melhor interesse da populacdo, e em desconformidade com
condicBes ambientais, econdmicas e sociais de cada local.

Torna-se cada dia maior o risco de que o novo Plano Diretor ndo seja aprovado
na data legalmente estabelecida, como ocorreu com o PDOT/2009, causando
prejuizo ao ordenamento territorial do DF (TCDF, 2017). Outro importante
apontamento do Relatério € que a maior parte dos instrumentos necessarios para
dar suporte a revisdo do PDOT néo estava aprovada até a finalizacdo do Relatério

do TCDF que ressaltou a necessidade de aprovacdo da LUOS e do PPCUB, bem

95



como do ZEE (aprovado em janeiro de 2019) e dos demais instrumentos visando ao
correto ordenamento territorial do DF.

De acordo com Cuadrado e Roura (2010) os atrasos gerados pela aplicacao
das leis, bem como nos efeitos delas esperados podem estar diretamente
relacionados a complexidade do processo de tomada de decisdes em politica
econbmica no qual ha intervencédo de diversas pessoas e instituicoes.

Quanto ao parcelamento do solo urbano e rural em APMs, o PDOT prevé a
proibicdo, mas ao mesmo tempo, excetua a inclusdo de areas de regularizacao sem
estudos prévios de viabilidade suficientes. Como exemplo citou a expansao das
areas ao redor das RA’s de Planaltina e Sobradinho, além da ocupacéo irregular de
Sao Sebastido e dos condominios da regido da ESAF que ocorrem dentro da APA
Séao Bartolomeu que ndo permite a implantacdo dessas ocupacdes urbanas. Ainda
assim, o PDOT aponta como solugdo a indicacdo de revisdo do zoneamento
ambiental da area em razdo do grau de consolidacdo desses assentamentos. O
mesmo acontece com a indicacdo de regularizacdo de parcelamento que esta
localizado no interior da APA do Descoberto.

Durante a tramitacdo do PDOT na CLDF houve a indicacédo de alteracao dos
limites de Zonas Urbanas de Uso Controlados (I e Il) nas proximidades das APM’s
Sao Bartolomeu e Taquari, além da reducido das APM’s Ribeirdo do Gama e Currais.
Tais alteracdes impactam em areas de sensibilidade ambiental com os devidos
estudos de impacto ambiental inconclusos, principalmente em areas de protecédo dos
mananciais aumentando o grau de risco futuro no abastecimento de agua do DF. A
politica de gestédo territorial do DF tem sido a de sempre homologar ocupacdes
desordenadas, causando imensuravel prejuizo ambiental, social e urbanistico
(TCDF, 2017).

Fischel (2015) enfatiza que é papel das instituicbes governamentais frear tais
atividades descoordenadas que causam efeitos cumulativos produzem um ambiente
urbano menos saudavel e agradavel para a populacéao.

De acordo com o TCDF, o que ocorre na pratica € a “flexibilizacdo” da
aplicacdo das normas ambientais e urbanisticas para legalizar situacdes de
ocupacoes irregulares ja consolidadas e cuja expectativa de regularizacdo emerge
da inclusdo dessas areas no PDOT. E neste caso, € 0 governo quem arca com o

prejuizo decorrente da necessidade de regularizacdo, bem como com os custos com
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a mitigagdo do dano ambiental, convergindo com Zerbe (2002) quando a falha de
mercado do setor imobiliario do DF justifica a intervengdo governamental, deixando
de avaliar os altos custos de transagcao que incorrem do estabelecimento dos direitos
de propriedade do solo.

Além disso, ha uma falta de coordenacdo entre os érgdos envolvidos no
processo de regularizacéo fundiaria no DF que € um grande gargalo, pois ha um
excesso de atores envolvidos além da auséncia de infraestrutura dos oOrgaos
responsaveis. Auséncia de um sistema integrada de controle dos processos de
regularizacdo, com dados confiaveis e atualizada — gerando informacdes conflitantes
e dados pouco -confiaveis, dificutando o acompanhamento e controle da
regularizagdo fundiéaria no DF (TCDF, 2017).

O Relatdrio apontou, por exemplo, que a quantidade de escrituras distribuidas
até 2015 é inferior ao numero informado pela CODHAB. Esta constatacdo se deu
apos uma pesquisa aleatoria que indicou que dos cadastros informados pelo 6rgéo,
muitos deles se referiam a escrituras entregues em anos anteriores. Dados que néao
coincidem com a informacdo encaminhada pela SEGETH (14.778 unidades
habitacionais), numero bem distante do informado pela CODHAB (73.273 unidades
habitacionais).

O Relatério destacou ainda que ha uma falha na divulgacdo dos programas de

regularizacdo de interesse social, resultando na baixa adeséo a esses programas.

A CODHAB alega que o resultado aguém do esperado se deve,
principalmente, ao baixo comparecimento de beneficiarios aos Cartérios de
Notas e de Registro de Imdveis, em razdo de trés motivos principais:
dificuldade de contato dos cartdrios com os beneficiarios, a fim de solicitar
seu comparecimento para registro da escritura, devido ao alto indice de
alienagdo dos lotes de interesse social pelos proprios beneficiarios; valor
das taxas de lavratura e registro das escrituras publicas de doacgéo, que
desestimula o comparecimento do beneficiario; e a ndo renovacdo do
convénio CODHAB/ANOREG tendo em conta o descumprimento dos
cartérios ao disposto no Provimento n® 44 do CNJ140, que estabelece a
gratuidade do valor de registro das escrituras publicas de doacdo, nos
termos dos seus arts. 30 e 31 (TCDF, 2017, p. 81).

Houve o apontamento de que ha pouca efetividade das politicas habitacionais,
especificamente no caso de regularizacdo de ARIS' resultando no aumento do
deéficit habitacional. De acordo com o Relatorio é evidente a deficiéncia do

acompanhamento/monitoramento da ocupacéao do solo no DF.

"ARIS tem como objetivo a regularizacio fundidria de assentamentos irregulares ocupados,
predominantemente, por popula¢do de baixa renda, portanto, além da mitigacdo de danos, possui também
uma finalidade social
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Os processos de regularizagdo, em grande parte, ainda se encontram em
andamento e tramitam h& mais de 15 anos, alguns contabilizando até 31 anos. O
percentual de processos da SEGETH finalizados é de 2,8% com registro do projeto
urbanistico em cartério. Conforme consta no PDOT 2009, das 36 ARIS previstas,
apenas 5 (13,9%) obtiveram sucesso, apesar das areas definidas como ARIS
possuam procedimentos mais simplificados. Entretanto, do total de 44 (quarenta e
guatro) ARINES estabelecidas pelo PDOT, 27 (vinte e sete) se localizam em terras
da Terracap ou de propriedade em comum, das quais 15 (quinze) ja possuem
estudos e projetos concluidos, aguardando analise de acordo com a Agéncia de
Desenvolvimento do DF.

O Relatoério destacou também que, em 2016, dos 1.835 lotes alienados pela
Terracap apenas 180 deles destinavam-se para fins habitacionais, e ressaltou ser
um fato preocupante diante do déficit habitacional do DF que naquele ano
ultrapassava 120 mil moradias. Do mesmo modo, s&o insuficientes as acodes
preventivas adotadas pelo Poder Publico, a exemplo da limitada oferta de terrenos
em areas regulares, que ndo atende a demanda, e da falta de incentivo a compra
desses lotes (TCDF, 2017). Portanto, conforme recomendacdo do TCDF cabe a
Terracap, enquanto Agéncia de Desenvolvimento, investigar os motivos desse baixo

indice de alienacédo. Mas de acordo com Vicente, Calmon e Araujo (2017, p. 150):

O que se verifica é que o préprio governo local, apesar de ter o monopdélio
do estoque de terras, opta por ofertar via Terracap terrenos urbanos
regulares com precos elevados, auferindo recursos que sédo usados para
finalidades governamentais diversas, nem sempre atendendo a
preocupagdes sociais.

Também mereceu destaque a ineficiéncia das acdes de repressdo as

ocupacOes irregulares realizadas ao longo das Ultimas gestdes em namero
insuficiente em razdo do baixo contingente de fiscais, desproporcionalmente as
areas de terras publicas a serem fiscalizadas. Além disso, a falta de apoio de érgéo
auxiliares nas operacdes de desocupacéo, trazendo como resultado o cancelamento
de operacdes programadas e o dispéndio de recursos sem nenhum resultado.
Entretanto, o TCDF destacou que a AGEFIS, diante das recomendacdes realizadas
por meio de auditoria realizada no 6rgdo adotou providéncias que resultaram em
significativa melhora na atuacéo do 6rgdo. Vale destacar a implantacdo do sistema
de monitoramento de areas sob risco de ocupacdo ilegal com a identificacdo de

eventuais desmatamentos ou construcdes irregulares via satélite.
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Outro problema apontado pelo Relatério é a comercializacdo de imoveis
irregulares por meio de contratos de compra e venda ou cessOes de direito
registrado em cartérios do DF e entorno, em alguns casos, escrituras de terras de
forma fraudulenta e ndo pela lavratura de escritura publica, deixando de gerar o
recolhimento dos impostos de transmisséo, resultando em perda de receita aos
cofres distritais.

Em 2018, durante a votacao da Medida Provisoria (MP) 852/2018 que prevé a
transferéncia de mais R$7,4 bilhdes em imdveis dos estados para a Unido aprovada
na Camara ocorreu o que os parlamentares conhecem como votagcao Jabuti. Trata-
se da inclusdo de emenda parlamentar que modifica um projeto de lei em discusséo
de forma a “distorcer” seu objetivo original. A referida MP tinha como proposta a
reducdo de areas da Floresta Nacional de Brasilia (FLONA) e do Parque Nacional
de Brasilia (Agua Mineral), mas foi retirada antes que fosse & votagdo pois a
alteracdo do grau de protecdo, a extincdo ou a reducdo dos limites de parques
nacionais e outras unidades de conservacédo, ndo podem ser realizadas por meio de
medida provisoria, portanto foi considerada inconstitucional. Ressalta-se que a
FLONA é uma unidade de conservacao que foi criada em 1999 e abrange uma area
de cerrado de 9 mil hectares, onde estdo nascentes que irrigam o Rio Descoberto,

gue abastece 70% da agua do DF.
5.3 Vencedores com as Mudancas

De acordo com Vicente, Camon e Araujo (2017, p. 150) “Brasilia possui uma
das maiores areas urbanas tombadas no mundo, mas, no DF, recurso abundante
por exceléncia é a terra. Tem-se nesse local, 0 maior percentual de terras ociosas
localizadas no perimetro urbano em todo o pais”. Entretanto, para Ferreira e
Steinberger (2005) a regularizacao fundiaria € uma particularidade emblematica do
modelo de gestéo territorial construido no DF ao longo dos anos, destacando-se a

instituicdo do monopdlio estatal no qual a Terracap é a gestora.

A oferta de terra regular no DF é segregadora, em esquema que também
respalda vultuosos lucros de empresarios do mercado imobilidrio (VICENTE;
CALMON; ARAUJO., 2017). A demanda por abertura de espacos nobres para
moradia da classe média e para investimentos, ndo atendida pelo Estado,
desencadeou a ocupacdo clandestina e ilegal de terras publicas e das néo

desapropriadas (FERREIRA; STEINBERGER, 2005).
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O Relatério do TCDF (2017) demonstrou com imagens de satélite a construgéo
de casas de alto padrdo nas Arine’s Dom Bosco I, Grande Colorado e Jardim
Botanico, indicando que essas ocupacodes irregulares sdo em grande parte
promovidas pela classe média que tem condi¢cdes de adquirir imdveis por via regular
e legal, pois os anuncios de venda de imdveis nessa regido apresentam valores que
variavam entre R$ 1.300.000,00 e 5.000.000,00 em 2016. Nas imagens é possivel
observar que a &rea ocupada indiscriminadamente por essas constru¢des esta muito
proxima a Orla do Lago Paranoa oferecendo grande risco de danos caracterizando

crime ambiental.

Deduz-se que o Estado acaba beneficiando os ocupantes de areas irregulares,
notadamente os de maior poder aquisitivo que compram terrenos com valores muito
abaixo de mercado e ndo pagam os impostos referentes a propriedade ou
transferéncia (IPTU, TLP, ITBI), além do descumprimento de normas para a correta
ocupacdo do solo. Também se beneficiam pelo fornecimento de toda sorte de
servigos publicos regulares (agua, energia elétrica, telefone, obras de saneamento e
infraestrutura, etc...), e ainda “contam com o Poder Publico para garantir a
regularidade e posterior legalizacdo da situacdo constituida ao arrepio da lei (TCDF,
2017, p.128)". Portanto, o GDF sofre uma perda de receita em razdo da demora em
promover a regularizacao fundiaria, bem como pela ndo cobranca de tributos e taxas

oriundas desse processo.

A flexibilizacdo dos instrumentos fundiarios e de ordenamento do uso do
solo exacerba a ocupacdo desordenada e a segregacdo socioespacial, [...]
onde politicas urbanas, de ambito local, tendem a privilegiar os interesses
da classe média, da iniciativa privada, especialmente os ligados ao mercado
imobiliario, em detrimento dos interesses publicos (FERREIRA;
STEINBERGER, 2005, p. 81).

De acordo com o relatério do TCDF (2017), o processo de regularizacdo
fundiaria apresentou problemas oriundos de inconsisténcia das informacdes entre os
orgaos, principalmente a SEGETH e a CODHAB que nao possuem bancos de dados
confiaveis, talvez em razdo das constantes mudancas de gestdo desses 6rgdos. Um
dos problemas apontados pelo TCDF, verificado por meio de uma pesquisa
aleatdria, foi uma falha de controle no momento da concessdo de registro de
escritura de imével a beneficiario que ja possuia imével no DF, requisito que o

impossibilitaria de ter sido contemplado no programa social.
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O Relatério apontou que o GDF vem adotado medidas para a regularizacao de
condominios irregulares, notadamente aos referentes a Regido de Vicente Pires e
Setor Habitacional S&o Bartolomeu (Regido do Jardim Botanico), localizados em
ANINE’s? ocupadas por moradores de renda média e que ja se encontram em fase
de regularizacédo adiantada com as primeiras escrituras ja tendo sido entregues. Nao
obstante, a previsdo de que as areas de interesse social devem ter prioridade na
regularizacdo fundiaria.

Diante do envolvimento de tantos agentes publicos, com diversas instancias
de andlise em cada um deles, foi constatado que o0s processos de
regularizacdo fundiaria, tanto destinados a ARINES, como a ARIS, sao
extremamente burocraticos, lentos, e com “baixissimo” indice de finalizacgéo,
seja aqueles apresentados pelas empresas estatais (Terracap e CODHAB),
seja os pleiteados por particulares [...] (TCDF, 2017, p. 99).

Entretanto, a SEGETH destacou um recente caso de sucesso quando da
atuacdo de um grupo formado para atuar junto ao processo de regularizacéo
fundiaria de Vicente Pires, que contava em sua composicdo com representantes de
todos os o6rgédos envolvidos, subordinados a Vice-Governadoria do DF, de modo a
garantir hierarquia para coordenacdo dos trabalhos, bem como permitindo que
ocorresse avangos no processo de regularizacéo da area.

Quanto a promogao de “grilagem de terra” no DF, apesar de a lei prever pena
de até 5 anos de reclusado, a sensacao de impunidade ou da brandura da pena faz
com que o criminoso ndo se iniba da pratica do ato diante do montante envolvido,
gue ultrapassa a cifra dos milhdes. Além disso, utilizam a estrutura do estado para
conferir “ares de legalidade” a ocupacéo irregular com o registro no IPTU e, diante
desta documentacéo, procedendo a venda de terrenos. As acdes desenvolvidas pela
administracdo governamental, ao promover o reconhecimento indevido de direitos
aos invasores (ex.. fornecimento de energia elétrica, agua, rede de esgoto, e
cobranca de IPTU), acaba por propiciar a perpetuacéo da pratica da invaséo (TCDF,
2017).

Uma pratica comum € o registro de loteamentos, como citados os exemplos
dos intitulados condominios Privé Lago Norte Il, Estancia Quintas Alvorada e Mini
Chéacaras Lago Sul onde foram registrados, no cadastro de IPTU, mais de 3 mil lotes
em nome dos préprios condominios, localizados em area pertencente a Terracap e

nao contemplada no PDOT como area habitacional, ndo estando passivel de

12 ARINE ¢é direcionada & populagéo de média ou alta renda e sua regulariza¢éo visa mitigar os danos provocados por uma
ocupagéo que se deu de modo ilegal e ndo planejado.
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regularizacdo. O governo adotou uma préatica de considerar como comprador de
“boa fé” aqueles que adquirem o bem (lote, terreno, casa) nesta situacéo, atuando
na punicdo apenas dos grileiros responsaveis pelos empreendimentos (TCDF,
2017).

A realizacdo de inscricdo pela Secretaria de Fazenda do DF de qualquer
pessoa, fisica ou juridica, no cadastro do IPTU, sem a devida apresentacdo de
comprovantes de posse do imdvel, com a chancela do Estado reforga a continuidade
de crimes de invasao e grilagem de terras publicas “uma vez que, em um eventual
momento de venda, ao apresentar um “carné” de IPTU do local a um incauto
comprador, este tenderd a acreditar que, por possuir inscricdo na receita distrital, o
imovel encontra-se em vias de regularizacdo (TCDF, 2017)”.

O total de langamentos referentes ao IPTU de imoveis irregulares representa
pouco mais de 6% do total em valores arrecadados pela SEFAZ, além de
representarem maior percentual de inadimpléncia em relacdo aos imoveis
regularizados. Ainda assim, a arrecadacao total em 2016 alcancou o montante de
mais de 73 milhdes com a arrecadacao de IPTU de imdveis irregulares. Entretanto,
em analogia a arrecadacéo de IPTU, o relatorio apontou que para atender a todas as
demandas de infraestrutura da RA Vicente Pires seriam necessarios dez anos de

arrecadacao naquela regiao.

Destaca-se como mudancas trazidas pelo PDOT/2009 em relacdo ao
PDOT/1997, entre outras: criacdo de doze novas areas de desenvolvimento
econdmico; aumento de 23% na conversao de areas rurais para urbanas

em relacdo ao PDOT/1997; reconversdo do Conplan & instancia apenas
consultiva; e flexibilizacdo de regras para construcdo de empreendimentos
em éreas de protecdo de mananciais (VICENTE; CALMON; ARAUJO.,
2017, p. 148).

5.4 Contextualizacédo e analise do comportamento rent seeking nas mudancas

A andlise da teoria do comportamento rent-seeking buscou avaliar a relacao
entre 0s agentes envolvidos na formulacdo e aplicacdo das politicas de
ordenamento territorial do DF, especificamente o Governo do Distrito Federal, os
membros da Camara Legislativa do DF - CLDF, os grupos de interesse e 0s
cidadaos. Verificar também o papel das instituicbes e como suas ac6es podem ter
contribuido para a disseminacdo do comportamento rent seeking acarretando perdas

sociais.
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No conflituoso jogo de forgcas dos agentes da urbanizagao brasileira, a gestéao
do territério em Brasilia teve o Estado como principal promotor. Gerou-se assim,
uma ocupacéo calcada na desigual distribuicdo espacial de renda, estabelecendo-se
as bases territoriais do futuro aglomerado urbano polinucleado. (FERREIRA,
STEINBERGER, 2005, p. 72).

A juncdo de grupos de individuos em um ato coletivo de uma coaliz&o foi um
dos conceitos dados por Hillman (2010) para o comportamento rent seeking. Esses
grupos de individuos com interesses em comum tentardo influenciar o Governo para
mudar leis e para conseguir outros beneficios publicos ou privados. Nesse contexto,
Vicente, Calmon e Araujo (2017) identificaram cinco coalizdes de defesa que
atuaram no processo de ordenamento territorial do DF no periodo de 1991 a 2009
utilizando o modelo Advocacy Coalition Framework (Modelo das Coalizbes de
Defesa). Os autores analisaram causas e consequéncias das mudancas
institucionais, quais foram os atores envolvidos, bem como a influéncia de suas
crencas em politicas publicas. O quadro abaixo indica quais séo essas coalizoes e
as prioridades defendidas por cada uma delas, além disso, indica a tendéncia em
relacdo a defesa de leis mais ou menos rigorosas, bem com o grau de intervencéo
estatal desejado por cada uma delas.

Silva (2005) alertou que em busca de obter o maximo de renda possivel, nesse
caso a apropriacado da terra por meio de invasdo ou pela compra do terreno com
precos muito inferiores aos valores de mercado, 0s agentes deixam de respeitar as
regras da conduta econdmica e social. A partir de 1991, no primeiro mandato do
primeiro governador eleito, Joaquim Roriz, houve um aumento significativo de
familias em ocupac®es irregulares e a criacdo de novas regibes administrativas no
DF (VICENTE; CALMON; ARAUJO, 2017).
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Quadro 5.1 — Sintese do sistema de crencas das coalizdes de defesa ou grupos de interesse no processo de ordenamento
territorial do DF entre 1991 e 2009

Modernista articipantas do 253 dos
- A msior parte dos sssocisdos do |IAB DF e do| wvslores do
“defendemos o tombamento do CREA DF tombamento
conjunto urbanisticodo Plano Pilotode | - Profissionsis e especisliistas das aress de
Brasilfia como Patrimdnio Cultursl da | srquitetura, urbanismo, paisagismo, e politica
Humanidade.” urbans em gers!
- A lideranca da UNESCO no Brasil
- Raros Deputados
Pro-Moradia - Codhso Defesa dos
- Associagdo Pro-morardo Movimenio Vids de valores socisis
‘0 Estado temqueestarpresente, & s | Samambais
moradia digna & nosso direito.” - Uniso pels Moradia Popular
- Coslizéo de luta pels Moradia Popular
- Articulacdo do Grito dos Excluidosdo DF
- Unido de Condominios de Baixa Rends
- Alguns Deputados
Desenvolvimentista - lemacap Detess dos
- SINDUSCON DF valores de
“0 progresso & inevitdvel’ ou “0 espaco | - Ademi DF mercado e dos
urbsno deve ser regulsdo pelo - Unics DF interesses
mercado” - Diversas Associagdespatonsis imobilidrios
- Proprietarios deterrasparticulares
- Alguns Deputados
Ambientalista - MMA Defeza dos
- IBAMA valores
“Defendemos o desenvolvimento | - Instituto Chico Mendes ambientsis
sustentavel” ou “enaltecemos s - IBRAM
importancia danaturezs e seulegado” | - Semarh DF
- Diversas Organizacdes NSo-Govemnamentsis
- Raros Deputados Distritais
- Pesquisadores sssocisdos a diversosgrupos
académicos
Patrimonialista - Gnieiros Defess dos
- Especuladores imobilidrios interasses
“se invadir regulanza” ou “terrano no | - Alguns Deputados Distritais @ Grupos Politicos econdmicos
DF vale ouro” que 0s spoiam particulanstas

Fonte: Vicente; Calmon; Aradjo (2017) com adaptacdes
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O Programa de Assentamento do GDF iniciado nos anos 1990 viabilizou a
criacdo de novas cidades visando a erradicacdo de ocupacdes irregulares do DF,
tais como Recanto das Emas, Riacho Fundo, Santa Maria e S&o Sebastido. Parte
relevante dos membros da Coalizdo Pré-Moradia popular também teve suas
demandas atendidas. As cooperativas de habitacdo popular ganharam forca pelos
projetos de assentamentos populares que foram acatados (VICENTE; CALMON;
ARAUJO, 2017).

Com o inicio da gestdo do governador Cristovam Buarque, em 1995, as
coalizbes Ambientalista e Modernista ganharam forca em defesa da preservacéo do
meio ambiente e sustentabilidade e da reducédo das desigualdades sociais com a
oferta de moradia digna. O uso da terra para compra de voto, largamente observado
na gestdo anterior, foi considerado inaceitavel pelo novo governador que, além
disso, enfatizou medidas de combate a ocupacao irregular de terras, bem como de
atividades de grileiros e como resultado ndo houve a criagdo de novas cidades
satélite nesse periodo.

O Governador Joaquim Roriz exerceu novo mandato no periodo de 1999-2006.
De acordo com Vicente, Calmon e Araujo. (2007, p.148) “Roriz e seus aliados no
Legislativo aprovaram, nos seus dois mandatos (1999-2006), um volume de leis
complementares sobre uso, parcelamento e ocupacao do solo nunca visto antes, e
elas desconfiguraram o PDOT1997.” Para Lambsdorff (2002) como o Estado é o
detentor do monopodlio da alocacdo de direitos de propriedade de determinadas leis
e regulamentos, este pode resultar em um mercado onde alguns séo tratados de
forma preferencial. Além disso, Hillman (2010) ressalta que o carater discricionario
do governo pode influenciar na determinacdo dos beneficios oriundos das decisbes
gue, quando ocorrem de forma assimétrica levanta questdes sobre os determinantes
do privilégio quanto ao tratamento desigual beneficiando uns em detrimento de

outros.

A partir de 2006, iniciou-se a gestdo do Governador Roberto Arruda, ao qual
ficou o encargo de revisar o PDOT 2009. Fischel e Nelson (2015) afirmaram que a
necessidade de revisdo peridédica dos planos diretores € um problema, pois estes
estardo no centro de manobras politicas que durardo muito mais tempo até que as
demandas politicas sejam solucionadas. Para Vicente, Calmon e Araujo (2017), as

alteracfes ocorridas no PDOT naquele periodo, além de dar legitimidade as praticas
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de ocupacao irregular ja ocorrida no processo de ordenamento territorial do DF,
buscou atender a interesses especulativos fazendo com que a expansao urbana
fosse empurrada para areas ambientalmente frageis, onde a funcdo socioambiental

da propriedade urbana ficou em segundo plano.

Em busca de espaco para moradia e investimentos em terra, a atuagéo
especulativa dos agentes imobiliarios locais se manifesta via oferta de
loteamentos privados clandestinos que escapam de qualquer acdo de
planejamento. Estes se tornaram um trago marcante da expanséo da cidade
(FERREIRA; STEINBERGER, 2005, p. 75).

No ambito da acdo de inconstitucionalidade no PDOT 2009 pela Procuradoria-
Geral de Justica do DF — PGJDF, dentre os itens julgados esta a proposta de
criacdo do setor Setor Habitacional Catetinho que € de 2003 por iniciativa do entédo
parlamentar Benicio Tavares. Entretanto, o projeto, mesmo apds diversas
discussdes foi considerado inviavel, pois prejudicaria o abastecimento futuro de
agua de regides proximas como do setor ParkWay. Além dessa, a regido conhecida
como “Ponte Alta” do Gama localizado entre a DF-180 (trecho a oeste, entre a
Rodovia DF-190 e o Cdérrego Samambaia) também foi indicada como area de
expansao urbana pelo PDOT, que ja tem parte ocupada de forma irregular, cujos
moradores ja buscam negociar junto a Administracdo do Gama sua regularizacéo
desde 2015.

Surgiu dentro do PDOT (2009, p. 89) a figura do urbanizador social que
“consiste no desenvolvimento de parcerias entre o Poder Publico e a iniciativa
privada com vistas a producdo de habitacdo de interesse social em areas
identificadas pelo Poder Executivo como aptas a receber habitagdo”. Entretanto, de
acordo com a PGJDF trata-se de inclusdo de matéria sem qualquer pertinéncia
tematica com o projeto, devendo constar em lei especifica.

Ainda de acordo com Vicente, Calmon e Araujo (2017), as mudancas
institucionais que ocorreram nessa fase se deram em razdo da atuacdo das
coalizdes Desenvolvimentista e Patrimonialista que defendiam crencas a favor de
leis menos restritivas. Dado ao carater de distribuicdo ou redistribuicdo de renda do
comportamento rent seeking, algumas empresas privadas tentardo influenciar
decisbes que as beneficiem. Portanto € valido ressaltar que o entdo Vice-
Governador Paulo Otavio e sécio de Arruda, que atua no mercado imobiliario desde
1975 e é proprietario da Paulo Octavio Investimentos Imobiliarios Ltda. que € um dos

maiores conglomerados empresariais de Brasilia.
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Além disso, a gestdo do governador Arruda foi interrompida em razdo de
denuncias de corrupgdo apoés a divulgacdo de imagens em que distribuia envelopes
de dinheiro a politicos, empresarios e servidores publicos. O Superior Tribunal de
Justica - STJ pediu sua prisdo baseada natentativa de suborno ao jornalista
Edmilson Edson dos Santos, conhecido como Sombra que era uma testemunha do
suposto esquema de corrupcdo no GDF, que ficou conhecido como mensalao do
DEM (Partido Democratas).

Dejardin (2011, p. 03) afirma que “Cada um tenta apoiar seus proprios
interesses em um esforgo para aumentar sua participacdo na riqgueza nacional por
meio de transferéncias adicionais”. De acordo com Ferreira e Steinberger (2005)
desde o inicio da construcdo de Brasilia ja havia empresas imobiliarias locais que
em alianca com o Estado exerciam presséo contra o monopolio da terra.

O entendimento do TDDFJ (2017) reforca ainda mais o posicionamento de
Fischel e Nelson (2015) quanto as dificuldades apresentadas para a revisao do
plano diretor. No entendimento do TCDF o planejamento territorial do DF n&o vem
sendo conduzido de forma adequada, uma vez que foram identificadas falhas na
elaboracdo do atual PDOT, bem como o atraso no inicio dos trabalhos para a
elaboracdo de sua revisao, o que pode vir a resultar em atraso na sua publicacéo
em 2019.

As acbes estatais que acabam por estimular e até mesmo respaldar a
ocupacédo de forma irregular de terras sdo a cobranca de IPTU e a instalacfes de
servicos publicos em areas. Nesta situacdo, o Governo, por meio da arrecadacéo do
imposto se apropria de uma renda que nao sera, pelo menos de imediato, convertida
em beneficios para aquele contribuinte. Portanto, pode ser considerada uma
transferéncia de renda.

Com o tombamento e também, a concentracdo da quase totalidade das terras
nas maos do governo local, 0 mercado imobiliario firmou uma imagem de falsa
escassez, que € usado para justificar precos elevadissimos para o0s terrenos
urbanos (VICENTE; CALMON; ARAUJO, 2017).

Fora do territério do DF, nos municipios vizinhos que fazem parte do
aglomerado urbano, onde inexistem normas de controle do uso e ocupagéo,
ou elas sdo menos rigidas, a populagédo pobre também vem sendo atendida
pelos loteadores, que acabam por viabilizar a construgdo de moradias
informais e precarias. Assim, ela ndo depende mais do Estado para resolver
seu problema de moradia (FERREIRA; STEINBERGER, 2005, p. 75).
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De acordo com Vicente, Calmon e Arautjo (2017, p. 150), durante o periodo
compreendido entre 1991 a 2009, no qual abrangeu sua andlise “no ambito do
subsistema da politica de ordenamento territorial urbano no DF, os grupos
dominantes foram as coalizdes Desenvolvimentista e Patrimonialista, que tiveram

acesso ao poder formal”.
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CONSIDERACOES FINAIS

O ordenamento territorial do Distrito Federal tém sofrido fortemente a
influéncia do comportamento rent seeking dos seus agentes econémicos — governo,
instituicdes e cidaddos — desde a concepc¢do de Brasilia como a nova capital do pais
na década de 1960. Na gestdo do territério do DF o comportamento rent seeking
pode ser explicado pela busca de renda ou de transferéncia de renda pelo processo
de desregulamentacado, ou seja, pelo ndo cumprimento da regulamentacdo do uso
do solo. Nesse processo, ha uma perda social, pois poucos ganham com a
ocupacao irregular de terras publicas e particulares, bem como pelos procedimentos
irregulares das instituicdes responsaveis pela gestdo do solo e, muitos perdem em
razao dos altos custos incorridos de tais procedimentos, principalmente o Governo
gue arca com os custos de regularizacdo de novos setores a posteriori. Dentre os
conceitos que explicam o comportamento rent seeking ou de “caga de renda” no
ordenamento territorial do DF estdo o monopdlio, a atuacao os grupos de interesses
(lobby), a corrupcao, o roubo, o suborno, a busca por compensacéao judicial abusiva
e as instituicdes extrativas. (TULLOCK, 1967; LAMBSDORFF, 2002; SILVA, 2005;
HILLMAN, 2010; DEJARDIN, 2011; HOLCOMBE, 2019; ACEMOGLU; ROBINSON,
2019).

O conceito de comportamento rent seeking aqui buscou explicar a relacéo
entre esses agentes durante o processo de formulagcédo e aplicacdo de politicas em
gestao territorial por meio dos instrumentos de planejamento de uso do solo tais
como os planos diretores, 0 zoneamento ecologico-econémico e demais legislacdes
afetas como a lei orcamentaria anual - LOA e o planejamento plurianual - PPA. De
acordo com Podogozinki e Sass (1990), o rent seeking é um dos efeitos sobre os
agentes econémicos oriundos do zoneamento, instrumento econémico de comando
e controle que busca regular o comportamento dos agentes econémicos no uso do
solo, o qual deveria subsidiar a revisdo do plano diretor de ordenamento territorial no

DF, mas que s6 foi aprovado em janeiro deste ano.

O GDF, enquanto detentor do estoque de terras do DF exerce o monopdlio
por meio da Terracap que € a maior companhia imobiliaria do Brasil que também
tem a funcdo de Agéncia de Desenvolvimento do DF. Entretanto, na pratica oferta
uma quantidade de terrenos muito pequena diante do déficit habitacional existente e

como consequéncia, o preco da terra é elevado e os recursos arrecadados com a
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venda de imdveis ndo sdo necessariamente destinados a resolugdo de questdes
sociais, mas para finalidades governamentais, o que confere determinados

privilégios aos ocupantes dos cargos de gestao.

A identificacdo dos grupos de interesse que atuaram no DF no periodo de
1991-2009 por Vicente, Calmon e Araujo (2017), mostrou que dos cinco grupos,
apenas as coalizbes modernistas e ambientalistas defenderam leis mais restritivas e
uma maior intervencdo estatal. A coalizdo pré-moradia, apesar de defender uma
maior intervencao estatal, também se mostrou favoravel a leis menos restritivas para
ocupagcao do solo. Entretanto, as coalizdes desenvolvimentista e patrimonialista
buscaram uma maior desregulamentacdo das leis de uso do solo e uma menor

intervencéao estatal.

Durante o periodo analisado exerceram maior influéncia a coalizdo pro-
moradia nos periodos das duas gestdes intercaladas do Governador Roriz com o
afrouxamento das leis de uso do solo, 0 que impactou em maior aumento de
parcelamentos irregulares, configurando o uso da terra como moeda de troca por

Votos.

Ja no periodo da gestdo do governador Arruda prevaleceu a influéncia dos
grupos patrimonialista e desenvolvimentista, no qual também houve a sequéncia da
tendéncia de ocupacéao irregular, com destaque para a atuacao de pessoas de renda
alta ocupando areas nobres e de protecdo ambiental. Houve também a atuacédo da
industria da construcéo civil com forte influéncia de seus representantes sindicais e
patronais como, por exemplo, o Sindicato da Industria da Construcéao Civil do DF —
SINDUSCON-DF e a Associacdo de Empresas do Mercado Imobiliario do DF —
Ademi-DF por meio da atividade de lobby junto aos legisladores. Essa atuacao fez
com que a cidade de Aguas Claras em 2007 se tornasse o0 maior canteiro de obras
da América Latina. Entretanto, a gestdo do governador Arruda foi interrompida em
2009 marcada por denuncias de corrup¢ao e desvio de recursos publicos e em 2010

teve seu mandato de governador do DF cassado.

De maneira geral, houve no DF a prevaléncia da ocupacéo irregular pela
apropriacdo por pessoas de todos os niveis de renda de terras da Unido, do GDF e
de particulares com a posterior regularizacdo das areas e a necessidade de atuacao

do governo para proporcionar infraestrutura e condi¢cdes basicas para as populacdes
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ali residentes. A indefinicdo dos direitos de propriedade da terra no DF devido ao
atraso no processo de desapropriacdo apontado por Ferreira e Steinberger (2005)
geraram complexos processos judiciais nos anos 1990 em razdo da falta de
recursos publicos para compensar os proprietarios de terras a exemplo do que
ocorreu na cidade de S&o Sebastido, cujo registro cartorial de posse é apenas

parcial em razéo das disputas judiciais de herdeiros das antigas fazendas.

Por fim, a falta de fiscalizacdo e monitoramento pelas instituicbes que atuam
na gestao territorial que muitas vezes acabam por incentivar a pratica de ocupacao
irregular a exemplo do registro do IPTU pela Secretaria de Fazenda do DF, a
instalacdo de servicos de luz e agua em terrenos irregulares que ocorre por
demanda de qualquer individuo de posse da terra, dando aos grileiros a sensacao
de que ndo ha punicao para esse tipo de crime. A atuacao dessas instituicdes visa a
arrecadacéao ignorando a legislacéo, na qual o préprio governo considera ter agido
de “boa fé” aqueles que adquirem terrenos irregulares. No entanto Acemoglu e
Robinson (2019) afirmam as instituicdes econdmicas ineficientes sdo escolhidas
para solidificar o poder politico das elites atuando por meio do comportamento rent

seeking sob o disfarce de instituicdes extrativas.
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