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RESUMO

O presente artigo tem por objeto analisar o quadro de espraiamento territorial no Distrito Federal —
DF a partir da comparacao de dados estatisticos oficiais e de doutrina especializada. Caracterizado pela
expansdo urbana desconcentrada, dispersa e pouco densa, o espraiamento territorial resulta na
formacao de um tecido urbano descontinuo. Dessa feita, a identificacdo da localizacdo das residéncias
e dos empregos no territério permite a andlise do acesso a urbe e sua relagdo com a justica social e o
proprio direito a cidade. O estudo parte da observacdao de uma grande concentracdao de empregos,
formais e informais, no Plano Piloto em contraste com a pequena quantidade de populag¢do urbana do
DF, detentora de média salarial alta, residente nessa area central da cidade. A partir deste cendrio,
desenvolve-se a andlise conjunta de dados socioecondmicos que indicam a necessidade de pensar em
instrumentos de politica urbana capazes de combater o quadro de segregacao socioespacial. Além
disso, propde solucdes de moradia para a populacdo de baixa renda no Plano Piloto, especificamente
na W3 Sul, a partir da inusitada utilizacdo de operac¢des urbanas consorciadas voltada a atender as
necessidades de populacdes excluidas do acesso a moradia no CUB. Pesquisas futuras podem abordar
outras localizagdes no préprio Plano Piloto ou outras dreas centrais do DF onde ha concentracdo de
emprego e servico de modo a apresentar alternativas para enfrentar e mitigar o déficit habitacional.

PALAVRAS-CHAVE: espraiamento urbano. segregacdo espacial. Distrito Federal. Operacdo Urbana

Consorciada.

ABSTRACT

The purpose of this article is to analyze the spatial spread in the Federal District - DF by comparing
official statistical data and specialized doctrine. Characterized by deconcentrated, dispersed and
sparsely urban expansion, territorial spreading results in the formation of a discontinuous urban fabric.
This way, the identification of the location of homes and jobs distribution in the territory allows the
analysis of access to the city and its relationship with social justice and the right to the city itself. The
study starts from the observation of a large concentration of jobs, formal and informal, in the “Plano
Piloto” in contrast to the small amount of urban population of DF with high average wage residing in
this central area of the city. In this way, a joint analysis of socioeconomic data is developed, which
indicates the need to think of urban policy instruments capable of combating the situation of socio-
spatial segregation, and of the creation of housing for the low-income population in the Plano Piloto,
specifically in W3 South, using consortium urban operations.

KEYWORDS: urban sprawl. spatial segregation. Federal District. Consortiated Urban Operation.
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INTRODUCAO

O quadro de espraiamento territorial no Distrito Federal — DF, caracterizado pela expansao
urbana desconcentrada, dispersa e pouco densa, tem sido estudado por diversos autores (RIBEIRO,
2008; HOLANDA, 2010; COELHO, 2017) de modo a retratar um padrao de expansdo urbana que nao
parece se alterar. Ao espraiamento, soma-se a fragmentagdo: mesmo quando espagos vazios sdo
preenchidos, a descontinuidade do tecido urbano é mantida (MEDEIROS, 2013; FREITAS, 2013;
COELHO, 2017). Esse processo resulta em uma forma urbana desconexa e desigual, ndo sé na
densidade, concentragao ou desconcentracdo de usos e atividades; como também na localiza¢cdo das
residéncias e dos empregos no territério, configurando um processo histérico de segregacao
socioespacial. Esse quadro de desigualdades socioespaciais suscita aprofundamentos na andlise das
formas de acesso as infraestruturas urbanas, a justica social e ao direito a cidade.

A partir do panorama existente no Distrito Federal, observa-se que apenas pequena parcela
da populacao reside no Plano Piloto, onde, no entanto, ha grande concentracdo dos empregos formais
e informais da cidade (DOWALL e MONKKONEN, 2007). Segundo a Pesquisa Distrital por Amostra de
Domicilios de 2018 (PDAD 2018), 7,68% da populagdo urbana do DF reside no Plano Piloto, ao mesmo
tempo em que este é o local em que 41% das pessoas exercem seu trabalho principal. Ainda segundo
a PDAD 2018, a renda domiciliar média da populacdo residente no Plano Pilo é de RS 15.056,90
(considerada alta renda), sendo a renda per capita correspondente a R$6.749,80. Em contraponto,
Ceilandia, a cidade mais populosa do DF, abriga 15% da populagdo, com renda média de RS 1.028,00,
e per capita estimada em R$1.125,10, o que equivale a 16% daquela obtida no Plano Piloto

(CODEPLAN, 2019), como se observa no quadro abaixo.

Regido Administrativa Renda domiciliar (RS) | Renda per capita (RS)
Plano Piloto 15.021,20 6.749,80
Gama 4.067,10 1.604,10
Taguatinga 5.464,70 2.211,60
Brazlandia 3.357,40 1.129,10
Sobradinho 5.902,80 2.128,40
Planaltina 3.270,20 1.139,40
Paranoa 2.389,50 829,60
Nucleo Bandeirante 5.933,40 2.376,50
Ceilandia 3.171,70 1.125,10
Guara 9.305,90 3.688,60
Cruzeiro 8.471,70 3.749,40
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Samambaia 2.553,90 997,10
Santa Maria 2.974,20 990,80
S3o Sebastido 3.687,00 1.374,50
Recanto das Emas 2.492,70 859,50
Lago Sul 21.930,90 8.322,80
Riacho Fundo 3.328,90 1.321,20
Lago Norte 15.462,70 6.439,70
Candangolandia 4.051,70 1.434,60
Aguas Claras 10.580,70 4.418,10
Riacho Fundo Il 2.370,80 803,10
Sudoeste/Octogonal 16.096,50 7.131,40
Varjao 2.278,70 840,60
Park Way 18.170,50 5.945,60
SCIA/Estrutural 1.730,40 573,30
Sobradinho Il 6.553,50 2.353,60
Jardim Botanico 15.621,60 5.846,10
Itapod 2.911,20 931,90
SIA 7.729,10 3.800,20
Vicente Pires 8.017,10 2.978,60
Fercal 2.590,20 816,30

Quadro 1: Renda domiciliar e renda per capita média por Regido Administrativa. Fonte: Pesquisa Distrital
por Amostra de Domicilios - PDAD 2018.

A andlise conjunta da forma urbana com os dados socioeconémicos indica a necessidade de se
debater como instrumentos de politica urbana existentes podem contribuir para a diminui¢ao do
quadro de segregacdo socioespacial. Nesse contexto surgem duas discussdes: uma, em torno da
criagdo de habitagdes de interesse social no Plano Piloto e, outra, centrada na oferta de empregos
perto das moradias em outras cidades do Distrito Federal. Neste trabalho, a opgdo é de debater a
primeira questdao, pois a necessidade de criagdo de empregos e, consequentemente, novas
centralidades, tem sido o ponto focal de outros trabalhos (DOWALL e MONKKONEN, 2007; DISTRITO
FEDERAL, COELHO, 2017).

Para fomentar tal debate propde-se uma visdo antiparadigmatica do instrumento Operacdo
Urbana Consorciada — OUC, como op¢do de enfrentamento do déficit habitacional na drea urbana e
da segregacao socioespacial, tradicionalmente combatidos por meio da previsao de Zonas Especiais
de Interesse Social — ZEIS ou incidéncia de Parcelamento, Edifica¢do e Utilizacdo Compulsérios — PEUC.
Assim, a fim de permitir a expansdo do direito a cidade, sugere-se uma modelagem da OUC visando
ao cumprimento da fungdo social da propriedade ao beneficio de parcela da populacdo em déficit

habitacional. Essa abordagem foge da configuracdo padrao que insere a opera¢ao na narrativa global
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do empreendedorismo empresarial da gestdo urbana, que nao sd inclui o setor privado no combate
ao processo de segregacao socioespacial, como também amplia o leque de instrumentos e estratégias
para o provimento de habitacdo de interesse social em dreas centrais. Com efeito, o presente estudo
indica possiveis formas de provimento habitacional, a partir da possibilidade da utilizagdo de
instrumento de intervengdo urbanistica previsto no Estatuto da Cidade (Lei n2 10.257, de 10 de julho
de 2001): operagdo urbana consorciada — OUC.

Tais possibilidades sdo abordadas a partir de trés cendrios. Primeiro, o do quadro de
segregacao socioespacial do Distrito Federal; segundo, o das dificuldades de acesso a moradia pela
popula¢do nos centros de emprego do DF, em especial no Plano Piloto de Brasilia e, por fim, a partir
do aprofundamento dos efeitos dessa segregacao sobre o uso e ocupacado do solo ao longo da Avenida
W3, um dos principais eixos de distribuicdo da populacdo do DF aos centros de emprego existentes no
Plano Piloto de Brasilia. A partir dessa perspectiva, subsidia-se o delineamento de instrumentos a
serem considerados na modelagem das Operacées Urbanas Consorciadas.

O enquadramento proposto para esse instrumento além de apresentar possibilidades de
ampliagdao do provimento habitacional, ressalta a possibilidade de envolver a iniciativa privada no
desenvolvimento de politicas publicas tradicionalmente protagonizadas pela municipalidade. Além
disso, observa-se a oportunidade de contraposi¢do ao processo de segregacdo socioespacial urbano,

com ofertas de moradia nas areas centrais com maior disponibilidade de infraestrutura e empregos.
SEGREGAGAO SOCIOESPACIAL: DIMENSAO TERRITORIAL DA EXCLUSAO

A distribuicdo socioespacial dentro do tecido urbano é resultante de um conjunto de processos
distintos relativos a fatores como configuragdao espacial, condi¢Ges sociais, econémicas, culturais e
outras. Sobreposto a processos mais gerais, o processo de expansao urbana localizagdo dos individuos
na cidade e, a depender do modo que impacta a distribuicdo espacial, resulta na concentragdo de
diferentes grupos e classes sociais em determinados locais da urbe, o que origina o fendbmeno da
socioespacial. Essa mantém estreita relacdo com o modo de produgado capitalista, e pode ser estudada
tendo em vista a exclusdo social a partir da incorporagao da dimensao territorial na compreensao da
desigualdade de acesso aos recursos existentes na cidade. Como exemplo, pode-se estudar, como uma
dimensdo territorial dessa exclusdo, a maior ou menor facilidade de acesso ao centro, onde se
encontram grande parte dos recursos que a cidade pode prover, para onde convergem os fluxos devido

a expressiva concentragdo de usos ndo residenciais (COELHO, 2017).
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No territério socialmente organizado, a localizagdo do individuo é um aspecto prioritario em
seu desempenho: dela depende seu acesso aos recursos que a cidade pode prover. Segundo Lefebvre
(2010, p. 118), “o direito a cidade ndo pode ser concebido como um simples direito de visita ou de
retorno as cidades tradicionais. SO pode ser formulado como direito a vida urbana transformada,
renovada”. A localizagdo do individuo na cidade relaciona-se, portanto, ao direito a cidade. Este
associa-se a um assentamento no qual os habitantes tém maior capacidade de apropriacao e producdo
do espaco no tocante a moradia, lazer, trabalho, entre outros (DOWALL e MONKKONEN, 2007,
PURCELL, 2013).

Assim, uma menor desigualdade de acesso a cidade pode auxiliar em uma maior inclusdo social
dos grupos e classes excluidos, ampliando o direito a cidade e o exercicio da cidadania. O direito a
cidade considera a localizacdo do individuo no sistema urbano em conjunto com a possibilidade de
acesso as melhores localizacdes, e, consequentemente, relaciona com o direito de apropriacdo do
espaco, usufruir de forma plena e satisfatéria as oportunidades, vantagens e servicos sociais oferecidos
(WHITAKER, 2012; TRINDADE, 2014). A cidadania, por sua vez, é vivenciada a partir do usufruto desse
direito, por qualquer individuo ou nucleo familiar no espago urbano (MATA et al., 2020). Se por um
lado o direito a cidade é afetado pela segregacdo socioespacial, com o desequilibrio de oportunidades
de circulacdo e acesso ao espaco, por outro, contradicdes como essas — inerentes a cidades
territorialmente espraiadas — podem e devem ser resolvidas em suas dimensdes sociais e politicas.
Isso pode se dar por meio da criagdo e qualificacdo de espacos de participacdo popular, que promovam

o exercicio da cidadania no meio urbano (RIBEIRO, 2008; MATA et al., 2020).

ESPRAIAMENTO TERRITORIAL E SEGREGAGAO SOCIOESPACIALNO DISTRITO FEDERAL

A Lei Organica do Distrito Federal, em seu artigo 327 e a Lei Distrital n2 3.877/2006 que trata
da Politica Habitacional, assegura o dever do Estado em promover politica publica com vistas a solugdo
de caréncia habitacional, com prioridade para a populagdo de baixa e média renda (DISTRITO FEDERAL,
1993; 2006). Entretanto, para se abordar a necessidade de criacdo de novas solugGes habitacionais no
DF, combatendo, de forma mais direta, o déficit habitacional, é vital a compreensdo de como as
diferencas sociais se refletem ao longo do territério.

Para tanto, cabe um olhar sobre a distribuicdao da populagdo ao longo do espaco territorial.
Segundo Holanda (2010), o Distrito Federal, estado e municipio ao mesmo tempo, apresenta
significativas peculiaridades, relacionados ao quadro de segregacdo socioespacial e ao grau de

dispersao da mancha urbana. Estudos comparativos internacionais, realizados e complementados pela
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Rede Observatdrio das Metrépoles, coloca a capital brasileira dentre as mais dispersas do mundo,
tendo como uma das consequéncias mais evidentes o elevadissimo custo socioeconémico (BERTAUD
& MALPEZZI, 2003).

Esse modelo periférico configura um fendmeno de ordem nacional que comecou a se
acentuar na década de 1980. Tal modelo de desenvolvimento urbano trouxe consequéncias dificeis
para os habitantes das aglomeragGes urbanas, com a necessidade de grandes deslocamentos pelo
territério, os quais, aliados a uma politica que prioriza o transporte individual, tem como
desdobramento inevitavel o caos no sistema de transito. (CODEPLAN, 2019; HOLANDA,2010;
TRINDADE, 2017).

Mas é fato que o modelo de ocupacdo da cidade segregada ndo se deu apenas pelos agentes
do mercado. Historicamente, o Estado teve um papel crucial nesse processo: abriu novas frentes de
expansao para o capital, ao mesmo tempo em que canalizou a tensdo social e as potenciais revoltas
populares para a periferia, longe do aparato politico-administrativo que governa o territério urbano.
Essa logica se estabelece por meio de trés razdes principais, ligadas ao papel de atuacdo do Estado

(TRINDADE, 2017, p. 161-162):

i) auséncia de regulamentacdo da a¢do dos agentes econ6micos envolvidos na producdo da cidade;
ii) promocdo de intervengdes urbanisticas que encareceram o preco do solo nas areas centrais; e
iii) producdo de habitacdo popular, via de regra, nas zonas periféricas, reforcando, dessa forma, a

caracteristica fundamental do padrdo centro-periferia.

Assim, a expansdo urbana no Distrito Federal foi caracterizada pela progressiva criacdo de
novos assentamentos distantes do Plano Piloto para a maior parte da populagdo, principalmente de
baixa renda, desde antes da inauguracdo da Capital. E possivel caracterizar periodos marcantes da
expansdo urbana da cidade, nos quais processos especificos se sobressairam em relagdo a outros e
que contribuiram fortemente para a configuragdo atual da cidade.

Inicialmente, enquanto o Plano Piloto era construido para classes de maior renda, entre eles
politicos e servidores publicos, as cidades satélites, como Gama e Taguatinga, eram criadas em locais
mais distantes para os estratos sociais de menor renda. Apds a inauguracdo, houve-intensificacdo e
sistematizacdo de acgGes para erradicar favelas e acampamentos associados a criacdo de grandes
conjuntos habitacionais. Em seguida, a tentativa foi de controlar a migracdo por meio da ndo oferta de
moradia; o resultado foi o surgimento de novas favelas e intensa sublocac¢do de lotes unifamiliares. As

politicas publicas relacionadas a moradia voltaram-se, entdo, para a doacdo de lotes, o que manteve
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a logica de criacdo de novos nucleos urbanos distantes do Plano Piloto para a populacdo de baixa e
média baixa renda. Enquanto as acdes do poder publico estavam preocupadas com a manutenc¢ao do
Plano Piloto e com a realocacdo da populagdo de menor renda nas cidades satélites, o parcelamento
irregular ocorria. Iniciado na década de 1970, o processo de parcelamento irregular cresceu
continuamente e, se intensificou, na década de 1990 — mesma época em que se intensificou a doagao
de lotes (GOUVEA, 1998; PAVIANI, 1999; FREITAS, 2015).

Diversos autores se aproximam ao indicar como as politicas publicas, notadamente aquelas
relacionadas ao zoneamento e a habitacdo, foram determinantes para a estrutura atual do territério
(PAVIANI, 1985; PAVIANI, 1999; PAVIANI et al., 2010; LEITAO, 2009; HOLANDA, 2002; HOLANDA, 2010;
COELHO, 2017). Refletem-se tanto pela a¢do voltada a criacdo de novos assentamentos distantes do
Plano Piloto, onde a populacdo de baixa renda era realocada, quanto pela omissdo e inércia em relacao
ao parcelamento irregular da terra. Apesar de Brasilia ndo ser a Unica cidade brasileira a ter sua
expans3o urbana fortemente influenciada pelo Estado?, esse papel parece ter sido determinante na
Capital, de modo a intensificar a forma dispersa e fragmentada, caracteristicas que consolidam a
segregacdo socioespacial. Reforcando essa configuracdo, Jatoba (2017) aponta que a densidade
urbana do Distrito Federal, em 2017, seria 47,29 hab./ha, considerando uma popula¢do com cerca de
2.815.000 habitantes. Em 1990, com 1.508.725 habitantes, a densidade urbana era de 55 hab./ha.
Observa-se que, apesar do incremento populacional, nos ultimos 25 anos, a densidade urbana
diminuiu, denotando uma diluicdo do adensamento em certas partes do DF, com a expansdo da
mancha urbanizada. Além disso, a relagdo entre as taxas de crescimento populacional e a taxa de
consumo de terras corrobora essa tendéncia, tendo em vista que esta superou aquela em 22,05%,
resultando em uma proporg¢ado de expansao urbana superior a do crescimento da popula¢do (SEDUH,
2017, p. 2).

Esse quadro de segregacao socioespacial espelha-se também no montante populacional
vivendo em déficit habitacional, com diferencgas entre a parcela residente no Conjunto Urbanistico de
Brasilia — CUB? e a média do Distrito Federal. Enquanto apenas 7.189 familias vivem em déficit
habitacional, no CUB, nas demais regides do DF, componentes da periferia, esse montante alcanga

116.601 familias. (IBGE, 2010; FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2015). Contudo, indaga-se quais os perfis

1Um exemplo estd na cidade de Natal, em que, nas décadas de 1970 e 1980, o Estado age tanto indiretamente,
a partir do financiamento habitacional do BNH, quanto diretamente, por meio da implementacdo de
infraestrutura e construgdo de importantes equipamentos publicos (CARMO JUNIOR, 2014).

2 0 Conjunto Urbanistico de Brasilia - CUB é composto pelas Regies Administrativas do Plano Piloto, Cruzeiro,
Candangolandia e Sudoeste/Octogonal.
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socioeconOmicos das familias que vivem em déficit, sem opcdao de moradia digna, fora e dentro do
CUB, e questiona-se se tal situacao variaria conforme a proximidade da moradia em relagao aos postos
de trabalho.

Observa-se que, fora do CUB, significativa parcela (81,4%) das familias em déficit possui
rendimento maximo de trés saldrios minimos — 3SM. Dentre elas, as que se encontram em 6nus
excessivo com aluguel possuem renda média em torno de 900,00 reais, cerca de um saldrio minimo —
1 SM. Contudo, a maioria dessas das familias (82%), apesar da auséncia de moradia digna, possuem
empregos formais. Destaca-se também que se trata de uma populagdo prioritariamente feminina —
cerca de 61% das familias denotam chefia por mulheres. Além disso a questdo racial chama atencdo e
remete a um quadro de exclusdo associado ao de segregacdo — 51% sdo pardos e 6% sdo negros (IBGE,
2010). No que tange ao distanciamento da moradia dessas familias em relagdo aos seus postos de
trabalho, tem-se que o tempo de viagem médio de descolamento casa-trabalho por transporte
coletivo é por volta de 68 minutos, podendo chegar a 81 minutos nos horarios entrepicos (IBGE, 2010;
FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2015,p. 21-25, 38-41; SEDUH, 2017, p. 6).

Dentro do Conjunto Urbanistico de Brasilia, diversamente das demais populacées no DF, a
renda média das familias com déficit habitacional na categoria Onus excessivo com aluguel
corresponde aproximadamente a 1.900,00 reais, mais do que o dobro da renda média do restante do
DF. Tal dado expde a dificuldade de uma familia com renda inferior a dois saldrios minimos (apesar de
préxima a esse valor) manter gastos com moradia nas areas centrais do DF. Contudo, mesmo na
auséncia de condicGes dignas de moradia, o CUB parece agregar facilidades que as areas periféricas
ndo proporcionam. A maior parte dessa populagdo gasta apenas entre 5 a 30 minutos no deslocamento
casa-trabalho, em razdo do acesso a corredores de transporte (IBGE, 2010, FUNDACAO JOAO
PINHEIRO, 2015, p. 13 -25).

O resultado desse processo se reflete na concentragdo de empregos no Plano Piloto, onde
reside apenas uma pequena parcela da populagdo do DF, com alta concentragao de renda. Segundo
dados da PDAD 2018 (CODEPLAN, 2019), aproximadamente 41% dos empregos — formais e informais
— se concentram no Plano Piloto, apesar de menos de 7,68% da populagdo residir nele. A populagao
que ai se encontra é caracterizada como de alta renda — renda domiciliar média de RS 15.056,90. A
andlise da renda domiciliar média por faixas de salario minimo indica que 56,2% da populagdo
residente no Plano Piloto recebe mais de dez saldrios minimos (somadas as faixas de mais de 10 a 20
SM e de mais de 20 SM). Apesar disso, ha uma pequena parcela de populagdo residente nesta
localidade cujo rendimento domiciliar é de até um saldrio minimo (2,8%). A pesquisa indica, também,

a existéncia de 2,2% de domicilios improvisados no Plano Piloto. Denota-se que que, considerando
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cada Regido Administrativa (RA) do Distrito Federal, quanto mais pessoas moradoras da RA trabalham
no Plano Piloto, maior a tendéncia da renda média da RA aumentar: indicativo de que os empregos
mais bem remunerados estao ai localizados.

O estigma construido para o Plano Piloto é de que nessa area central a populacdo de menor
renda ndo tem seu lugar: sua presenca é efémera, seja no trabalho ou em uma habitacdo provisoria a
ser removida a qualquer momento em favor da preservacdo da cidade que, segundo Lucio Costa
(2009), "é a expressao de um determinado conceito urbanistico". Contudo, o poder simbélico do Plano
Piloto constitui a identidade urbana brasiliense e brasileira, representa a arquitetura e o urbanismo
modernos no Brasil de meados do século XX, quando a cidade foi construida para expressar o
progresso e um futuro auspicioso para o pais (COELHO, 2017). Ao mesmo tempo que é necessario
preservar, é necessario possibilitar novas formas de moradia para populacdes historicamente

excluidas da area central da cidade.
HABITACOES DE INTERESSE SOCIALEM UMA OPERACAO URBANA CONSORCIADA NO PLANO PILOTO

Entre as novas formas possiveis de moradia para popula¢des de baixa renda destaca-se a
politica publica voltada a oferta de Habita¢do de Interesse Social (HIS) instituida por meio da Lei n2

11.124/2005, a qual, no seu art. 29, fixa os seguintes objetivos:

| — viabilizar para a populagao de menor renda o acesso a terra urbanizada e a
habitagdo digna e sustentavel;

I — implementar politicas e programas de investimentos e subsidios,
promovendo e viabilizando o acesso a habitagao voltada a populagao de menor
renda; e

lIl — articular, compatibilizar, acompanhar e apoiar a atuagao das instituicdes e
6rgaos que desempenham fungdes no setor da habitagao.

(BRASIL. Lei no 11.124, de 16 de junho de 2005).

Para cumprir os objetivos definidos para essa politica publica, a operacionalizagdo das HIS
pode ocorrer nas modalidades de producdo ou aquisicio de unidades habitacionais ou de
requalificacdo urbana. Esta corresponde a agdo voltada a recuperacdo de areas urbanas degradadas
ou ociosas e sua transformagdo em novos polos de desenvolvimento, com a criagdo de cenarios
renovados e atrativos (CARTA DE LISBOA, 1995). Assim, a partir de uma agdo coordenada do Estado
com a sociedade civil, permite-se a produgdo de uma mudanca social positiva, que possa resultar na

“melhoria da qualidade de vida, em satisfagdo das necessidades da populagao, e no aumento da justica
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|”

social”(SOUZA, 2002, 46-47),a partir de um tratamento que busque gerar igualdade de oportunidades
dentro da cidade.

Ha um leque de instrumentos definidos pelo Estatuto da Cidade que podem impactar
diretamente a configuracdo da cidade, entre eles, a Operagao Urbana Consorciada —(OUC). Trata-se
de parceria publico-privada em sentido amplo, que corresponde a importante instrumento de
intervencdo urbanistica voltado a reestruturagdo tanto do tecido urbano, quanto do uso do solo, com
vistas a obtengdao de melhorias urbanisticas, mas também sociais e ambientais em determinada drea
da cidade.

Ressalta-se que a OUC se distingue da parceria publico-privada (PPP) em sentido estrito. Esta
corresponde ao ajuste firmado entre Administracdo Publica e a iniciativa privada, voltado a
implantacdo e a oferta de utilidades publicas a coletividade, por meio da concessdo administrativa e a
concessdo patrocinada, nos termos da. Lei 11.079/2004. No ambito da PPP, a iniciativa privada atua
na estruturacdo, financiamento, execucdo, conservacdo e operacdo, enquanto ao Poder Publico
compete assegurar condi¢cdes de exploracdo e remuneracdo pelo parceiro privado (MARQUES NETO,
2017). Por outro lado, a operacdo urbana consorciada inclui instrumentos préprios do “urbanismo
operativo”, como a transferéncia do potencial construtivo e o solo criado (CARMONA, 2015, p. 188).
Isto é, prevé formas de distribuicdo equitativa dos 6nus e os bonus da urbanizagdo a fim de que tanto
os investidores, quanto os proprietarios, os moradores e demais usudrios do espaco urbano possam
recebé-los e suporta-los equitativamente (OLIVEIRA, 2020).

Marcada pela atuacdo conjunta da populagdo interessada (proprietdrios, moradores e
usudrios permanentes), do poder publico municipal e dos investidores privados, a OUC permite a
obtencdo de transformacdes em determinada area da cidade nos moldes da gestao participativa e com
economicidade para os cofres publicos, tendo em vista o financiamento® privado que ocorre, se ndo
na totalidade, ao menos em sua maior parte. Essa dinamica insere a opera¢do na narrativa global de
empreendedorismo (empresarial) na governanga urbana (HARVEY, 2006) possibilitando a recuperagdo

da valorizagdo da terra resultante de investimento publico (LIMA, 2017).

3A OUC se operacionaliza mediante modificacdes na legislacdo urbanistica (ampliacdo ou a transferéncia do
potencial construtivo, a alteracdo de usos permitidos, e anistias em torno de construgdes irregulares), e se
financia por meio da cobranga de contrapartidase da emissdo de Certificados de Potencial Adicional de
Construcdo (CEPAC) adquiridos pelos empreendedores que pretendem investir na area.
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Destaca-se ademais que a OUC contribui para a democratizacdo do planejamento e gestdo das
cidades, sendo a participacao popular voluntdria fator-chave para o seu impulsionamento. Sua
instrumentalizacdo se dd a partir da influéncia e monitoramento dos cidadaos por meio da promogao
de debates e concursos publicos de ideias, da elabora¢do de propostas de planos e projetos voltados
a solugdo dos problemas urbanos, além da previsdo de “mecanismos de consulta permanente das
aspiragoes populares” (SCHVASBERG, 2009 /n OLIVEIRA, 2020).

Com efeito, por meio da OUC viabiliza-se o desenvolvimento planejado do espago urbano, o
gue proporciona-melhoria nas condi¢Ges de sua ocupagdo, ao mesmo tempo em que possibilita regular
a atividade imobilidria, capturar mais-valias fundidrias e direcionar os recursos para a efetivagdo de
interesses publicos e garantia de direitos. Como consequéncia indireta, oferecem-se meios para
equalizar o endividamento e a crise fiscal, problemas enfrentados pelos municipios brasileiros nas
ultimas décadas (LIMA, 2017).

Em geral, isso ocorre a partir da seguinte dinamica: de um lado, os investidores privados
interessados na aquisicao do potencial construtivo de imdveis, até entdo desvalorizados, localizados
na area objeto da intervencdo urbanistica. O intuito é evidente: revendé-los apds a implementacao do
plano de OUC, a fim de colherem os frutos da urbanificacdo®. De outro lado, tém-se os atuais
proprietarios dos imoéveis, os quais, sem interesse ou possibilidade financeira de conserva-los, acabam
concordando com a venda a um preco significativamente baixo, tendo em vista o contexto anterior a
implementac¢do da intervencdo urbanistica. Finalmente, o poder publico local transfere os 6nus da
urbanizacdo aos investidores, e consegue, assim, instrumentalizar obras de revitalizacdo em espacos
urbanos a partir de financiamento privado, com economia aos cofres publicos.

Numa configuracdo “ganha-ganha-ganha”, permite-se aos investidores lucrarem com a
aquisicdo do potencial construtivo dos imdveis na regido; aos proprietdrios se desincumbirem de um
imével que ndo tém interesse ou condigdes de arcar com os custos; e ao poder publico implementar
obras de urbanizagdo com minimizagao dos gastos publicos. Com efeito, toda essa operagao tenderia
a resultar na melhoria do uso dos imdveis localizados na regido da intervengdo urbanistica, fazendo
com que a OUC servisse de meio de consolidagdo da fungao social da propriedade urbana (OLIVEIRA,

2020).

4|sto &, transformac3o da realidade urbana voltada a revers3o dos maleficios da urbanizacio (OLBERTZ, 2011).
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Nesse ponto importa destacar que a proposta de utilizacdo da OUC como instrumento de
promocdo de HIS é desafiadora. Isso porque, como traco caracteristico da operacdo, tem-se a
supervalorizacdo dos terrenos na area operacional, o que acaba por inviabilizar a moradia para a
populacdo tradicional da area. Desencadeia, assim, o processo conhecido por gentrificacdo ou
esterilizacdo urbana, que resulta na transferéncia da populacao de baixa renda para a periferia das
cidades, acentuando o processo de segregacao socioespacial.-De modo a obstar ou, ao menos,
minimizar esse efeito, o Estatuto da Cidade prevé a inclusdo, no plano de OUC, de um “programa de
atendimento econbémico e social” voltado a populagdo diretamente afetada pela operagao” (BRASIL,
2001). Isso, todavia, ndo garante que esta populacdo tenha a possibilidade de ali permanecer e de
usufruir daquela regido da cidade.

-Nesse ponto, observa-se que a recuperacdo da valorizacdo da terra viabilizada pelas
Operacdes Urbanas Consorciadas, implicitamente, teria o potencial de produzir uma gama de
melhorias para o espaco urbano; dentre as quais, a promoc¢ao de habitacdo de interesse social.-Mas,
na pratica, observa-se que a maioria das operacdes preveem pequena destinacdo de recursos para
essas acdes. Em S3o Paulo, as OUC Agua Espraiada e Faria Lima, por exemplo, reservam apenas 7% e
8% dos seus recursos a construgdo de HIS, respectivamente. Mesmo com Zonas Especiais de Interesse
Social - ZEIS previstas dentro dos respectivos perimetros, pouco foi produzido de fato, em tendéncia
constante de postergar os investimentos na ZEIS ou de alocar as populacées de menor renda para
areas menos valorizadas (SANTORO e MACEDO, 2014; LIMA, 2017).

Parte desses resultados decorre do grau de generalizacdo e flexibilidade desse instrumento no
Estatuto da Cidade, que acaba por proporcionar um acimulo de poderes, pelo municipio, para
intervencdes no processo de urbanizagdo. Essa influéncia, por sua vez, acaba sendo cooptada pelos
agentes de mercado para seus proprios interesses. Por conseguinte, a falta de definicdo de limites e
premissas para aplicagdo da OUC permite as mais diversas modelagens, possibilitando o uso do
instrumento para atendimento de interesses especificos, que ndo os das populagdes envolvidas. Isso
acaba por inviabilizar o respectivo acesso aos beneficios decorrentes de uma OUC (COTA, 2012;
ALMEIDA, 2017).

Por outro lado, essa imprecisdo de regramentos configura também uma oportunidade:
surpreendentemente, confere ao municipio o poder de regular os agentes de mercado, e seus
privilégios ainda evidentes de democratizar o acesso aos beneficios decorrentes da aplicacdo de
instrumentos urbanisticos e fiscais. Nesse sentido, as Operac¢Ges Urbanas Consorciadas podem ser
modeladas de forma a recuperar as mais valias dos investimentos em uma determinada area, captando

e distribuindo recursos para a implantagdo de infraestrutura, bem como a promocado da politica
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habitacional de interesse social (ALMEIDA, 2017). Com efeito, seria possivel mitigar o processo
histérico de segregacdo socioespacial e gentrificacdo que poderiam decorrer da implantacdo de um
plano de OUC.

O que se propde, portanto, seria ndo somente incluir, na regido da operagdo consorciada, a
previsdo de destinacdo de moradias existentes ou a serem construidas para interesse social, mas
também, previsdes na sua lei de modelagem que efetivamente garantissem a fixacdo das populagdes
com menor renda nas areas centrais, objeto dos investimentos. Busca-se quebrar ou ao menos influir
sobre o padrdo da dindmica de substituicdo da populagdo local — residente e/ou trabalhadora —,
afetada reversamente pela valorizagdo dos imdveis da regido, permitindo a sua permanéncia em
moradias mais acessiveis (HIS). Nesse sentido a OUC poderia incluir regras de acesso a moradia de
interesse social, até mesmo criando ou se articulando com a definicdo de ZEIS dentro do perimetro da

operagao.

SUBSIDIOS PARA UMA OPERACAO URBANA CONSORCIADA SOCIAL NA AVENIDA W3 DE BRASILIA

Pensando no cenario de déficit habitacional em regides urbanas centrais e na possibilidade de
apresentar resposta por meio de OUC que inclua no seu plano a provisao de HIS, elegeu-se espaco
urbano central do Distrito Federal, ao longo da avenida W3 do Plano Piloto de Brasilia, para se
ponderar sobre a viabilidade da implanta¢do dessa solu¢do. Os usos na drea em torno da avenida vém
sofrido transformac&es contrapostas aos usos projetados, demonstrando a necessidade por ofertas e
opdes de moradia mais acessivel.

A W3 possui uma gama de diferenciais em relagdo a demais areas do Plano Piloto, a serem
considerados na discussdo sobre as dinamicas de uso e ocupagdo do solo. Com localizagao privilegiada
entre as quadras 500 e 700, estende-se por 12 quildbmetros ao longo do Plano Piloto, e organiza-se
entre imdveis de uso residencial, comercial, institucional, de servicos e misto, de acordo com as
normas de gabarito especificas. Somada a essa variedade de usos, configura o principal eixo de
transporte publico dentro da area tombada, pois conta com mais de 200 linhas de 6nibus que servem
praticamente a totalidade dos bairros® do Distrito Federal (CODEPLAN, 2016) prevendo-se uma

circulacdo diaria média de 800 6nibus, além de 60 mil automadveis. A conjuncdo de diversidade de usos

> 0u melhor, das areas em que se divide o Plano Piloto: Asa Sul, Asa Norte, Lago Sul, Lago Norte, Vila Planalto,
Cruzeiro, Sudoeste e Noroeste, e Regides Administrativas adjacentes: Sobradinho, Planaltina, Guara, Aguas
Claras, Taguatinga, Ceilandia, Gama, entre outras (OLIVEIRA, 2020).
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com alto volume de circulagdo, mesmo em horarios fora de pico, configura a Unica das avenidas de
destaque da Capital a possuir essa caracteristica, tendo em vista que as demais funcionam como vias
naturais de acesso, com “fungao circulatéria tronco” (COSTA, 1956), apresentando imdveis apenas nas
suas proximidades, nas faixas contiguas ao prédios residenciais das Superquadras e comerciais das
Entrequadras, como ocorre nos Eixos Rodovidrios W e L, notoriamente conhecidas como “Eixinhos”.
Outra especificidade da W3 é o fato de admitir cruzamentos e semaforos para regular o trafego. A
avenida é marcada por “intensa atividade comercial e institucional em seus lotes lindeiros, [...] grande
movimentacdo de pedestres, principalmente no trecho que cruza os Setores Comerciais e Hoteleiros

Norte e Sul” (DISTRITO FEDERAL, 2017b), conforme figura 1.

185000

190000 195000 200000

8255000

8250000

* Vias principais
i —— W3
y — Eixo Rodovidrio W (Eixinho W)
—— Eixo Rodoviério (Eixdo)
~—— Eixo Rodoviario L (ixinho L)
L2
0 1
—

185000 190000 195000 ; 200000

Figura 1: Principais vias do Plano Piloto.

Cabe ressaltar que a forma urbana ao longo da avenida é distinta entre os seus trechos sul e
norte, com diferengas de projeto, configuracao e valorizagao imobilidria. O espago urbano do trecho
sul desenvolveu-se primeiro, e, em especial nas quadras 700 constitui-se basicamente pelas casas
geminadas — habitagdes unifamiliares de 2 pavimentos destinadas ao uso exclusivamente residencial

(OLIVEIRA, 2020). Originalmente ocupadas pelos candangos, responsaveis pela constru¢do da Nova

Rev. Dir. Cid., Rio de Janeiro, Vol. 14, N.03., 2022, p. 1707-1729.
Paulo Afonso Cavichioli Carmona, Juliana Machado Coelho, Tatiana Reinehr
Oliveira e Rubens Amaral

DOl: 10.12957/rdc.2022.57145| ISSN 2317-7721




1722

Capital, e pelos servidores publicos recém-chegados, com o tempo, iniciou-se uma transformacdo na
dindmica social que resultou na utilizagdo comercial dessas mesmas casas, notadamente voltadas a
instalacdo de pousadas, academias e escritdrios, na contramdo do que preveem as normas de
organizacao do solo urbano. Por outro lado, o trecho norte, entre as quadras 702 a 716 Norte possui
uma faixa ndo incluida no trecho sul, entre a avenida e as habita¢des unifamiliares geminadas, com a
previsdo de usos mistos, habitacdo coletiva, configurando um tecido urbano mais variado e complexo
(DISTRITO FEDERAL. 1980; OLIVEIRA, 2020).

Entretanto, chama aten¢do, em ambas as regides, a ocorréncia de oferta de moradia, mesmo
irregular, a custo popular, em dreas de alta valorizacdo imobiliadria: indicativo da necessidade de se
permitir o acesso de populagdao de menor renda em contraponto a elitizagdo desse mesmo espago.
Observa-se, de acordo com a figura 2 a ocorréncia de nUmero expressivo de pousadas: 20 na W3 Sul e
22 na W3 Norte (Google Maps, 2020). E possivel encontrar a oferta de vagas para 1 pessoa a partir de
60,00 reais —um valor significativamente baixo para uma hospedagem no Plano Piloto, onde esse custo
alcanga, em média, 400,00 reais. Esse cenario reflete, em parte, a urgéncia de uma resposta contraria

ao fendbmeno do espraiamento urbano e da segregagao socioespacial.

185000 190000

195000 200000

8255000

8250000

Legenda

| Pousadas na regido da W3
& Total: 42 pousadas

' Asa Norte (22 pousadas)

185000 190000 195000 200000

Figura 2: Concentragao de pousadas na avenida W3. Fonte: Google maps, 2020.
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Apesar das diferencas de forma urbana e de tipologia das edifica¢cdes entre a W3 Sul e a W3
Norte, a quantidade de pousadas existentes indica equilibrio. Para a demanda de moradias provisdrias
a custo relativamente baixo, a localizagdo “Plano Piloto” parece ter mais importancia do que a tipologia
das edificagdes ou que a forma urbana. Contudo, os conflitos que se originam devido a diferenca de
renda dos moradores temporarios associada a ndo correspondéncia entre o uso praticado e aquele
permitido pelas normas de uso e ocupacao do solo sdo diferenciados para as Asas Sul e Norte. Na W3
Sul, a prevaléncia de habita¢Ges unifamiliares evidencia o conflito entre estas e as pousadas. Por sua
vez, a possibilidade de uso misto (uso residencial e ndo residencial) nas quadras 700 Norte cria um
panorama mais propicio para a instalacao dessas moradias temporarias.

Em face dessa demanda, uma operacgao urbana consorciada voltada a reorganizacdo do espaco
em torno da W3, além de promover uma requalificacdo da propria avenida, poderia focar na
redefinicdo dos usos e parametros, a fim de ofertar habitacdes de interesse social. Com efeito, poderia
atender aos anseios dessa populacdo historicamente excluida por uma moradia verdadeiramente mais
digna, promovendo, ao mesmo tempo, a sua inclusdo neste espaco urbano.

Para tanto é necessario que a operacdo urbana consorciada tenha dispositivos direcionados
para preservar as relagdes sociais estabelecidas no setor. Depreende-se desse entendimento que a
participacdo popular dos moradores e usudrios da regido na modelagem da operacdo deve superar a
dos proprietdrios de iméveis na area e incluir, por exemplo, comerciantes, trabalhadores, prestadores
de servico, residentes e investidores privados (ALMEIDA, 2017). Sob essa 6tica, é essencial que, nos
debates e consultas publicas voltados a formulagdo da OUC, ocorra o envolvimento dos usuarios das
pousadas ao longo da avenida, bem como demais populacbes de menor renda, que residem ou
trabalham nas areas préximas a Avenida W3. Esse contato permite o empoderamento dos atores
potenciais para a vitalidade da avenida e a manutengao e diversificagdo dos servigos e atividades nela
existentes.

A partir dessa perspectiva, dentre as medidas possiveis destaca-se um programa de locagao
social visando a permanéncia ou o acesso a moradia as familias habituais da regido abrangida pela
operagdo que atualmente se encontram em situacao de déficit habitacional, de modo a remové-las
dessa condic¢do. A locagao social possibilita a inser¢ao habitacional da populagdo de interesse social na
area, apesar da valorizacdo imobilidria decorrente da OUC. Essa fixacdo da populacdo se da pelo
exercicio do direito de moradia desvinculado do direito de propriedade. Tal direito é exercido perante
contrapartida do beneficiario do programa fixada, independentemente do valor do imdvel, em quantia
nao superior a 30% da renda familiar — percentual abaixo do valor de comprometimento da renda

familiar estabelecido como configurador do déficit habitacional (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2015).
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Observado esse teto, permitiria, por exemplo, absorver a populacdo usudria frequente das
pousadas proximas as avenidas, com oferta de moradia em padrdes de habitabilidade superiores. De
forma semelhante, a Operagdo Urbana Antonio Carlos/Pedro | e Leste/Oeste, em Belo Horizonte,
previu a locagdo social como uma das modalidades de provimento habitacional de interesse social,
visando ao contraponto perante a especulacdo imobilidria e a constituicdo de parque imobiliario
publico no perimetro da OUC, direcionado as populagdes com menores rendas (ALMEIDA, 2017).

Contudo, ndo bastaria apenas assegurar meios para insercao e fixagdo habitacional dessa
populagdo. E importante atentar também para modelagem de mecanismos de fixacdo dos empregos,
servicos e comércios existentes, impactados pelo processo de valorizagdo imobilidria. Uma
possibilidade seria um programa para capacitacdo, apoio e crédito aos comerciantes locais visando
ndo so sua fixacdo, assim como sua adaptacao e desenvolvimento perante as dindmicas sociais e
econOmicas durante o processo de reabilitacdo. A reabilitacdo de bens e investimentos no comércio
local mostram-se essenciais para a vitalidade da drea, protegendo e diversificando postos de trabalho,
e permitindo que os empresarios e trabalhadores locais se beneficiem do incremento na circulacdo de
capital decorrente da ampliacdo de uso (GALHARDO, 2014).

Outro ponto essencial em torno da estratégia de reabilitagdo da Avenida é a escolha do publico
alvo a ser beneficiado pela politica publica de implementacdo de HIS. Recomenda-se abarcar
preferencialmente a populacdo de menor renda que mora ou trabalha na Avenida W3, bem como a
populacdo em déficit habitacional que mora ou trabalha na Unidade de Planejamento Territorial
Central. Ao considerar tal perfil, € importante ponderar sobre a inclusdo de jovens adultos PLIC
(Profissionais Liberais, Intelectuais, Cientistas), além de estudantes, artistas e demais profissionais da
indUstria criativa, notdrios agentes de revitalizacdo urbana (GALHARDO, 2014).

Cabe também destacar a importancia da protecado da populagdo de interesse social integrada
a OUC e sua inserg¢do social e econdémica nas dreas abrangidas pela operagado. Nesse sentido, podem-
se buscar respostas, por exemplo, em modelos portugueses de reabilitagao urbana que apontam para
a importancia de instituicdo de uma associagdo vinculada a operagdo. Essa teria por objetivo a
promocdo cultural do bairro, bem como a realizagdo de diversas atividades de apoio, workshops,
oficinas, divulgacdo de mao de obra e captagdo de empregos (LISBOA, 2009; GALHARDO, 2014).Com
isso, permite-se buscar uma interlocu¢do comunitaria e um didlogo mais direto com o Estado e os
responsaveis pela promocao da reabilitacdo.

Por fim, no que tange aos limites do presente trabalho, aponta-se a necessidade de ampliar a
investigacdo do tema de modo a inserir pesquisa de campo que permita colher dados relacionados a

caracterizagdo das pousadas ao longo da Avenida W3, bem como o aprofundamento do perfil
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socioecon6mico da populagao ali residente. Tal auséncia de certa forma foi compensada pela presenga
de dados relacionados ao déficit habitacional no Conjunto Urbanistico de Brasilia, cujo perfil
populacional aparenta-se semelhante ao dos residentes nas pousadas. Contudo, levantamento mais
pormenorizado na modelagem de uma OUC na area subsidiaria a integracdo de uma parcela da
populacdo até entdo ausente na politica habitacional do Distrito Federal, provavelmente com

demandas especificas e impensadas.

CONCLUSAO

Frente ao quadro, caso se deseje mudar, mitigar ou mesmo desenvolver qualquer acdo de
enfrentamento do paradigma de exclusdo e segregacdo, observa-se a necessidade da definicdo de uma
agenda de gestdo dos agentes publicos envolvidos na producao do espaco construido no combate ao
processo de segregacao socioespacial: regular a acdo dos agentes econémicos envolvidos na producao
da cidade; diminuir o valor do solo em dreas centrais para viabilizar o acesso a populagao de baixa
renda, bem como implantar estratégias, acdes e projetos para insercao de habitacdo de interesse
social em dareas centrais.

O presente artigo, propOs-se a uma abordagem antiparadigmatica da OUC no intuito de
demonstrar que esse instrumento pode ser utilizado para cumprir uma finalidade social e beneficiar
parcela da populacdo atingida pelo problema de déficit habitacional, fugindo, assim, de um padrao
que insere a operag¢ao na narrativa global de empresariamento da gestdo urbana.

Nesse sentido, é vital a clareza de que ofertar moradias em areas centrais permeia uma esfera
gue supera a do simples direito a moradia. Propicia o direito a cidade, mais amplo e complexo, pois
considera a localizagdo do individuo no sistema urbano e a possibilidade de acesso as melhores
localizagdes da cidade, mais servidas de infraestrutura, servigos e ofertas de emprego. Envolve, assim,
uma critica ao modelo de urbanizagdo periférico e a redefinicdo de aspectos da politica habitacional,
com destaque para a participagdo das partes interessadas, sobretudo a populagdo em déficit
habitacional, sendo imprescindivel o protagonismo do préprio Estado na gestdo e regulacdao desse
processo.

Demanda a sensibilizacdo de todos os atores envolvidos para transformar o direito a moradia
nas centralidades do Distrito Federal em uma possibilidade e, mais do que isso, uma necessidade. E
importante clareza sobre o potencial das areas centrais do DF, como a W3, para enfrentamento e
mitigacdo do déficit habitacional. Importa ainda propiciar um olhar sobre as cidades e seus vazios em

uma otica diferente da de certos grupos, que tendem a manipular a memaria da cidade em fungao dos
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seus interesses especificos. Além disso, é crucial coletar um ponto de vista mais integral das
necessidades presentes, decorrente da compreensdao do processo de transformacdo continua da
cidade. Um novo enfoque para o cumprimento da funcdo social da propriedade: debater com as
populagdes excluidas o acesso a moradia no CUB. E um debate que extrapola as fronteiras do Plano

Piloto, de proporgdes minimamente distritais.
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