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RESUMO

O trabalho investiga a existéncia de um conflito entre protecdo ambiental e o direito a
cidade no processo de expansdo da malha urbana do Distrito Federal na direcdo de uma &rea
protegida, a APA da Bacia do Rio Sdo Bartolomeu. Busca compreender 0s impactos sociais
da ascensdo do ambientalismo na definigdo das regulacfes sobre o territorio. Esta questdo é
conduzida através da perspectiva tedrica da Producdo do Espaco Urbano e da Ecologia
Politica, que defendem a importancia do espago no processo de exclusdo social urbano e
politizam o objetivo da protecdo ambiental. O trabalho faz uma analise histdérico/geografica
do processo de regulacdo de um territério especifico e de seus possiveis efeitos
socioambientais. O principal metodo utilizado € a sobreposicao espacial da dinamica urbana,
do quadro natural e das sucessivas regulacdes territoriais. Para isto, construiu-se uma base de
dados aplicando recursos de geoprocessamento a partir de um Sistema de Informacdes
Geograficas (SIG).

As medidas de restricdo a ocupagdo urbana na area central do Distrito Federal tiveram
como resultado a sobrevalorizagdo de areas bastante adequadas a urbanizacdo do ponto de
vista do quadro natural, empurrando os moradores de baixa renda para a zona periférica,
préxima a ecossistemas de grande fragilidade. Nesta zona, a degradacdo associa-se, em
grande medida, a ocupacGes de areas impréprias devido a falta de oferta de moradia no
mercado imobiliario formal na zona central. Sem considerar esta raiz do problema da
precariedade socioambiental, as regulacGes do territorio da APA da Bacia do Rio Séo
Bartolomeu adotam parametros urbanisticos excludentes em areas mais valorizadas tendo
como justificativa a existéncia de uma suposta fragilidade ambiental. Como resultado de um
modelo de planejamento particularmente restritivo que se apropria da protecdo ambiental a
determinados ecossistemas para favorecer a reserva de terras para o mercado imobiliario de
alta renda, ha4 uma concentracdo de degradacao ambiental e vulnerabilidades sociais nas areas
periféricas.

Estariam estes efeitos sociais da prote¢do ambiental intrinsecos ao ambientalismo? Em
que medida o conflito entre protecdo ambiental e direito a cidade existe de fato? N&o seria ele
um conflito construido para defender interesses privativos no processo de urbanizacdo a custa
da funcéo socioambiental da propriedade?

Palavras-chave: Producdo do meio ambiente urbano. Plano Diretor. Zoneamento ambiental,
Distrito Federal. Direito a cidade. Protecdo ambiental. APA da Bacia do Rio S&o Bartolomeu.
Regulag0es territoriais.



ABSTRACT

The thesis investigates the existence of a conflict between environment protection and
right to the city in the urban expansion process of the Brazilian Federal District towards an
environmentally protected area, the Sdo Bartolomeu River Watershed. It analyses the social
impacts of zoning ordinances’ incorporation of the environmental protection goal. This
research question is pursued with the theoretical lenses of the social production of urban space
literature that focuses on the importance of the spatial dimension to understand the urban
exclusion phenomenon. It also draws on the political ecology literature that applies the
political economy theory to the environmental question. The thesis undertakes an historical /
geographical analysis of the planning process for a specific territory, and its possible socio-
environmental effects. The main method consists in the spatial overlay of the urban dynamic,
the pattern of environmental differentials and the territorial regulations. In order to do so, a
data base was built using geographical information system (GIS) tools.

In the Federal District, restrictive measures to urbanization of the land surrounding the
Pilot Plan contributed to the rise in prices of housing options in this central area, which is
fairly suitable for urban development in regards to environmental aspects. These measures
ended up pushing low-income populations for peripheral subdivisions located closer to fragile
ecosystems. In these peripheral spaces, environmental degradation is closely linked to the lack
of affordable housing in suitable land by the formal real estate market. Without considering
this cause of the environmental problem, the planning ordinances of the environmentally
protected area of S&o Bartolomeu river watershed adopted restrictive requirements for urban
development - such as low density and large plot sizes - within less fragile but more
expensive portions of its territory. As a result of a particularly restrictive planning model that
uses the environment protection goal to favor land speculative practices, there has been a
concentration of environment degradation and social vulnerability in peripheral sites.

Would these negative social effects of environmental policies be intrinsic to the
environmentalism? To what extent does the conflict between environment protection and right
to the city really exist? Wouldn’t it be a false conflict, built to legitimate private interests on
the urbanization process at expense of the socio-environmental function of property?

Key words: Production of urban environment; Master Plan; Environmental Zoning;
Federal District; Right to the city; Environment Protection; Sdo Bartolomeu River Watershed
APA; Territorial regulation.
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INTRODUCAO

Ja faz algum tempo que a questdo dos impactos da urbanizacao sobre o quadro natural
saiu do seleto grupo de especialistas no assunto e passou a ocupar as paginas dos jornais
diarios de grande circulacdo. Invariavelmente o “crescimento urbano desordenado” €
colocado como a principal causa do problema da degradacdo ambiental. Esta formulagéo
discursiva normalmente se desenvolve invocando o aspecto da falta de controle urbanistico,
da crénica desobediéncia as normas de uso e ocupacao do solo e, em Ultima instancia, da falta
de consciéncia ecologica. Para o senso comum, estes aspectos explicam as causas da

ocupacdo de areas sensiveis ocasionando a degradacdo ambiental.

Um aspecto pouco mencionado € a relacdo do problema com o modelo de urbanizagao
brasileiro. Em larga medida, as ocupacdes irregulares ocorrem devido a falta de terrenos a
precos acessiveis a maior parte da populacdo urbana. No Brasil, o enorme indice de
irregularidade e auséncia de infra-estrutura basica sugere que o problema socioambiental
urbano é estrutural e estd na base do modelo de urbanizacéo elitista, e incapaz de conter
processos especulativos. No Distrito Federal apesar da boa cobertura das redes de infra-
estrutura sanitaria com relacao ao resto do pais, o problema da degradacdo ambiental devido a
ocupacdo de areas frageis persiste. Na APA do rio Sdo Bartolomeu - Unidade de Conservacgao
de Uso Sustentavel de acordo com o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao (SNUC,
L.9985 de 2000) - as restricbes ambientais a ocupacao de areas propicias a urbanizacdo tem
contribuido para o aumento das ocupacdes irregulares de ecossistemas mais frageis. Diante do
exposto, este trabalho tem como objetivo investigar as relagfes entre protecdo ambiental e
direito a cidade no processo de planejamento e expansdo urbana no Distrito Federal na

direcdo da APA do rio Sdo Bartolomeu.

A pesquisa a seguir questiona - ou pelo menos qualifica - pontos de vista cada vez
mais influentes nos féruns de discussdo das politicas urbanas brasileiras que se apdiam no
discurso do crescimento desordenado. Nao se trata de defender que a desordem urbanistica
vai ajudar a solucionar o problema da habitacdo social e, portanto, merece prevalecer sobre a
sustentabilidade ambiental, ou que podemos prescindir da consciéncia ambiental. Ambos sédo
aspectos importantes, mas estdo longe de serem suficientes. Trata-se, isso sim, de investigar
em que medida o foco na desordem urbana ajuda a esconder a principal raiz da
insustentabilidade ambiental de nossas cidades: o processo desigual de producdo do espacgo
urbano, que tem na especulacdo imobiliaria uma das mais importantes formas de

manifestacao.
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O argumento de que a cidade cresce de forma descontrolada e incontrolavel, e que o
ideal seria evita-la, transforma a cidade em uma espécie de mal necessario. No entanto, existe
uma lei que explica grande parte do modelo de urbanizacdo vigente na maior parte das
cidades: lei de mercado, neste caso o mercado de terras. A legitimidade politica da regulagéo
estatal deste mercado, através de planos diretores, tem enfraquecido nestas ultimas décadas.
Assim como em outras politicas publicas, o planejamento urbano efetivo —como diriam 0s
americanos “com dentes” — tem encontrado crescente dificuldade de implantacdo. Em tempos
de globalizagéo, o Estado tem sofrido pressdes para menor interferéncia no mercado em nome
de alavancar uma maior competitividade para a cidade. Seguindo a cartilha do liberalismo
econdmico, cada vez mais as politicas de gestdo urbana estdo sendo solicitadas a atender os

interesses do setor produtivo, muitas vezes em detrimento do interesse coletivo.

A “lei de mercado” tem sido protegida — alguns diriam ate mesmo “incentivada” —
pela ordem urbanistica vigente na maior parte das cidades brasileiras. Entre os estudiosos do
espaco urbano no Brasil e nas cidades do terceiro mundo, diversos autores (MARICATO,
2001; CAMPOS FILHO, 1999) argumentam que, a0 permitir que a minoria se aproprie
privada da mais-valia fundiaria, a terra urbanizada torna-se uma mercadoria inacessivel para a
maioria da populacéo urbana. Existe ainda o elo entre uma ordem urbanistica excludente e o
fendmeno da ilegalidade urbana destacado pela mesma literatura. Ou seja, torna-se cada vez
mais aceito que a ocupacao de areas improprias para urbanizacdo se deve, em grande medida,
a falta de oferta de op¢bes de moradia a precos acessiveis a maior parte da populacdo de
nossas cidades. Temos assim uma relacao direta entre 0 mercado, a ordem urbanistica vigente
- incapaz de garantir 0 acesso a cidade para a grande maioria - e a degradacdo ambiental
urbana. Assim, ao considerarmos o processo de producao do espaco urbano brasileiro, seria a
ordem urbana - e ndo a desordem - que tem dificultado a implantacdo do projeto de
sustentabilidade. Considerando que na maioria esmagadora dos casos a ordem urbanistica
vigente atende aos interesses do mercado imobiliério, invocar o poder de policia do Estado

para imp0-la significa limitar o acesso da populacgéo carente a cidade.

Como mudar a ordem urbanistica vigente? Quais as forcas sociais e 0S grupos
politicos capazes de influenciar tal ordem? Historicamente o movimento de moradia
aglutinava a principal oposicdo a uma tendéncia de excluséo social do planejamento urbano.
No entanto, em muitos casos, 0 movimento de moradia parece contentar-se ao gradativo
reconhecimento dos direitos a invasdo em dareas desprezadas pelo mercado imobiliario,
perpetuando um processo de clientelismo politico urbano. Esta postura tem enfraquecido o

papel dos movimentos de moradia. Por outro lado, 0 movimento ambientalista tem ganhado
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uma enorme legitimidade ocupando um espaco privilegiado no debate da gestdo da cidade.
N&o seria dificil aceitar o argumento de que, no combate a um modelo de planejamento
urbano que visa o lucro privado em detrimento de objetivos coletivos, 0 setor ambientalista
tem obtido mais vitdrias que o movimento de moradia. Apesar do sucesso do movimento
ambientalista ainda ser muito timido, ele pode ser visto, por exemplo, no desenvolvimento do
arcabouco legal brasileiro com uma velocidade relativamente rapida. Além disso, a grande
legitimidade da questdo ambiental tem mudado o comportamento ndo apenas das empresas,

mas também dos governos locais em diversos aspectos.

Infelizmente o distanciamento entre os agentes da prote¢do ambiental e os da inclusdo
social impede adocdo de modelos de urbanizacdo que atenda a ambos os objetivos. Em nome
do combate a especulacdo imobiliaria, ambientalistas acabam combatendo a cidade. Com base
em uma tradi¢do iluminista de oposicdo entre sociedade (cidade) e natureza, defende-se um
modelo de ocupacéo do territorio restritivo que limita a oferta de terras. A atual realidade do
processo de urbanizacdo brasileiro torna dificil acreditar na possibilidade de implantar um
modelo de urbanizacdo que ndo seja necessariamente perverso, social e ambientalmente.

Entdo é melhor combaté-lo.

Na verdade, o distanciamento entre os dois objetivos — inclusdo social e protecdo
ambiental - interessa apenas ao capital imobilidrio. Este pressiona o Estado a oferecer
modelos de regulaces territoriais que ora se dizem includentes, ora se dizem sustentaveis,
mas sdo incapazes de mudar uma ldgica perversa que permite a apropriacdo privada de
investimentos coletivos, produzindo exclusdo social e degradacdo ambiental. Obviamente,
ndo se trata de combater o mercado imobiliario, mas viabilizar politicamente a sua regulacéo,
através do planejamento urbano efetivo. Um planejamento urbano que permita ao Estado
atender a toda a sociedade, e ndo apenas aqueles que podem pagar pelos beneficios da
urbanizacdo. SO assim a cidade conseguira ser verdadeiramente sustentavel. O trabalho

possui, portanto uma motivacao social e politica.

O fato de que o problema da degradacdo ambiental no meio urbano possui raizes
semelhantes ao problema da pobreza é largamente desconsiderado pelos principais atores do

processo de producdo da cidade.

Para o senso comum o conflito entre distribuicdo social e protecdo ambiental seria
inerente. Existe uma percep¢do - mais ou menos generalizada - que a pobreza polui, sendo
muito mais facil compatibilizar os objetivos ecoldgicos quando se dispde de recursos para tal.
Mas esta relacdo nédo é tdo direta. No meio urbano, a protecdo dos ecossistemas é funcéo da
disponibilidade de infra-estrutura basica, pois os niveis de ocupacdo do territério urbano sé
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podem ser atingidos através das redes sanitarias capazes de fazer a mediacdo entre as

necessidades humanas e 0s sistemas ecologicos que a suportam.

O conceito de direito a cidade, por outro lado, estd relacionado com a
inclusdo/exclusdo no territério urbanizado que tem sido dificultado pelo espraiamento
excessivo do tecido urbano e a existéncia de vazios especulativos. Encontramos assim uma
possivel convergéncia onde as politicas ambientais e a politica urbana envidariam esfor¢os no
sentido de racionalizar a utilizacdo das redes de infra-estrutura de forma a garantir seu
usufruto para todos evitando vazios especulativos e degradacdo ambiental. Privilegiariamos
assim o interesse coletivo sobre o interesse privado atendendo a fungéo social e ambiental do

territorio.

Infelizmente no caso estudado esta convergéncia parece ndo estar no horizonte. No
Distrito Federal, o conflito entre protecdo ambiental e direito & moradia parece irreconciliavel
em todas as dimensdes. O movimento de moradia - por desconhecimento ou por clientelismo
politico - apdia uma proposta de planejamento que ndo garante oferta de habitacdo social em
guantidade passivel de atender a demanda. Na pratica ele defende o direito a invadir,
encarando o0s entraves ambientais & regularizacdo das invasdes como supérfluos.
Ambientalistas, por outro lado, defendem a super-protecdo dos ecossistemas das areas
centrais, e a adocdo de baixas densidades nas zonas de expanséo urbana, fazendo com que a
cidade se torne inacessivel para os grupos de baixa renda. Informados por uma visdo
biocéntrica estes atores ndo véem lugar para o crescimento urbano. Para eles a cidade ja

extrapolou a sua “capacidade de suporte”.

Percebe-se que nenhum dos atores possui uma compreensdo do processo de produgédo
do espaco que gera a ilegalidade e a degradacdo. Também ndo demonstram ciéncia dos

possiveis efeitos socioambientais de regulaces restritivas.

Aproximando a escala da analise e voltando-se ao processo de urbanizacao da bacia do
rio Sdo Bartolomeu, pode-se diagnosticar a mesma légica de protecdo ambiental, excluséo, e
degradacédo. Trata-se de uma das duas primeiras APAs criadas no Brasil em 1983, e por isso
mesmo, com uma experiéncia de regulacdo longa o suficiente para permitir avaliar seus
efeitos. Por se tratar de um territério bastante disputado, devido ao seu valor ecolégico e
econbmico, tem havido, aparentemente, um processo de negociacdo entre objetivos
ambientais e urbanos. Tal processo culmina com sucessivos redesenhos dos limites legais da
expansdo urbana, resultante de um esforco em compatibilizar natureza e cidade. Tal esforco
parece, a principio, constituir uma oportunidade para um modelo de cidade mais equilibrado
do ponto de vista socioambiental.
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As questdes de pesquisa
Como resultado destas percepgdes iniciais sobre o problema estudado, foram

elencadas as seguintes questdes de pesquisa:

01 - Quais os dilemas e conflitos entre a protecdo ambiental e a redistribuicédo do

espaco urbano no contexto da urbanizacao brasileira?

02 - Qual a relacdo entre 0 modelo de urbanizacdo adotado no DF e o quadro de

precariedade socioambiental da periferia?

03 - Qual o papel da ascensdo do objetivo da protegdo ambiental no dmbito das
regulacdes no territorio no processo de exclusdo social / ilegalidade e degradacdo na APA do
rio Sdo Bartolomeu? A hipdtese € a de que nem sempre as areas mais frageis correspondem as
areas mais protegidas, pois 0 que determina o grau de protecdo ambiental ndo é o grau de
fragilidade fisico-ambiental e sim o grau de valorizacdo imobiliaria. Como resultado de um
processo de planejamento particularmente restritivo que se apropria da protecdo ambiental a
ecossistemas bem localizados para favorecer reserva de terras para 0 mercado imobiliario de
alta renda, ha uma concentracdo de degradacdo ambiental e vulnerabilidades sociais nas areas
periféricas.Neste sentido o objetivo da protegdo ambiental tem sido usado pelas regulacGes
territoriais como desculpa para justificar um modelo de regulacdo territorial incapaz de

romper o ciclo da excluséo / ilegalidade e degradacéo.

A estrutura do trabalho
No sentido de responder estas questdes de pesquisa, o trabalho obedece a seguinte

estrutura:

A titulo de introducdo, o capitulo 01 apresenta uma revisdo da literatura a respeito da
relacdo entre cidade e natureza. Dois aspectos bastante caros a analise empirica seréo
enfatizados durante a discussdo teorica: a questdo do papel do espaco sobre os diferenciais
sociais, e a necessaria politizacdo do objetivo da protecdo ambiental. Neste sentido a
abordagem teorica que se mostrou mais adequada é a abordagem da ecologia politica. Seus
autores descrevem 0 processo de apropriacdo da natureza pelo homem como um processo
eminentemente espacial e destacam a necessidade de politizar a questdo ambiental. Apoiada
em nogdes de economia politica, argumenta-se que a interven¢do humana no espaco natural é
mediada por processos sociais. O desejo de setores da sociedade em intervir neste processo
torna imprescindivel a compreensédo das relagdes de poder inerente a ele. Nas palavras de Neil
Smith, a pergunta “se 0 homem é capaz de dominar a natureza?”” € menos importante do que a

pergunta “quem controla - e como - o processo de modificacdo da natureza?”.
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O Capitulo 02 busca responder a primeira questao de pesquisa ao investigar os dilemas
e conflitos entre a protecdo ambiental e a redistribuicdo do espaco urbano no contexto da
urbanizacdo brasileira. Apdia-se basicamente em estudos de autores que discutem as
diferentes formas de conflitos entre o direito a cidade e preservagdo ambiental no contexto
intra-urbano das cidades brasileiras. O capitulo defende que muito esfor¢o tedrico tem se
concentrado no dilema entre regularizar ou ndo os assentamentos de baixa renda em areas
frageis, para, em seguida, justificar a relevancia do estudo da possibilidade do planejamento
territorial que atenda aos dois objetivos: inclusdo social e protecdo ambiental. Nesta outra
dimensdo da politica urbana brasileira - a da definicdo das normas legais que vao reger o

modelo de urbanizacéo — o conflito ainda tem sido pouco explorado teoricamente.

O capitulo 03 responde a questdo 02 ao buscar a relacdo entre o modelo de
urbanizacdo adotado no DF e o quadro de precariedade socioambiental em grande parte dos
espacos geograficamente periféricos. Baseado largamente em dados secundarios e estudos de
outros autores, além do esfor¢co em espacializar as informacdes coletadas, o capitulo defende
que a protecdo da qualidade ambiental da bacia do Lago Paranod, uma area que concentra
espacos mais propicios a urbanizacdo, tem contribuido para potencializar uma situacdo de
degradacdo ambiental na periferia. Os niveis superiores de degradacdo apresentado na
periferia se devem, em grande medida aos custos expressivos de expandir as redes de infra-
estrutura e servigos urbanos até os assentamentos periféricos, devido a um modelo de
urbanizacdo extremamente disperso. O papel dos atores ligados ao mercado imobiliario e
particularmente a companhia gestora das terras do DF (TERRACAP) tem sido determinante
no processo de reproducéo das desigualdades socioambientais.

Os capitulos 04 e 05 buscam compreender o papel das restricdes a urbanizagdo em
nome da protecdo ambiental no processo de exclusdo social / ilegalidade e degradacdo na

APA do rio Sdo Bartolomeu.

O capitulo 04 debruca-se sobre o periodo anterior a 1997, ano do primeiro redesenho
do perimetro urbano da APA. O capitulo identifica os interesses envolvidos na dindmica
urbana e os diferenciais do quadro natural do territério da APA para avaliar o papel da
regulacdo sobre este territorio. No contexto territorial da APA, que uma parte consideravel
dos espacos com menores restricdes a urbanizacdo possui bons niveis de acessibilidade ao
Plano Piloto sendo, portanto mais valorizada. A valorizagdo dos melhores espacos, em grande
medida alimentada por investimentos publicos como a instalacdo de cidades satélites, excluiu
a populacdo de baixa renda destas &reas mais propicias a urbanizacdo. Esta tem se

concentrado nos espacos relativamente menos acessiveis e com maior grau de fragilidade
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fisico-ambiental. Até o PDOT de 1997, o processo de regulacdo urbana e ambiental, passa ao
largo desta dinamica, e ndo demonstra qualquer tentativa de compreender o processo de
ocupacdo territorial o que acaba por alimentar uma dindmica socialmente excludente e

ambientalmente insustentavel.

O capitulo 05 discute a questdo dos efeitos sociais das limitagdes ambientais nestes
ultimos doze anos desde o primeiro redesenho dos limites urbanos em 1996-7. Apesar da
tentativa de controlar o processo de urbanizacéo irregular, as regulacdes territoriais de 1996-
1997 ndo foram capazes de conter o ciclo vicioso da ocupacdo irregular em areas frageis. No
ambito da gestdo do territério, a atuacdo do Estado no sentido de expandir as redes de infra-
estrutura e particularmente a malha viaria na direcdo da APA sem contrapartida dos
beneficiarios perpetua um modelo de desenvolvimento urbano desigual, incapaz de direcionar
a malha urbana no sentido de racionalizar a ocupac¢do do quadro natural. Em 2009 um novo
plano diretor expande ainda mais a zona urbanizivel desta vez na dire¢cdo de uma &rea com
maiores indicadores de fragilidade ambiental, sem que os espacos disponiveis no interior da

zona previamente liberada fossem, de fato, ocupados.

O trabalho conclui que a protecdo ambiental tem sido frequentemente usada pelas
regulacdes urbanisticas como argumento para permitir a reserva fundiaria por parte dos
grandes proprietarios de terra, perpetuando um ciclo vicioso de ilegalidade e degradacao. Por
outro lado, contradizendo a expectativa do trabalho no momento da formulacéo da hipotese, o
fato de que a protecdo ambiental insiste na legalidade do processo de urbanizagédo pode vir a
constituir uma oportunidade para a viabiliza¢do politica de pardmetros legais de ocupacdo do
territério mais includentes e sustentaveis, pois a dindmica urbana torna cada vez mais
evidente os efeitos ambientais de um modelo de regulacgéo elitista e desconectado da dinamica

territorial.

O método

Nos capitulos 03, 04 e 05, uma parte essencial do método de andlise é a sobreposicao
espacial dos dados relativos as fragilidades do quadro natural, com aqueles relativos a
dindmica urbana e as zonas definidas pelas regulacbes territoriais. Para esta finalidade

utilizou-se o Software ArcView GIS 3.3.
As principais fontes de informacéo cartografica séo:

e Os dados do Censo do IBGE 2000 desagregados no nivel de setores censitarios.
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Os dados do Sistema de Informacdo Territorial e Urbana do Distrito Federal
(Siturb).

O banco de dados georeferenciados do Diagndstico de Parcelamentos Urbanos
Informais do DF, 2006.

Os dados relativos as fragilidades do quadro natural foram extraidos em grande
medida dos dados do SITURB e complementados pela digitalizacdo do mapa dos

sistemas de terras definidos pelo levantamento ambiental da APA do rio Séo

Bartolomeu em 1994.

Os mapas dos Planos Diretores do DF e os Zoneamentos Ambientais da APA.

Outras fontes de dados importantes sao:

Pesquisa de fontes secundarias, particularmente os Estudos de Impacto
Ambiental de alguns loteamentos no interior da APA do Sdo Bartolomeu:
Expansdo do Paranod, Setor Mangueiral, Cidade de S&o Sebastido, Setor
Habitacional Jardim Boténico e S&o Bartolomeu.

Entrevistas informais com profissionais ligados a politica urbana e ambiental no
Orgdo de planejamento urbano e meio ambiente local, e nas Regides
Administrativas pertencentes a APA do rio S&o Bartolomeu.

Observacéo participante das audiéncias publicas de discussdo do PDOT 2009 e
entrevistas informais com lideres comunitarios do movimento de moradia.
Observagéo participante de reunides do movimento ambientalista que articulou
a principal oposicdo os projeto de lei do PDOT 2009. Dentre elas destacam-se:
a) Seminario Preparatério / encontro regional da Il Conferencia distrital do
meio ambiente. Abrange as regifes: Lago Sul, Paranoa, Itapod, Jardim
Boténico, Sdo Sebastido. 29/02/2008 Horéario: 18h - 21h (sexta-feira) Local:
Auditério da Administracdo do Lago Sul. b) 1* Reunido da Federagdo de
entidades “em defesa do DF” em 06/03/2008 no Auditério do Sindicato dos
Urbanitarios, edificio Arnaldo Vilares, 10° andar, Setor Comercial Sul. c¢) 22
Reunido da Federacdo de entidades “em defesa do DF” em 13/03/2008 no
Auditério do Sindicato dos Urbanitérios, edificio Arnaldo Vilares, 10° andar,
Setor Comercial Sul.

Visitas de campo com o objetivo de identificar os focos de precariedade
socioambiental e os diferenciais de qualidade ambiental existentes entre os
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diferentes nucleos urbanos da APA. Além das visitas realizadas individualmente
pela pesquisadora, foram realizadas duas visitas guiadas:
- A primeira em agosto de 2008 com os alunos do curso de gradua¢do em
Arquitetura e Urbanismo do UniCEUB ao Jardim Botanico e Sdo Sebastido
com o objetivo de compreender o contexto urbanistico do Bairro do
Mangueiral.
- A segunda em outubro de 2008 a cidade de Sdo Sebastido com os alunos
do curso de graduacdo em Geografia da UNB, onde fomos guiados por
profissionais atuantes na administracdo local e pelo proprio administrador

da Regidao Administrativa.
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1 FUNNDAI\/IENTAQAO TEORICA: A ECOLOGIA POLITICA DA
RELACAO NATUREZA E CIDADE

A répida ascensdo da protecdo ambiental como um objetivo socialmente aceito tem
implicado num processo de esverdeamento das questdes urbanas. O enorme poder de
sensibilizacdo da opinido pablica para assuntos relativos ao meio ambiente tem colocado a
questdo ambiental no centro da luta politica por acesso a cidade. Diversos sdo 0s casos onde
questdes tradicionalmente pertencentes a seara do planejamento urbano tém sido colocadas
em termos de conflitos ambientais. Parcelamentos irregulares, criminalizados desde 1979 no
Brasil pela lei federal de parcelamento (Lei 6766/79) sdo frequentemente veiculados na midia
como crimes ambientais. A luta contra pélos geradores de trafego em bairros nobres atenta
contra a “qualidade ambiental” do espaco. O espraiamento urbano excessivo é descrito como
ameacador ao ecossistema. Topalov (1997, p. 24) estava certo ao falar do nascimento de um
novo paradigma de acdo sobre a cidade, onde “o meio ambiente tem se tornado o problema
central em torno do qual, daqui em diante, todos o0s discursos e projetos sociais devem ser

reformulados para serem legitimos”.

Desconsiderando estas questes de luta de poder para legitimar objetivos sociais 0
movimento ambientalista comumente explica a resisténcia da sociedade as medidas de
protecdo ambiental como falta de consciéncia ecoldgica. Este freqiientemente desqualifica a
oposicdo e se coloca acima dos conflitos de interesses. Como tentaremos argumentar neste
capitulo, a oposicdo a determinadas politicas ambientais ndo se deve apenas a falta de
sensibilizagdo da sociedade para com o0 meio ambiente, mas também - e em grande medida - a
incidéncia de custos sociais e econdmicos das politicas de protecdo. A percepcdo dominante
na sociedade de que atividades socioeconémicas — como, por exemplo, 0 processo de
urbanizacdo — causam impactos negativos no ecossistema natural esconde os impactos
socialmente regressivos das politicas ambientais. No meio urbano brasileiro, a protecdo
ambiental parece estar contribuindo para processos geradores de exclusao territorial.

Percebe-se assim que o meio ambiente ndo é igual para todos, e que a aura de
neutralidade presente em alguns discursos ambientais urbanos esconde processos sociais
geradores de desigualdades. Torres (1997, p. xix) define desigualdade ambiental como o fato
de que *“grupos em piores condi¢Oes socioecondmicas estdo particularmente sujeitos a riscos

ambientais”. Ele aborda esta questdo a partir de uma perspectiva eminentemente geogréafica
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argumentando que o processo de urbanizacdo altera a distribuicdo espacial de determinados

desastres ambientais urbanos. Para ele,

Fendmenos ambientais ndo podem ser plenamente entendidos — do ponto de
vista das ciéncias sociais — sem uma compreensdo aprofundada de suas
dimensdes espaciais. Fendmenos ambientais sdo fendmenos espaciais. Rios
inundam em alguns lugares, e ndo em outros. A temperatura, a poluicdo, 0s
riscos de desabamentos, a aridez da terra, etc. sdo fendbmenos ambientais
com clara delimitacdo geogréafica, independentemente de serem naturais ou
provocados (TORRES, 2000, p. xviii).

Ao refletir sobre os processos geradores de desigualdades ambientais na cidade de Séo
Paulo, Torres defende que o Estado, atraves da colocacdo das redes de infra-estrutura
sanitaria, altera a distribuicdo espacial dos riscos produzidos pelo processo de urbanizagéo.
Ele usa o exemplo das enchentes urbanas que, longe de serem fenémenos naturais, séo
socialmente produzidas pelo modo como se deu a urbanizacao da cidade. Decisdes a respeito
da alocacdo espacial das redes de drenagem urbana modificaram o padrdo de distribuigéo
espacial da ocorréncia de tais fendbmenos, que apresentam uma tendéncia de concentragdo nos

bairros mais pobres da cidade.

Assim como Torres, a revisdo da literatura que segue destaca a dimensdo espacial
como um aspecto importante para a necessaria politizacdo da questdo ambiental urbana. Da
mesma forma que os custos sociais da politica ambiental, sua dimensdo espacial também tem
sido deixada de lado pela maior parte dos atores envolvidos com a defesa da prote¢édo do meio
ambiente urbano. Daqui para frente usarei o conceito de custos sécio-espaciais para me referir
a estes dois aspectos da questdo. Tomando como pano de fundo a distribuicdo sécio-espacial
dos custos e beneficios da protecdo ambiental urbana, o capitulo defende a necessidade de
politizar a protecdo ambiental na cidade, prestando particular atencdo ao papel do capital

imobiliario em definir o padrdo de desigualdades vigentes.

11 A NEGAC}AQ DO PROBLEMA DAS DESIGUALDADES AMBIENTAIS E A
TESE DO EQUILIBRIO

A economia neoclassica encara a cidade com um sistema auto-regulatério, onde a
interferéncia externa no equilibrio entre a oferta e demanda por terra urbana ird diminuir a
eficiéncia do sistema, levando a resultados nio ideais'. Apesar de esta literatura ser bastante
antiga, autores recentes tém buscado responder a algumas criticas dos trabalhos iniciais.

Destaca-se o trabalho de Jan Brueckner (1999), que aplica a teoria microecondmica ao

! Por exemplo Alonso, 1960 apud Knox, 1994.
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processo de desenvolvimento urbano. Ele considera a subestimagdo dos custos da expansdo
das redes de infra-estrutura como uma das muitas falhas de mercado inerentes ao processo de
urbanizacdo e defende que, a correcdo das falhas de mercado seria suficiente para levar ao

equilibrio inerente ao sistema de producao capitalista da cidade.

Convergindo com a economia neoclassica, a abordagem ecolégica do espago urbano
explica os padrdes de desigualdades como produto da inevitavel competicdo ecoldgica entre
um grande nimero de individuos?. Gottdiener (1997) argumenta que a ecologia urbana atual
nédo reconhece a existéncia de interesses conflitantes sobre o espacgo urbano tendo se tornado
uma teoria de equilibrio onde o espaco urbano é tido como produto de muitas decisGes
pessoais independentes, baseadas em consideracbes morais, politicas, ecologicas e
econémicas (SUTTLE apud GOTTDIENER, 1997). O autor destaca a natureza ideoldgica
desta teoria de equilibrio que informa o pensamento urbano convencional. Para ele, o
pensamento urbano convencional faz “uso de uma abstracdo mistificadora, e uma énfase num
processo incontroverso de ajuste [entre o ser humano e 0 meio natural] e integracdo funcional,
para esconder 0s importantes problemas concretos da vida didria que surgem das
desigualdades da distribuicéo de recursos [...]” (GOTTDIENER, 1997, p. 48). De acordo com
a teoria do equilibrio, é “natural” que os pobres urbanos possuam menos acesso a qualidade

ambiental urbana.

A idéia do equilibrio ecoldgico / ecossistémico serve de base tedrica para formulagéo
de politicas publicas aplicadas ao espaco urbano. Isso se da, mesmo em cidades do terceiro
mundo, cuja morfologia interna reflete desequilibrios sdcio-espaciais de modo bastante claro.
Vimos em Harvey (1996), por exemplo, que a retorica liberal e neoliberal — base para grande
parte das atuais politicas urbano/ambientais — acredita que o sistema de pregos e valoracdo
dos recursos ambientais deve ser usado para regular a tendéncia a destruicdo do meio
ambiente urbano. E a crenca na capacidade da méo invisivel do mercado em produzir

situacdes de equilibrio, bastante pervasiva no pensamento ambiental urbano atual.

Harvey defende que grande parte do debate ecologico atual incorporou estes valores
capitalistas sem se dar conta. O discurso hegemonico da sustentabilidade urbana, por
exemplo, ndo € nada mais do que a busca do equilibrio do “ecossistema urbano”, onde as
desigualdades sé&o definidas como falhas de mercado, que uma vez reguladas e corrigidas pela
intervencdo do Estado (através do planejamento urbano) conduzira a cidade a uma realidade
socio-espacial equilibrada. Assim, por mais que pareca absurdo para um olhar desatento,

basearmo-nos em conceitos da ecologia urbana e nas teorias de equilibrio

2 Para uma descricdo mais profunda dos trabalhos da ecologia urbana consultar Gottdiener, 1997.
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ecoldgico/econdmico do espaco urbano desenvolvidas ha mais de um século, na pratica estas
teorias, ainda que com novas roupagens, possuem um enorme poder de influenciar as politicas

ambientais urbanas atuais.

Gottdiener (1997) sugere a substituicdo do pensamento urbano convencional -
informado pela ecologia urbana - pela perspectiva tedrica da producéo social do espaco. Tal
abordagem explica os padrdes de aglomeracdo e expansao metropolitana como produtos de
processos, estruturas e transformac@es da sociedade, e ndo como resultados de forgas naturais

inerentes a0 comportamento humano.

1.2 A PRODUCAO DO ESPACO URBANO: TENDENCIA AO DESEQUILIBRIO

De acordo com a teoria de producdo do espaco urbano (HARVEY, 1996;
GOTTDIENER 1997), o padrdo de ocupacdo do territério urbano ndo é regido por
caracteristicas “naturais”, inerentes ao ser humano, mas por processos sociais, dentre 0s quais
0 mais determinante seria 0 modo de producéo capitalista. Esta teoria defende a existéncia de
uma tendéncia ao desequilibrio, ou seja, ao aumento da diferenciacdo entre as partes da
cidade, provocada pelo desenvolvimento capitalista. Assim, mesmo as cidades que
apresentam um crescimento econdmico considerdvel, ndo apresentam tendéncia de
diminuicdo das desigualdades urbanas. Ao contrario, muitos defendem que o
desenvolvimento econémico tem contribuido para aumentar as disparidades entre as partes da
cidade (para o caso de Fortaleza ver FREITAS, 2003 e BERNAL, 2003), particularmente em

épocas de forte influéncia de neoliberalismo econémico.

Neil Smith (1996) explica desenvolvimento desigual do espago urbano através da
sobreposicao de duas forcas contraditdrias: a tendéncia a equalizacdo e a diferenciacdo. Para
ele o que a literatura “burguesa” consegue captar é apenas 0 primeiro movimento, o de
equalizacdo. Para explicar a tendéncia a diferenciacdo no espaco urbano, Smith (1996) traz a

questdo do processo de producdo da renda diferencial da terra®.

A unidade bésica do espago urbano € o espaco absoluto individual da
propriedade privada, e cada um desses espagos tem o seu preco na forma de
renda diferencial da terra. A renda da terra de um espago particular é
determinada por muitas coisas, incluindo suas caracteristicas internas, e sua
relagdo com outras instalagdes urbanas. (SMITH, 1996, p. 77).

% Renda diferencial da terra é o termo adotado para traduzir a expressdo “ground rent” em inglés.
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Baseado em argumento similar, Villaga (1988, p. 72, grifo do autor) destaca que
caracteristicas internas de uma propriedade urbana podem, em grande medida, ser produzidas
pelo trabalho individual. Por outro lado, as relacdes de proximidade com o resto da cidade sdo

produto do trabalho coletivo que representaria o valor da aglomeracéo.

Ha consenso atualmente que o espago urbano é produzido [...]. E produzido
pelo trabalho social dispendido na producdo de algo socialmente Gtil. Logo
esse trabalho produz um valor. Uma pergunta fundamental que poucos se
fazem: qual o produto desse trabalho? Ha& ai dois valores a considerar. O
primeiro é o dos produtos em si — os edificios, as ruas, as pracas, as infra-
estruturas. O outro é o valor produzido pela aglomeragdo. Esse valor é dado
pela localizacdo dos edificios ruas e pracas. Pois é essa localizacdo que 0s
insere na aglomeragdo. A localizagdo se insere como valor de uso da terra
[...], valor que no mercado se traduz em preco da terra. Tal como qualquer
valor, o valor da localizacdo também é dado pelo tempo necessario para
produzi-la, ou seja, para produzir a cidade inteira da qual a localizacdo é
parte. Como acontece com todo produto do trabalho, o capitalismo faz todo
o possivel para transformar esse produto do trabalho em mercadoria. E
verdade que ndo o0 consegue totalmente, pois ndo consegue reproduzir as
aglomeragdes sociais sem as quais ndao ha localizacéo.

E remetendo a Lefebvre (1974 apud VILLACA, 1998, p. 73) continua:

O adquirente do espa¢o continua a adquirir um valor de uso. Qual? Ele ndo
compra apenas um volume habitdvel permutdvel com outros [..] o
adquirente é detentor de uma distancia, aquela que interliga sua habitacéo a
lugares, os centros de comércio de trabalho de lazer, de cultura, e de deciséo.

Assim para Villaca, a expressao “producédo social do espa¢o” veicula a idéia de que o
espaco urbano € produzido. Ele defende que a terra urbana € matéria natural altamente
trabalhada, assim como um avido ou um aparelho eletrénico. Ao contrario do que muito
acreditam o valor deste produto ndo € apenas o dos edificios (produzidos individualmente),
pois “o valor do espaco € diferente dos elementos que o constituem. A terra urbana € mera
matéria prima daquele produto assim como o aluminio é dos avides” (VILLACA, 1998, p.
83).

Esta percepc¢do de que o espa¢o urbano é socialmente produzido leva ao argumento de
que a légica de producdo individual terra urbana (que é captada pela teoria do equilibrio) é
ofuscada pela légica da producdo de bens publicos (as redes urbanas). Os critérios de
alocacdo espacial da provisao das redes urbana tornam-se assim determinantes, pois alteram a
valorizacdo de determinados espacos. Percebe-se que o papel do Estado - como provedor das
grandes redes de infra-estrutura, e particularmente de transportes - é chave para o
entendimento da tendéncia a diferenciacdo intra-urbana que se contrapfe aquela de

equalizacdo. Voltando para Smith (2008, p. 185, traducdo nossa):
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Na medida em que algumas instalagGes urbanas sdo consumidas em comum,
nenhum capital individual serd capaz ou estara disposto a produzi-las. Para
manter as condi¢Ges para um desenvolvimento ordenado do espaco urbano o
Estado entra em cena’.

Se o papel do Estado na provisdo dos servicos urbanos € determinante, permanece a
questdo: porque, e como, se da o desequilibrio na distribuicdo deste valor urbano produzido
coletivamente? Para responder a esta questdo € importante perceber como este produto
coletivo tende a ser apropriado por grupos especificos. Smith defende que os critérios de
alocacdo espacial das redes de infra-estrutura urbana, tendem a obedecer a logica dos setores

produtivos apesar de serem oferecidos pelo Estado.

Cidades territorializam capital através da aglomeracdo espacial de infra-
estruturas relativamente fixas e imdveis como sistemas de transportes, de
fornecimento de energia, redes de comunicacdo e outras externalidades que
permitem meios de producdo, troca, distribuicdo e consumo historicamente
especificos.” (BRENNER, 1999, p. 4, traducdo nossa).

Esta citacdo é o ponto de convergéncia de diversos autores que investigaram o modo
como o territorio urbano é produzido. Eles véem o modo de producdo capitalista como a
principal forca condutora do processo de urbanizacdo, e conseqlientemente a principal causa

do processo de diferenciacédo espacial urbano.

O capital é cada vez mais embutido no espaco tornando-se capital
territorializado, capital fixo na terra, criando uma segunda natureza e uma
estrutura de recursos geograficamente organizada que cada vez mais inibe a
trajetdria do desenvolvimento capitalista. (HARVEY, 2000, p. 59).

Ao falar de inibicdo do desenvolvimento capitalista Harvey refere-se a escala global.
No entanto tal raciocinio pode ser aplicado a escala intra-urbana, assim como o faz Villaca
(1998). Ele que identifica padrdes de diferenciacdo do territério comuns a seis grandes
cidades brasileiras. Baseado nos destas cidades, o autor argumenta que as elites tendem a
organizarem-se no mesmo setor da cidade onde toda a infra-estrutura urbana est4 concentrada,
maximizando seu usufruto dos escassos recursos publicos municipais. Em seguida ele observa
que quanto mais este setor urbano esta consolidado, mais diferenciado ele esta do resto da

cidade, e menos provavel € de que outro setor obtenha 0 mesmo padrédo de desenvolvimento.

* Texto original: To the extent that some urban facilities are consumed in common, no individual capital may be
able or willing to provide them. To maintain the conditions for an orderly development of urban space, the
State generally steps in.

® Texto original: “Cities territorialize capital through their agglomeration of relatively fixed and immobile
infrastructures such as transport systems, energy supplies, communication networks, and others externalities
that underpin historically specific forms of production, exchange, distribution and consumption”
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Para que ocorra esta tendéncia ao desequilibrio uma condicdo importante € a alianga
entre o capital produtivo e o Estado no processo de urbanizacio®. Na escala intra-urbana
destaca-se o papel do capital imobilidrio, pois como afirma Evans (2002), o mercado que
forma a cidade é o mercado de terras. Nas cidades do terceiro mundo o setor imobiliario tem
atuado exclusivamente na producdo de espagos destinados as elites urbanas, fazendo com que
uma alianca entre elites, capital imobiliario e Estado esteja na base do processo de producao
das desigualdades socio-espaciais. Assim, similarmente ao que foi diagnosticado pela
literatura de regimes urbanos, a concentracdo de investimentos em determinadas porgdes da
cidade tem sido o resultado de um processo social que Campos Filho (1999) denomina de

clientelismo de cupula.

Esta tendéncia a crescente ampliacdo das diferencas intra-urbanas representa a base
fundamental da teoria marxista do desenvolvimento desequilibrado. Os gedgrafos marxistas
argumentam que esta tendéncia ao desequilibrio espacial urbano contribui significativamente
para a ampliacdo dos contrates sociais urbanos. Desta forma, inverte-se a relacdo de
causalidade entre espaco e sociedade: assim como o0s diferenciais sociais causam 0s
diferenciais espaciais, admite-se também que os diferenciais espaciais reproduzem as
desigualdades sociais. A teoria da producdo do espago conduz a uma percep¢ao de que o
espaco produzido torna-se ndo apenas reflexo da estrutura desigual da sociedade, mas também

agente reprodutor de tais desigualdades’.

Ao perceber a capacidade que a acdo do Estado possui de alterar as vantagens
locacionais reproduzindo relagOes de desigualdade ou criando novas desigualdades urbanas
com sua logica prdpria, a literatura urbana brasileira passa a investigar tal fenémeno. Alguns
autores procuram identificar os efeitos sociais deste processo de apropriacdo privada de bens

produzidos pela comunidade, que tem sido denominado especulacdo imobiliaria.

Campos Filho, por exemplo, dedica um livro inteiro para defender a tese de que a falta
de controle do Estado sobre processos de apropriacdo privada de bens coletivos urbanos é a
raiz dos principais problemas das cidades brasileira. Dentre tais problemas ele destaca

particularmente a questdo do encarecimento do preco da terra urbanizada e, com menor

® Varios sd0 os autores consultados que remetem ao trabalho de Logan e Molotoch (1987) para falar desta
tendéncia a alianca entre o capital imobiliario e o Estado no processo de gestdo urbana (Desfor e Keil, (2004);
Gottdiener, (1997); Evans (2002), e no Brasil, Ferreira, (2007)) Esta literatura ficou conhecida como teoria
dos regimes urbanos.

0 planejamento urbano é capaz de alterar e distribuir as vantagens locacionais no territério. Veremos mais na
frente como o planejamento urbano brasileiro reconheceu tal processo e vem tentando atuar ndo apenas na
distribuicdo dos usos na cidade, mas principalmente na estrutura de propriedade urbana.
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énfase, a ocupacdo irregular dos espacos ambientalmente frageis. O autor define a existéncia

de pelo menos cinco formas de especulacdo imobiliaria recorrente nas cidades brasileiras:

- especulagdo derivada de investimentos publicos valorizadores de bens
imaveis [...];

- especulacdo derivada de alteracfes nos zoneamentos ou nos gabaritos
das edificacGes permitindo-lhes maior verticalizagdo. Esta verticalizacdo
pressupde uma capacidade existente ou futura a ser construida ou instalada
de infra-estrutura urbana; Esta infra-estrutura é, na quase totalidade,
produzida pela comunidade como um todo através do governo [...];

- a especulacdo derivada da retencdo de imdveis vazios, especialmente
terrenos que reduz artificialmente a oferta de espaco para uso urbano [...];

- a especulacao derivada da ndo obediéncia a legislagdo urbanistica, dando
vantagens indevidas ao loteador e empreendedor imobiliério ilegal, sobre
aquele que obedece as leis [...];

- a especulacgdo derivada das leis fiscais e imobiliarias, que no Brasil sdo o
imposto territorial e municipal, que beneficiam algumas areas da cidade com
a auséncia de lancamentos ou avalia¢Bes do valor venal intencionalmente ou
ndo reduzidos, em detrimento de outras leis, essas que, por serem iniquas
geram ganhos imobiliérios indevidos. (CAMPOS FILHO, 1999, p. 76-77)

Algumas destas formas de especulacdo serdo identificadas durante a analise empirica
do DF e sua expansdo, nos capitulos 03, 04 e 05 deste trabalho. Uma forma particularmente
presente é a especulagdo com as terras localizadas imediatamente externas ao limite do
perimetro urbano. Com relacdo a este processo, alguns autores destacam a incidéncia de
custos sociais da transformacdo indiscriminada das terras rurais para terras urbanas. Ao
estudar esta questdo Santoro e Bonduki (2009) identificaram uma literatura que defende que
as terras baratas da franja urbana constituiriam o lugar mais lucrativo para a abertura de novos
loteamentos habitacionais (BORRERO, 2002; BIDERMAN, 2007 apud; SANTORO e
BONDUKI 2009). Para esses, na mudanca de uso rural para urbano had uma grande
valorizacdo da terra, que corresponde & maior valorizagdo da “vida” de um terreno. “Nesta
linha de pensamento, os atores principais desse processo de urbanizagdo sao os agentes, que
produzem solo apenas parcialmente urbanizado: o promotor, gerente, construtor, vendedor, 0s
investidores, entidades financeiras e fiduciarias, associagfes imobiliarias, grémios de setor
(avaliadores, construtores, etc) e o proprietario do lote” (SANTORO e BONDUKI; 2009).

A questdo da especulacéo reforca a teoria de desenvolvimento desigual que defende
uma tendéncia estrutural ao desequilibrio socio-espacial. Tal perspectiva ndo deixou de ser
questionada por seus proprios autores. Gottdiener por exemplo destaca o papel da politica,
particularmente na escala local, em contrapor-se a tendéncia ao desequilibrio intra-urbano.
Isto nos leva a discussdo entre estrutura e agenciamento que Evans (2002) desenvolve. Esta
discussdo sera retomada no item 1.4. Por ora, € importante esclarecer como a teoria de

producdo do espaco pode se aplicar também a relacdo entre cidade e natureza.
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1.3 PRODUCAO SOCIAL DA NATUREZA

Apesar dos avangos da teoria de producdo do espaco com relacdo a ciéncia urbana
convencional, ela possui a limitagdo de n&o problematizar a dimensdo ambiental e os
processos ecoldgicos urbanos. Esta teoria descreve o processo de urbanizacdo como uma
continua dominacdo da natureza pelo homem através da construcdo das redes de infra-
estrutura. Ela deixa a impressdo de que os limites naturais do sitio urbano sdo totalmente
superados com a construgdo das cidades, incorrendo assim no antropocentrismo da ciéncia

urbana moderna ou, de acordo com Castree (2000), num excessivo construtivismo.

Alguns autores (HARVEY, 1996; SMITH, 2008(1984); SWYNGEDOUW, 2001)
procuraram avancar esta teoria na direcdo de reconhecer a existéncia de processos ecoldgicos
capazes de constituir barreiras a determinadas atividades urbanas, ou formar espacos mais
propicios a certos usos. Para eles, o processo de urbanizagdo ndo supera a natureza, mas a

metaboliza.

Smith (2008(1984)) foi precursor da teoria de producdo da natureza em seu livro
“desenvolvimento desigual”. Ele nega a antoldgica separacdo entre sociedade e natureza,
fregiiente tanto no meio académico como no senso comum. Sua tese de producdo da natureza
procura conduzir-nos além deste dualismo social/natural defendendo a existéncia de uma
relacdo dialética entre sociedade e natureza. Para ele, o ser humano modifica a natureza
enguanto simultaneamente a natureza influencia suas formas de ocupacdo do territdrio. Este
ponto de vista nos ajuda a fugir do determinismo tecnoldgico que acredita na superacdo das
barreiras naturais através do desenvolvimento de uma complexa rede de infra-estruturas. A
dialética sociedade/natureza também € importante no sentido de evitar a crenca de que o
comportamento humano seria regido por leis naturais pré-estabelecidas, como nas teorias de

ecologia urbana. Tal perspectiva também tem sido chamada de determinismo ecolégico.

Negando estas duas posicGes extremas, que Harvey (1996) denomina de péndulo
otimismo/pessimismo, varios sdo 0s autores que avancam na direcdo de um entendimento
mais complexo da relacdo sociedade natureza, desde os mais ligados as ciéncias naturais
(MOTA, 2003, MCHARGH, 1992) até aqueles que partiram das ciéncias sociais
(ACSELRAD, 2001; GANDY, 2002). Esta relacdo estd sucintamente explicitada na seguinte
passagem de Heynen (2003): assim como 0s outros animais, 0 ser humano também
metaboliza 0 meio ambiente, mas o faz mediado por processos econdmicos, culturais, e

politicos.



34

Infelizmente estes avancos tedricos na direcdo de uma maior compreensao da relacéo
sociedade natureza ainda ndo foram capazes de unir o universo das politicas sociais e
ambientais. O caso brasileiro sera objeto de estudo no proximo capitulo. Mas antes de analisar
os desdobramentos praticos e os impactos sociais de tal distanciamento epistemoldgico é
importante entender o conceito da producdo social da natureza. Ele vai muito além do
reconhecimento da necessidade de incluir a dimensdo social na agenda ambiental. Ele
representa uma teoria explicativa de como o ser humano transforma o meio ambiente, ou seja,

quais as forgas sociais que conduzem o processo de transformacdo da natureza.

Definindo natureza como o espaco da sociedade, Smith (2008) e Harvey (1996)
afirmam que a producdo do espago urbano e a producdo da natureza sdo indissociaveis.
Fazendo uso da nogdo marxista de producdo — o processo de conferir valor ao meio ambiente
através do trabalho humano — os autores defendem a existéncia de uma tendéncia a producgéo
desequilibrada da natureza. Mas iremos por parte. Primeiro é preciso entender um pouco
melhor o processo de producdo da natureza na cidade, para depois falar de um possivel

desequilibrio.
O que significa natureza produzida? VVoltemos para Smith:

A idéia de producdo da natureza é paradoxal, a tal ponto de soar absurda, se
julgada pela imagem superficial da natureza, mesmo em sociedades
capitalistas. A natureza é geralmente entendida como exatamente aquilo que
ndo pode ser produzida; é a antitese da atividade produtiva humana. Em sua
imagem imediata, a paisagem natural se apresenta como o substrato material
da vida cotidiana, o reino do valor de uso ao invés do valor de troca. Desta
forma ela é altamente diferenciada através de varios eixos. Mas com o
progresso da acumulacdo capitalista, e a expansdo do desenvolvimento
econdmico, esse substrato material é cada vez mais produto socialmente
produzido, e o0 eixo dominante de diferenciacdo é social na sua origem.
Quando essa aparéncia imediata da natureza é colocada no contexto
histérico, o desenvolvimento da paisagem material apresenta-se como um
processo de producdo da natureza. Os resultados diferenciados dessa
producdo da natureza sdo 0s sintomas materiais de desenvolvimento
desigual. No nivel mais abstrato, todavia, é na producdo da natureza que se
fundem e se unem os valores de uso e os valores de troca, e 0 espaco da
sociedade®. (SMITH, 2008, p. 49-50, traduc&o nossa)

Este entendimento de “natureza socialmente produzida” é particularmente adequado a

questdo da preservagdo dos ecossistemas urbanos. Por traz da retérica preservacionista, o que

® “The idea of production of nature is indeed paradoxical, to the point of sounding absurd, if judged by the
superficial appearance of nature even in capitalist society. Nature is generally seen precisely that which
cannot be produced; it is the antithesis of human productive activity. In its most immediate appearance, the
natural landscape presents itself as the material substratum of daily life, the realm of use values rather them
exchange values. As such, it is highly differentiated along any number of axes. But with the progress of
capital accumulation and the expansion of economic development, this material substratum is more and more
the product of social production, and the dominant axis of differentiation are increasingly societal in origin.”
(SMITH, 2008, p. 49-50).
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existe de fato é a producdo de espacos naturais. Argumenta-se que estes espagos S0
produzidos, ao inves de preservados, no sentido de que eles recebem vastas quantias de
recursos para manter suas caracteristicas naturais, como limpeza, instalacao de infra-estrutura
de lazer, e inspecdo contra eventuais invasdes. O problema de possiveis invasfes revela o
“custo de oportunidade” do ndo-parcelamento daquele ecossistema. Exatamente por causa dos
custos da preservacdo ambiental (frequentemente ndo reconhecido pelas politicas ambientais),
as comunidades mais abastadas tém menores dificuldades em pagar por estes espacos. Isto
explica porque os critérios de alocagdo espacial dos parques ecoldgicos urbanos tendem a
estar mais fortemente relacionados a sua localizagdo no contexto intra-urbano que suas

caracteristicas naturais.

Entretanto, ao contrario do que o paragrafo acima pode induzir o leitor, a nocdo de
Smith de producéo da natureza, € muito mais do que a producdo de ecossistemas com fei¢es
naturais, ou “espagos preservados” do senso comum. Para Smith, ao produzir o espacgo, a

sociedade esta de fato produzindo a natureza. Em suas proprias palavras:

A menos que 0 espago seja conceituado como realidade completamente
separada da natureza, a producdo do espaco € um resultado légico da
producgdo da natureza. Varias superposi¢cdes seriam necessarias com relacao
ao significado do espaco e da relacdo entre espaco e natureza, mas o
argumento demonstrando a producdo do espaco seria claramente direto®.
(SMITH, 2008, p. 92, traducdo nossa).

Para Smith, a questdo relevante ndo é se - e em que medida - o homem € capaz de
dominar a natureza. Esta questdo estaria formulada na linguagem pré-capitalista da dicotomia
homem-natureza. A questdo realmente importante € como produzimos natureza e quem

controla esse processo de producgdo da natureza. (SMITH, 2008, p. 89).

Assim, no processo de alocagédo espacial dos parques urbanos, assim como das infra-
estruturas, e de qualquer outro investimento urbano, importa saber quem decide e baseado em
quais critérios tal decisao foi tomada. A teoria da localizacéo, ou da renda diferencial da terra,
nos lembra que determinados espacos serdo mais beneficiados com tais investimentos do que

0 resto da cidade.

Smith explica esse processo ao sugerir que, com o desenvolvimento capitalista, ao
padrdo de diferenciacdo do substrato material (por exemplo, tipos de solo, declividade,

cobertura vegetal, disponibilidade de agua) vdo aos poucos sendo adicionados fatores de

% “Unless space is conceptualized as a quite separate reality from nature, the production of space is a logical
corollary of the production of nature. Several assumptions would be required concerning the meaning of
space and the relationship between space and nature. But the argument demonstrating the production of
space would be fairly straightforward.” (SMITH, 2008, p. 89)
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diferenciacdo socialmente produzidos. Isto tem a ver com a alocagdo espacial de
investimentos no territorio. Sao estes investimentos que vdo determinar, em grande medida, a
escolha dos ecossistemas “preservados”, das areas que receberdo investimentos urbanos ou
das areas destinadas a expansdo urbana e mais uma infinidade de escolhas “espaciais”
referentes ao processo de urbanizacdo. Mesmo se as areas escolhidas forem menos propicias
do ponto de vista ecologico, a logica socioecondmica acaba se sobrepondo a ldgica

ecolégica'®.

Para Smith, assim como a producdo do espaco, a producdo da natureza ¢é
materializada pela construcdo de uma série de infra-estruturas relativamente fixas que séo
capazes de superar as barreiras e limitagfes naturais a ocupacao urbana. Deste processo
resultaria o espaco relativo (em contraposicdo ao espaco absoluto), onde as caracteristicas
naturais seriam menos importantes em determinar o valor do espago do que suas vantagens

locacionais com relagdo aos outros espacos.

Desta forma, o processo de producdo desigual da natureza torna-se sinébnimo daquele
de producdo do espaco, sendo os fatores de producdo da desigualdade idénticos: o papel do
Estado na expansdo nas redes de servi¢cos urbanos e do descontrole de tendéncias de
especulacao imobilidria. Na verdade, o grande avanco da teoria de producdo da natureza é o
reconhecimento de uma relacdo metabdlica entre processos naturais e processos sociais,
relacdo esta que, no meio urbano, é representada pelo processo de producdo do espaco
capitalista. Assim, da mesma forma - e pelas mesmas razdes - que a producdo desigual do
espaco tem sido capaz de aumentar as desigualdades sociais, a producdo da natureza também

tem revelado efeitos sociais perversos.

A desigualdade no processo de producdo da natureza relaciona-se a diferenciacdo do
quadro natural (através dos investimentos urbanos) dentro de uma escala pré-definida. Na
escala urbana, Smith destaca a existéncia de uma relagéo direta entre desenvolvimento urbano
(urbanizagdo) em uma porcéo do territorio urbano, e o subdesenvolvimento de outras porcdes.
No contexto norte-americano, a diferenca de qualidade ambiental entre os suburbios e a zona
central decadente torna-se o foco do trabalho do autor. No contexto das cidades do terceiro
mundo, chama atengéo o contraste entre a natureza produzida dos bairros nobres, e a natureza
ameacadora, causadora de desastres ambientais nos assentamentos ilegais descrito por Mike
Davis em seu livro Planeta Favela (2006). A falta de infra-estrutura sanitaria basica nas

cidades do terceiro mundo muda a escala e a magnitude das conseqiéncias do

10 Entretanto, é importante ndo perder de vista que a légica ecolégica ndo desaparece, como defende a tese de
dominacdo da natureza.
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desenvolvimento desigual, mas ndo muda a sua ldgica: a supremacia do mercado, ou do modo
de producédo capitalista, no processo de urbanizacdo. Esta hegemonia da légica de mercado
(“accumulationist logic”) revela a supremacia do valor de troca da terra sobre seu valor de uso
(EVANS, 2002).

Alguns autores brasileiros tém destacado como a ascensdo da problemética ambiental
no mundo trouxe a tona a importancia do espaco (TORRES, 1997; RODRIGUES, 1998;
COSTA, 2006). Nesta direcdo, RODRIGUES (1998, p. 8) destaca que

Este conjunto de problemas, a questdo ambiental, (re)coloca em destaque
contradigdes da producédo social do espago e das formas de apropriacdo da
natureza. Formas de apropriacdo tanto reais - as formas concretas pelas quais
a natureza é transformada -, como simbdélicas - o pensamento sobre estas
apropriacdes e transformacdes.

Torna-se assim necessario compreender e questionar a logica de desenvolvimento
desigual propria do sistema capitalista politizando o processo de producdo do meio ambiente
urbano, reconhecendo a existéncia de custos e beneficios da urbanizacdo e as desigualdades
na sua distribuicdo. Este é o principal objetivo de uma emergente literatura que politiza a

questdo da distribuicdo sécio-espacial dos custos e beneficios da urbanizacéo.

Para referir-se a esta literatura adotarei o termo Ecologia Politica. Trata-se de uma
expressdo mais ampla capaz de englobar tanto autores ligados a0 movimento socioambiental
que se identificam com a bandeira da justica ambiental (Acselrad (2001) no Brasil), como
aqueles que questionam o paradigma da ecologia econbémica dominante nas agencias
internacionais de financiamento (destaca-se o trabalho de Alier (2007), que usa a expressao
“ecologismo dos pobres”). Entretanto, tais autores ndo possuem um foco especificamente
urbano. Neste sentido, outra vantagem da Ecologia Politica é o fato de que ela se baseia
fortemente na Economia Politica, uma literatura mais familiar aos estudiosos da questéo
urbana, o que permite um maior dialogo com autores que tratam especificamente do urbano,

embora nem sempre considerando explicitamente questdes ambientais.

1.4 ECOLOGIA POLITICA DO PROCESSO DE PRODUCAO DO MEIO AMBIENTE
URBANO

A discussao tedrica dos itens anteriores leva a conclusdo que o modelo de urbanizagdo
capitalista possui uma tendéncia ao desequilibrio sdécio-ambiental, e que é na logica de

capitalista de producdo do espaco urbano que devemos buscar as causas das desigualdades



38

urbanas. Tal modelo produtor de desigualdades ndo é “natural”. No entanto, ele domina o

modo de producéo da cidade tornando-se uma forca estrutural.

A tendéncia a desigualdade socioambiental, identificada pela teoria de producéo social
da natureza, seria uma forca estrutural agindo sob diferentes geografias urbanas. Cada uma
destas geografias sofre influéncia de processos ecoldgicos e forcas politicas locais especificas.
Se existe uma tendéncia geral ao aumento das desigualdades no processo de producdo da
natureza urbana identificada pela teoria marxista, € importante destacar que as estratégias

politicas locais possuem poder de combater ou legitimar esta tendéncia.

Largamente baseada no estudo das politicas urbanas de cidades de paises ricos, a
literatura em economia politica investiga a possibilidade de contraposi¢do da tendéncia ao
desequilibrio do modo de urbanizacdo capitalista. Um dos autores que partem do marxismo e
avangam nesta direcdo é Gottdiener (1997). Ele confirma que o processo de diferenciacdo
intra-urbano é regido pela logica de acumulagdo capitalista, e que isso resulta em
desigualdades socio-espaciais, mas ele critica o excessivo estruturalismo dos marxistas
ortodoxos. Ele identifica diferentes fracdes de capital competindo entre si por investimentos
urbanos e adiciona complexidade a questdo. Apesar do reconhecimento do processo de
urbanizacdo como um processo de acumulagdo capitalista, a crenga num processo de
exploracdo social inerente ao capitalismo ndo é suficiente para ele. Ele aprofunda sua analise
na direcdo da identificagdo de grupos de interesses divergentes, e 0 modo como eles
competem entre si ou se unem. Uma coalizdo entre atores publicos (Estado) e atores privados

é essencial para permitir o desequilibrio através da privatizacdo de investimentos publicos.

No entanto, ao contrario da maior parte dos autores marxistas, ele ndo considera tal
coalizdo inevitavel. Para ele o Estado e os capitalistas ndo sdo blocos homogéneos e nem
sempre possuem interesses convergentes. E provavel que corporacdes globais e firmas locais
pressionem o Estado por investimentos em lugares distintos da cidade. Nesse caso, a decisdo
final do governo dependeréd da estrutura de coalizbes politicas locais. Em outras ocasides,
diferentes esferas de governo podem representar interesses divergentes. Isto faz com que ele
defenda que muito dos desequilibrios produzidos ndo sdo intencionais. E por isso que ele
afirma que o padrdo de desigualdades espaciais é um resultado contingencial de um processo
descoordenado. Ele chama atencdo para o papel do Estado, no processo de produgdo do
espaco e afirma que tanto os marxistas ortodoxos como os liberais possuem uma énfase
excessiva nos fatores econémicos. (GOTTDIENER, 1997).

Assim como a economia politica urbana, a ecologia politica urbana enfatiza o papel

das coalizdes locais de legitimar ou contrapor-se a tendéncia estrutural ao desenvolvimento
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desigual. Eles admitem que o pensamento ecolégico tradicional ndo problematiza esta relacdo
e estd muito pouco atento aos efeitos sociais/ distributivos da degradacdo/protecdo ambiental.
Este seria, portanto, o ponto de convergéncia de varios autores: a percepcao de que a ciéncia
ecoldgica tradicional ndo politiza a questdo ambiental, colocando-se acima de conflitos de
interesses. A esta literatura, incomoda o fato de que o ecologismo dominante encara a
protecdo ambiental como uma questdo de interesses comum. Neste sentido a afirmacao de

Gandy (2002, p. 10-11, traducdo nossa) é esclarecedora:

O pensamento ecol6gico é criticamente deficiente no que diz respeito a
produgdo social da natureza. No fundo, o ponto de vista ecolégico ndo
questiona o papel do capital na producdo do espaco urbano e é nitidamente
silencioso para as relacGes sociais de poder. Apesar de se apresentar como
“novidade”, a fusdo entre natureza e sociedade ndo representa uma quebra
radical com o passado, mas simplesmente re-organiza uma antiga tradicéo
iluminista de fusdo entre a Natureza e a Razdo. [...] Se nds queremos
incorporar a natureza como agente in dependente em  nossa  analise,
precisamos ser sensiveis para a maneira como processos biofisicos sdo
mediados pela cultura humana [...]."*

Esta afirmacdo de que processos biofisicos sdo mediados pela cultura humana
aproxima-se do argumento de Smith ao defender que ao padrao de diferenciacdo biofisico vao
sendo adicionados fatores de diferenciacdo socialmente produzidos. Trata-se da relacdo
dialética entre sociedade e natureza. Smith, no entanto, ndo problematiza as disputas em torno

da definicdo destes fatores de diferenciagdo socialmente produzidos.

O Ponto de Vista de Gandy € parte da crescente literatura em ecologia politica que
pretende preencher a lacuna do pensamento ecologico tradicional introduzindo as relagdes de
poder na compreensdo dos processos naturais. Estes autores (GANDY, 2002; DAVIS, 1998;
CRONON, 1996, por exemplo) possuem como tema central as desigualdades
socioecondmicas criadas por processos de apropriacdo desigual dos recursos ambientais. Eles
exploram a relacdo entre conflitos ambientais e conflitos de terra, e apontam para a
necessidade de uma melhor compreensdo das complexas relacdes entre natureza e 0 espacgo
humano. Na escala urbana, as disputas ambientais parecem estar bastante relacionadas as

disputas em torno da apropriacdo do territorio.

Esta perspectiva tedrica também tem se desenvolvido no Brasil. RODRIGUES (1998,

p. 8), por exemplo, destaca que:

11 «vet, the ecological view is critically deficient with respect to the social production of nature. At root, the
ecological perspective does not question the role of capital in the production of urban space and is largely
silent on questions of social power. Despite the claims on “newness”, the ecological fusion of nature and
society does not represent a radical break with the past but simply reworks the long-standing Enlightenment
preoccupation with the unification of Nature and Reason. [...] If we want to incorporate the independent
agency of nature into our analysis, we need to be sensitive to the way in which biophysical processes are
mediated through human culture [...].” (GANDY, 2002, p. 10-11).
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Os problemas ecolégicos parecem, a primeira vista, referir-se apenas as
relagbes homem-natureza e ndo as relagdes dos homens entre si. E preciso,
assim, ter cuidado para ndo ocultar a existéncia e as contradi¢fes de classes
sociais para compreender a problemética ambiental em sua complexidade,
pois os problemas ambientais dizem respeito as formas como o homem em
sociedade apropria-se da natureza.

Infelizmente, tanto no contexto nacional como no internacional, poucos sdo os autores
gue buscam aplicar esta perspectiva politizada do ambientalismo para a escala urbana. Talvez
isso se deva a barreira da interdisciplinaridade necessaria para tal empreendimento. O estudo
dos processos urbanos tem historicamente sido objeto das ciéncias sociais, particularmente da
geografia e do planejamento urbano. Para as ciéncias ambientais, 0 urbano ainda pertence ao
reino do “ndo-natural” o que reproduz a velha dicotomia sociedade/natureza tdo criticada

anteriormente neste trabalho®?.

No sentido de destruir esta barreira, Evans (2002) defende a urgéncia de se transferir o
debate politico ecoldgico sobre justica social e sustentabilidade dos campos e florestas para as
ruas, industrias e redes sanitarias do ambiente construido. Considerando que o mundo esta se
urbanizando particularmente nos paises do terceiro mundo, tal transferéncia permitiria aplicar
a ecologia politica para as arenas sociopoliticas em que as pessoas escolheram como destino.
Evans, dentre varios autores, encara a problematica ambiental urbana dos paises de terceiro

mundo como uma das mais importantes questdes ambientais globais.

Entretanto este € um caminho de duas mé&os: Assim como devemos adicionar a
perspectiva social critica ao pensamento ambiental, também devemos adicionar a dimensao
ambiental ao pensamento politico-econdmico urbano. N&o séo tarefas faceis, mas importantes.
Do ponto de vista dos autores que partem da problematica social, nos quais eu me incluo, a
questdo ambiental € particularmente relevante tendo em vista a enorme legitimidade politica
que o objetivo da protecdo ambiental tem demonstrado. Para Evans, “invocar o objetivo da
sustentabilidade emerge como a mais efetiva objecdo ideoldgica a logica “acumulacionista”
que privilegia o crescimento econdmico como 0 supremo critério para melhorar o bem-estar
social.®” (EVANS, 2002, p. 4, traducdo nossa) Ndo é dificil perceber que argumentos

ambientais tém apresentado crescente legitimidade politica, no mundo inteiro.

Esse processo, ja chamado por Topalov (1997) de esverdeamento dos discursos sécio-
politicos, refere-se a enorme capacidade que a questdo ambiental possui de validar projetos

sociais de grupos de atores especificos em cada lugar. No processo de luta politica por acesso

12 Dois autores que tém colocado esta questdo de uma forma bastante clara sio Harvey (1996) e Spirn (1995).
Harvey, por exemplo, se pergunta “o que tem de tao artificial (unnatural) na cidade de Nova York?”

3 «Invoking the goal of ecological sustainability has emerged as the most ideologically effective challenge to the
“accumulationist™ logic that privileges economic growth as the ultimate criterion of improved welfare.”
(EVANS, 2002, p. 4).
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a cidade, os discursos a respeito do meio ambiente tém exercido forte influéncia em varias
cidades do mundo. Mas quais projetos sociais, ou qual modelo de cidade o ambientalismo

hegeménico defende, depende - em grande medida - da constelacdo de forcas politicas locais.

Topalov (1997, p. 37) observa que na Franca, o ecologismo tem sido usado para
justificar a interrupcdo da construcdo de grandes conjuntos de habitacdes sociais em beneficio
da expansdo da casa individual. No Canada, ao contrario, o discurso ecoldgico critica 0
desperdicio do espaco e dos recursos do habitat disperso, e defende um programa de
densificacdo imobiliaria.

Na realidade urbana brasileira também existem grandes variacdes entre 0s
desdobramentos praticos do ambientalismo urbano em cada realidade. Em Brasilia a narrativa
ambiental dominante defende a protecdo de enormes quantidades de areas verdes dentro da
malha urbana, o que produz um tecido urbano dos mais dispersos do pais. Isso contradiz um
modelo de cidade sustentével bastante difundido, que defende um tecido urbano compacto™.
Temos por exemplo o caso de Aparecida de Goiania, uma cidade-suburbio de Goiania, cujo
Plano Diretor define como principal problema ambiental urbano a falta de conexdo entre seus
loteamentos, aprovados de forma pouco criteriosa o que dificulta a proviséo de infra-estrutura.
L4 a solucdo ambientalmente correta é reduzir os limites da cidade propriamente dita de
forma a gastar menos recursos naturais para prover a cidade de servicos urbanos basicos
(BRASIL, 2001).

Percebe-se assim que as politicas publicas de preservacdo da natureza urbana nao sao
socialmente neutras. Se ndo houver acdo afirmativa no sentido de assegurar os interesses de
grupos pouco representados, a tendéncia é que a protecdo ambiental sirva aos grupos
hegemdnicos. Baseado no caso do Reino Unido, Jonas e Gibbs (2004) expdem como 0S
objetivos ecologicos tém sido seletivamente incorporados pelo Estado como resposta a esse
processo de esverdeamento da gestdo urbana contemporanea. Eles afirmam que tal processo é

tdo importante quanto o processo de ascensédo da ideologia neoliberal nos anos 90.

1.5 CONSIDERACOES FINAIS

Voltando para o argumento central da ecologia politica urbana, este trabalho destaca
como um aspecto muito relevante para a efetivacdo do projeto de sustentabilidade a relacdo

entre justica social e protecdo ambiental. Isto porque, apesar da ambos objetivos questionarem

4 Para uma descricdo detalhada do modelo de cidade compacta como ambientalmente correta ver Rogers, 2001
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a logica de acumulacdo capitalista eles ndo estdo automaticamente associados. O préximo
capitulo trabalha exatamente esta questdo: se ambos sdo objetivos anti-hegemdnicos, quais 0s
dilemas e conflitos entre a protecdo ambiental e a redistribuicdo do espaco urbano no contexto

da urbanizacéo brasileira?
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2 O CONFLITO ENTRE O DIREITO A CIDADE E PROTECAO
AMBIENTAL NO BRASIL

Embora a presenca da regulagdo ambiental ndo seja nova em processos de
planejamento urbano, o aumento das preocupacdes com a protecdo dos recursos naturais do
territério urbano é uma tendéncia presente na gestdo do territério urbano no mundo inteiro.
Esta nova varidvel politica no processo de tomada de decisdo sobre o ambiente urbano tem
demonstrado uma alta capacidade de re-configurar dindmicas territoriais urbanas devido ao
seu apelo em diversos setores da sociedade civil, muitas vezes antagonicos entre si. Era de se
esperar, portanto, que a maior aceitacdo da preservacdo ambiental produza inimeros conflitos,
como de fato aconteceu. O objetivo deste capitulo é identificar os dilemas e conflitos entre a
protecdo ambiental e a redistribuicdo do espaco urbano na politica territorial brasileira.

No contexto brasileiro, chama atencdo o conflito entre necessidade de racionalizar o
uso dos recursos naturais urbanos e a garantia do direito a cidade para grupos sociais
marginalizados. No Brasil, esta divergéncia foi institucionalizada pelo marco regulatério
federal. Por um lado, as politicas urbanas tém privilegiado a questdo da distribuicdo social dos
servigos urbanos em detrimento dos impactos da urbanizacdo sobre o quadro natural. Por
outro lado, a politica ambiental tem privilegiado a protecdo de ecossistemas de grande
representatividade ecoldgica, como a Amazénia, e concentrado menos esfor¢os na protecao de
ecossistemas urbanos. A questdo central deste capitulo gira em torno da relacdo entre estes
dois objetivos socialmente aceitos: o direito a cidade, e a protecdo ambiental no contexto da

gestdo urbana brasileira.

Para alguns estudiosos do assunto o conflito entre direito a cidade e protecdo
ambiental é uma falsa questdo. Fernandes (2004), por exemplo, defende esta posicdo ao
sugerir que “os dois sdo valores e direitos sociais constitucionalmente protegidos, tendo a
mesma raiz conceitual, qual seja, o principio da funcdo sécio-ambiental da propriedade”
(FERNANDES, 2004, p. 1). De fato, tanto a funcdo social da propriedade como sua funcéo
ambiental sdo conceitos capazes de impor limites ao interesse privativo do proprietario em

prol dos interesses da coletividade, seja para as atuais ou as futuras geracoes.

No entanto, se o direito a cidade e a protecdo ambiental ndo sdo objetivos auto-
excludentes, eles tampouco sdo automaticamente associados. Diversas séo as ocasifes onde a
protecdo ambiental impde maior desigualdade social. A reciproca também é verdadeira: o
combate a exclusdo urbana de grupos marginalizados através de programas de regularizacdo

de favela tem conduzido a uma maior degradacdo ambiental urbana.
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Nos ultimos anos o Brasil tem produzido uma vasta literatura em torno desta questéo
(MARTINS, 2006; ALVES, 2007; ANCONA, 2007). Esta literatura tem se concentrado no
dilema mais visivel nos féruns de discussdo a respeito da gestdo ambiental urbana: a escolha
entre (1) recuperar ecossistemas urbanos degradados expulsando a populacéo de baixa renda
que invadiu e degradou o lugar ou (2) aceitar a irreversibilidade da depredacdo do meio
natural e garantir o direito a moradia da populacdo. Tal situacdo coloca a questdo ambiental e

a questdo social de lado opostos.

No entanto 0s mecanismos de planejamento capazes de evitar este dilema
socioambiental urbano s@o raramente explorados, apesar de serem reconhecidos por uma
grande parte dos autores ligados ao planejamento urbano. Refiro-me a Unica forma de evitar
tal dilema: o combate a um modelo de planejamento socialmente excludente e
ambientalmente predatério ainda vigente na maior parte dos municipios brasileiros. Ou seja, 0
combate a um modelo de planejamento que, ao incentivar processos especulativos com a terra
urbana impossibilita que uma grande parte de seus habitantes tenha acesso ao mercado
imobiliario formal. Esta populacdo tem como Unica saida para suas necessidades de moradia
os loteamentos clandestinos ou as invasdes localizados na maior parte das vezes nos espacos
que sobram da cidade regulada: beira de corregos e encostas ingremes. Este trabalho pretende
contribuir para preencher esta lacuna na literatura abordando a questdo socioambiental urbana
a partir de uma perspectiva que poderia de chamar de preventiva. Quais os dilemas e conflitos
entre setores ambientalistas e 0 movimento de moradia quando se trata de definir o modelo de

ocupacao do territdrio urbano?

De modo a ressaltar a relevancia de estudos que evidenciem o0s custos socioambientais
deste conflito, este capitulo inicia-se por uma rapida analise do padrao de distribuicdo espacial
das desigualdades urbanas nas cidades brasileiras. Em seguida descreve a relagdo direta da
questdo da segregacdo socio-espacial com a ecologia do territério, chamando atengdo para o
fato de que o quadro natural exerce influéncia sobre o padrdo de desigualdades urbanas. Para
isto utilizou-se o conceito de desigualdades ambientais. As duas sec¢des seguintes tratam da
acdo do Estado brasileiro sobre este contexto de desigualdades intra-urbanas previamente
descrito. Elas investigam como as regulacdes federais tém procurado lidar com a questdo, e
evidenciam as tensdes existentes entre as politicas urbanas e as politicas ambientais federais.
Os resultados de tais acdes do Estado, no entanto, sé poderao ser avaliados no caso especifico

do Distrito Federal, que sera objeto de investigagdo mais profunda no decorrer do trabalho.
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Isto porque a maior parte destas politicas urbanas e ambientais depende de acGes do poder

local para ser implantada.

2.1 DESIGUALDADES URBANAS

Ao longo das décadas de 70 e 80, o padrdo de diferenciacdo do espaco intra-urbano
das grandes cidades do terceiro mundo foi explicado por meio do modelo de segregacgédo
socio-espacial centro-periferia. Apesar das enormes diferencas entre realidades culturais
distintas, as metropoles dos paises pobres tinham em comum a existéncia de uma periferia
cuja populagdo vivia em condi¢bes de vida infinitamente inferiores aquelas oferecidas nos

bairros mais centrais.

Tais diferencas espaciais intra-urbanas revelaram-se um mecanismo perpetuador de
desigualdades sociais preexistentes. Para explicar esse processo o termo “espoliagéo urbana”
de autoria de Kowarick (1979) tem sido bastante adotado. Este termo defende que as
diferencas de qualidade ambiental urbana entre espacos centrais e periféricos constituem um
fator de agravamento de tensGes sociais. Torres e Marques revelam um pouco deste efeito
socialmente regressivo do modelo de organizagéo espacial das cidades brasileiras na seguinte

passagem:

Os espacos periféricos metropolitanos foram tratados, ao longo das décadas
de 1970 e 1980, como regides habitadas por populacdo operéaria, inserida
muito precariamente na estrutura de renda e ocupagdes, que autoconstruia
suas casas em terrenos ocupados ou localizados em loteamentos
clandestinos/irregulares, tinha acesso muito precario a equipamentos e
servigos urbanos e tendia a gastar uma parte significativa de seu tempo livre
em longas viagens em transportes publicos de ma qualidade (TORRES;
MARQUES, 2001, p. 2).

Além da diferenca de qualidade ambiental entre centro e periferia, o espraiamento da
malha urbana resultante de um modelo de urbanizacdo que empurrava os pobres para areas
cada vez mais distantes foi outro fator duramente criticado por estudiosos do espaco urbano.
As criticas ao espraiamento excessivo da cidade se deram particularmente pelas dificuldades

em racionalizar os investimentos em infra-estrutura urbana.

Outro problema destacado foi a grande incidéncia de areas ndo urbanizadas situadas
entre o centro rico e a periferia pobre. Estender as redes de servigos urbanos, e
particularmente transportes, para os grandes conjuntos habitacionais periféricos implicava
necessariamente beneficiar os proprietarios destas areas intermediarias. Estes eram, via-de-

regra, grandes proprietarios imobiliarios que se apropriavam de investimentos publicos num
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processo classificado por Campos Filho (1999) como retengédo especulativa de terrenos. Tais

areas ficaram conhecidas como vazios urbanos.

Nas Gltimas décadas este modelo de segregacdo centro-periferia apresenta sinais de
enfraquecimento. A literatura nacional e internacional aponta importantes mudangas no
padrdo de desigualdade e segregacdo na metrépole contemporanea, caracterizado pela
complexificacdo do padrédo de distribuicdo da qualidade ambiental urbana, e por uma maior
fragmentacdo do tecido urbano. As mudancas na estruturacdo interna das cidades revelam-se
através da maior diversificagdo social em areas até entdo exclusivas das camadas de baixa
renda, da difuséo da pobreza por todo o tecido urbano e da emergéncia de novas formas de
segregacdo das camadas médias (MARCUSE; VAN KEPEN, 2000; RIBEIRO; LAGO, 1994;
DAGUIA, 2006).

O espraiamento urbano da classe média, que ja ndo é novidade na geografia urbana
norte-americana, tem se popularizado também no terceiro mundo. S&o os enclaves
fortificados, que ndo guardam relacdes de proximidade e complementaridade com seu entorno
imediato, habitados por familias de alta mobilidade espacial (MARCUSE; VAN KEPEN,
2000). No Brasil, esse fenbmeno ndo é tdo recente e também esta associado a abertura de
grandes eixos viarios de ligacdo com os locais de maior concentracdo de empregos na cidade.

O outro processo, a generalizacdo de espacos de pobreza por todo o territério — em
contraste com sua concentracdo em espacos periféricos — foi constatada por Davis (2006) em
seu estudo sobre as favelas do terceiro mundo. As causas e explicacdes para este fenémeno
sdo varias. Por um lado, Davis argumenta que tais espacos disponiveis na periferia eram
produzidos por politicas urbanas orientadas pela teoria de bem-estar social que tém sido
questionadas em tempos de globalizacdo. Por outro lado, Ribeiro e Lago (1994) defendem que
a deterioracdo de alguns espacos bem localizados se deve ao fato de que 0s grupos sociais
vulneraveis se véem obrigados a localizarem-se em espacos centrais que favorecam a insergdo

no mercado de trabalho informal.

O que parece ser relativamente consensual nesta literatura € uma percepcao de que
este novo modelo ndo representa uma melhoria nos niveis de desigualdade intra-urbana. As
novas tendéncias espaciais ndo tém se revelado positivas do ponto de vista da distribuicdo
social da qualidade ambiental urbana. Se, espacialmente, bairros de baixissima qualidade
ambiental coexistem com espacos privilegiados, grupos de baixa renda continuam sem ter
acesso a minimas condi¢cfes de vida na cidade. Assim, as mudancas recentes no padrdo de
segregacao social das metropoles do terceiro mundo constituem fatores de agravamento - e
ndo diminuicdo - das desigualdades urbanas. Ribeiro e Lago (2004) falam de “diminuicao
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perversa” da segregacao definida como uma nova face de um modelo de producdo do espaco

urbano que continua a privilegiar setores menos vulneraveis.

Sem discordar desta ética pessimista, € importante ressaltar a existéncia de alguns
fatores positivos que influenciam estas mudancas na estruturacdo interna das metrdpoles.
Dentre elas destaca-se a nova orientacdo das politicas habitacionais no sentido de assegurar
aos ocupantes de assentamentos precarios em areas centrais o direito a localizacdo. O
guestionamento das politicas de remocéo das favelas para a periferia constitui uma importante
vitdria do movimento de moradia. Sem ddvida esta nova postura do planejamento urbano tem

sido responsavel pela maior permanéncia de bairros populares em areas centrais.

Mas se por um lado, assegura-se o direito a localizacao, por outro lado, as politicas de
bem estar social responsaveis pela producéo estatal de habitacdo para a baixa renda sofreram
uma forte retracdo na década de 90. O processo de espraiamento da malha urbana tinha o
efeito socialmente positivo de aumentar a oferta de terras infraestruturadas ao empurrar a
fronteira urbana para fora. Neste sentido, ganha for¢a o argumento de Davis. Ele afirma que
acabou a faixa de terra vital, gratuita ou barata nos arredores das cidades do terceiro mundo.
Para ele, o resultado deste processo é o fato de que “os sem teto de hoje precisam apostar a
vida em um jogo de azar contra desastres inevitaveis em encostas precarias, planicies sujeitas
a inundacbes ou terrenos proximos a depositos de lixo toxico” (DAVIS, 2006, p. xx).
Comeca-se a evidenciar de forma bastante clara a relacdo entre o processo de producdo da

cidade e a crescente deterioracdo dos ecossistemas urbanos.

2.2 DESIGUALDADES AMBIENTAIS

A breve reflexéo sobre a distribuicdo da qualidade ambiental no espaco intra-urbano
nos leva a perceber que o novo padrdo de desigualdade urbano constatado anteriormente
possui uma forte interagdo com os atributos ambientais do territério. De um lado a
periferizacdo de parte da classe média possui uma forte associacdo com a busca por qualidade
de vida, lotes maiores e contato com a natureza. Por outro lado temos o adensamento das
favelas das zonas centrais com altas concentracdes de riscos ambientais agravados, em grande
medida, pela falta de infra-estrutura sanitaria. E exatamente esta convergéncia entre
fragilidade ambiental e pobreza urbana que permitiu a generalizacdo da pobreza por todo o

territério urbano.
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E importante ressaltar que o conceito de desigualdade ambiental nfo é apenas uma
nova forma de apresentar um aspecto particular das desigualdades urbanas, qual seja, a falta
de infra-estrutura. O fato de que os riscos ambientais ndo advém simplesmente de falta de
infra-estrutura é relevante para o entendimento do conceito de desigualdades ambientais
(TORRES, 2000). Assim, até as cidades de paises desenvolvidos, que ja atingiram um padréo
minimo de infra-estrutura em todas as suas partes, ndo estdo isentas das desigualdades
ambientais. A ascensdo do movimento de justica ambiental nos Estados Unidos comprova

esta afirmagéo.

No Brasil, além da falta de infra-estrutura, a dindmica do quadro natural também tem
se revelado um agente capaz de modificar o padrdo de diferenciacdo socio-espacial urbano.
No Rio de Janeiro, a proximidade entre favelas e bairros nobres so foi permitida gracas a
existéncia de uma série de montanhas. Tais espacos, apesar da proximidade com a cidade
foram desprezados pelo mercado imobiliario formal devido ao alto custo de urbaniza-los.
Processo similar pode ser verificado em Fortaleza, onde as maiores concentracfes de pobreza
urbana préximas a bairros de alta renda estdo em espacgos formados por dunas (Freitas, 2004).
Também em Brasilia, as favelas localizadas nas proximidades no Plano Piloto ocupam
espacos de solos hidromdrficos (como a Vila Varjdo), ou préximos a lixdes (como a Vila
Estrutural). O estudo de Davis (2006) caracteriza esta “coincidéncia” de forma bastante clara

em diversas cidades do terceiro mundo.

Obviamente ndo se trata de coincidéncia o fato de que condicBGes de precariedade
social e urbana coexistem com ecossistemas de grande fragilidade ambiental. O quadro de
insuficiéncia de politica habitacional de baixa renda, a enorme pressao por moradia de baixo
custo, o crescente valor de uma boa localizacdo no contexto intra-urbano devido ao
crescimento do trabalho informal e a baixa qualidade do transporte puablico, além da
insuficiéncia do controle urbanistico e poder de policia do Estado alimentam o processo de
ocupacdo urbana de areas ambientalmente frageis e com vantagens locacionais se comparadas
a periferia. O fator ilegalidade agrava a questdo ambiental, pois ele impede a colocacdo de

infra-estrutura urbana pelo poder publico.

Entretanto, a coexisténcia entre favelas e areas ambientalmente frageis ndo significa
gue a manifestacdo da natureza no espago urbano seja sempre um fator de desvalorizagdo
imobiliaria. Determinados ecossistemas, escolhidos menos pelo seu valor ecoldgico e muito
mais pela sua localizacdo no contexto intra-urbano, sdo cuidadosamente produzidos para
serem preservados. Muitos deles tornam-se vantagens habilmente construidas pelo mercado

imobiliario para atrairem uma populacdo com faixa de renda superior disposta morar em
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bairros afastados da zona central com maior contato com a natureza. A mercantilizacdo dos
atributos ambientais do territério tem se tornado um aspecto importante para o sucesso do
fendmeno da dispersdo urbana da classe média brasileira. (Para o caso de Belo Horizonte ver
COSTA, 2006).

Assim, se por um lado, determinados ecossistemas sdo preservados pelo Estado e
apropriados pela iniciativa privada através da valorizacdo imobiliaria dos terrenos lindeiros,
por outro lado, proliferam condi¢cbes de precariedade social e urbana em ecossistemas de

grande valor ambiental.

Seré que estamos diante de um caso de tragédia dos comuns (HARDIN, 1968), onde a
natureza na cidade sé serd preservada se for privatizada? Muitos acreditam nesta tese, e
defendem o controle rigoroso do acesso as amenidades ambientais, caso contrario 0s
ecossistemas valiosos remanescentes no tecido urbano serdo invadidos por populagoes

insensiveis a causa ecoldgica.

Estas e outras formulagdes discursivas alimentam um processo bastante comum na
pratica cotidiana da gestdo territorial de nossas cidades. Neste contexto, percebe-se que as
politicas urbanas e ambientais entram frequentemente em conflito. As duas proximas seccfes
exploram a evolugdo das regulamentacgGes urbanisticas e ambientais brasileiras de modo a
caracterizar o efeito da acdo do Estado sobre o quadro de desigualdade urbana e ambiental

descritos ate aqui.

2.3 REGULACOES URBANISTICAS

A percepgdo de que a organizacdo espacial urbana (e também o meio ambiente
urbano) constitui um importante agente reprodutor de desigualdades sociais fez com que a
literatura brasileira caracterizasse o atual padrdo de urbanizacdo como excludente e predatorio
(ROLNIK, 1997; MARICATO, 2001). Se por um lado a palavra excludente faz referencia ao
fator social, onde a falta de acesso a cidade por parte de grupos desprivilegiados perpetua sua
condi¢cdo de marginalizado, por outro lado a qualidade de predatorio refere-se aos impactos
ambientais deste modelo de urbanizacdo. Isto porque a falta de alternativas de moradia
acessivel é vista como um importante fator para a invasdo de espacos de grande valor
ecolégico. Esta construgdo do problema ambiental urbano, elaborada pelos setores
académicos ligados aos estudos da cidade, tem apresentado relativo sucesso em influenciar as

politicas urbanas brasileiras. O marco regulatorio federal encontra-se em processo de
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renovagédo no sentido de superar um paradigma de planejamento urbano racionalista, apoiado

na ideologia da modernidade e no desenvolvimentismo.

Antes de apresentar os desdobramentos da nova concepc¢édo de planejamento territorial
contida no marco regulatério federal é importante caracterizar o modelo tradicional de
planejamento. Tradicionalmente, o planejamento urbano das cidades brasileiras tem se
baseado, entre outras coisas, na crenca de que 0 acesso a cidade seria realizado através da
insercdo dos migrantes no mercado de trabalho. O desenvolvimento econdmico seria
condicionante para garantir padrdes de desenvolvimento urbano equilibrado. Esta construgéo
do problema é caracteristica fundamental do que se convencionou chamar de planejamento
urbano tradicional, ou abordagem convencional, ou ainda planejamento modernista. Dentre
outras caracteristicas relevantes destaca-se o0 tecnocratismo - a crenca de que 0s técnicos sdo
detentores do conhecimento cientifico e possuem legitimidade suficiente para definir os
destinos da cidade. Destaca-se ainda a énfase em instrumentos urbanisticos de carater
morfologico - como taxas de ocupacdo, indices de aproveitamento, tamanhos de lotes e
densidades — cuja definicdo estava desconectada da realidade socioecondmica da maioria dos

moradores da cidade.

Com bases nestes preceitos, as cidades brasileiras tém historicamente adotado planos
diretores e zoneamentos que definem padrdes de ocupacéo do solo baseados nos mercados de
classe média e alta. Tais instrumentos tendem a destinar uma grande porcao do territdrio
urbanizavel da cidade para setores de alta renda por meio da adocdo de parametros
urbanisticos restritivos - como tamanhos minimos de lotes muito grandes, e baixas densidades
construtivas. Desta forma o planejamento tradicional acaba por “definir uma oferta potencial
de espaco construido para os setores de classes média e alta muito superior a sua dimenséo, ao
mesmo tempo em que geram uma enorme escassez de localizacdo para 0 mercado de baixa
renda” (BRASIL, 2002, p. 25). Resta para 0s mais pobres a auto-construgdo em
assentamentos precarios localizados no espacos que sobram da cidade regulada: via-de-regra
areas com maiores restricbes fisico-ambientais. Ao adotar parametros excessivamente
restritivos e inacessiveis para grande parte da populacdo urbana estabelece-se uma enorme
distancia entre 0 modelo de cidade idealizada nos planos tradicionais e a dinamica real da
cidade, que cresce prioritariamente fora das regras do jogo.

E importante perceber como a acdo do Estado, por meio de politicas territoriais
apoiadas numa concepc¢do de planejamento tradicional, tem sido capaz de alimentar uma
dindmica urbana altamente perversa: “de um lado, nas areas reguladas, sobram vazios e areas

subutilizadas; de outro, reproduz-se ao infinito a precariedade dos assentamentos populares”
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(BRASIL, 2002, p. 25). Sem duvida as regulagcfes urbanisticas oriundas de uma concepcao de
planejamento tradicional ndo devem ser tidas como unico responsavel pelo problema dos
desequilibrios sécio-ambientais urbanos. Estes possuem claras raizes num modelo de
urbanizacdo capitalista. Mas é fundamental perceber o papel da acdo do Estado no processo
de urbanizacédo desequilibrada.

Assim, o argumento bastante presente na sociedade, de que os problemas sécio-
ambientais urbanos se devem a “falta de planejamento”, tem sido rebatido pelos setores
académicos, pelos movimentos sociais e recentemente por técnicos do proprio Governo
Federal. Para eles, o modelo de planejamento excludente e predatério, que foi reproduzido no
Brasil, tem sido aplicado em diversas ocasides, particularmente nas por¢des mais valorizadas
das grandes cidades. E, nestas ocasides, a tendéncia é que a acdo do Estado tenha contribuido
para perpetuar o desequilibrio sécio-ambiental urbano brasileiro™. Isto porque a condicdo de
ilegalidade de uma grande por¢do dos moradores da cidade dificulta seu acesso a infra-

estrutura urbana, agravando o processo de excluséo social e destruicdo ambiental.

Com a abertura politica brasileira, os efeitos sociais do modelo tradicional de
planejamento comecgaram a ser sistematizados e divulgados por setores académicos ligados a
movimentos sociais de moradia que conseguiram incorporar suas demandas no marco
regulatorio da politica urbana federal. Tal processo de democratizacdo da gestdo urbana pela
legislacdo federal iniciou-se com a aprovacgédo do capitulo da politica urbana na Constituicdo
de 1988. A regulamentacdo deste capitulo, através da edicdo do Estatuto da Cidade
(L.C.10.257) em 2001, é sem duvida um marco importante no sentido de superar um
paradigma tradicional que alimentava o modelo de urbanizacéo excludente e predatorio.

O novo paradigma de planejamento incorporado por estes dispositivos tem sido
batizado de planejamento democratico ou participativo. Ele reconhece que o processo de
producdo da cidade é fruto de embates politicos entre diversos setores da sociedade. Ele
também argumenta que a cidade ndo é apenas palco das relacdes sociais, mas agente capaz de
reproduzir e alimentar situacdes de desigualdades sociais. Neste sentido, o direito a uma boa
localizacdo dos grupos sociais vulneraveis € parte da estratégia de inseri-los no mercado de

trabalho da cidade.

O Estatuto da Cidade pode ser descrito como um verdadeiro projeto de redistribuicao
social do territorio urbano. Ele oferece basicamente duas novas estratégias para lidar com a

questdo das desigualdades soOcio-ambientais urbanas. A regularizacdo fundiaria dos

15 A esse respeito ver Souza (2005).
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assentamentos informais e a interrup¢do do ciclo vicioso de produgdo da informalidade
urbana. A implementacéo destas duas estratégias seria garantida por meio do controle social
dos processos de elaboracdo das politicas urbanas. Assim, a participacdo popular é o meio
para se atingir o objetivo fim que é o combate a0 modelo de urbanizacdo excludente e
predatdrio.

A regularizacdo fundiaria seria uma forma de remediagdo do passivo socio-ambiental
produzido por politicas territoriais elitistas, e restritivas, que desconsideravam a realidade
socioecondmica de grande parte da populagdo. Ela contrasta com politicas de remoc¢do de
assentamentos irregulares para a periferia, muito adotadas pelo planejamento urbano
tradicional. Mas sob o ponto de vista da redistribuicdo do territério urbano, a regularizagédo de
assentamentos informais s6 faz sentido se aliada a segunda estratégia que é a garantia da

oferta de terras acessiveis a populacao de baixa renda.

Para induzir a producdo de lotes a pregos acessiveis a populacdo de baixa renda, as
politicas territoriais devem combater a retencdo especulativa de terrenos urbanos
infraestruturados, os chamados vazios urbanos, e reduzir as restricbes estabelecidas por
zoneamentos excludentes. O Estatuto oferece inclusive a possibilidade de classificar os vazios
urbanos em &reas centrais como Zonas Especiais de Interesse Social. Nestes perimetros os
zoneamentos estabeleceriam parametros urbanisticos que dificultariam a atracdo dos bairros a
serem produzidos nestas areas pelas classes altas e média. Uma possibilidade seria a adogéo
de tamanho méximo de lotes, no sentido de garantir que o bairro tenha muitas unidades
habitacionais como uma forma de baratear o prego das moradias. Esta estratégia tem sido

chamada de zoneamento includente.

Estas novas diretrizes e possibilidades de planejamento foram estabelecidas por
legislacBes federais que, apesar de obrigar o poder publico municipal a adota-las, deixa uma
enorme margem de manobra para o poder local implementd-las ou ndo. Neste sentido é
emblematico a definicdo do conceito de Funcdo Social da propriedade. A obrigacdo de que
propriedade urbana deve atender a funcdo social tem sido definida como a obrigacdo de
atender prioritariamente o0s interesses da coletividade quando estes conflitam com os
interesses do proprietario. No entanto, a Constitui¢do deixa para 0 municipio, a viabilidade de
implementacdo desta diretriz ao afirmar que a propriedade cumpre sua funcdo social quando
obedece aos usos estabelecidos no plano diretor municipal. Ou seja, cabe ao municipio

estabelecer o significado deste conceito, e suas implicacdes praticas.

O plano diretor municipal torna-se assim uma peca fundamental para a implementacao

do projeto de redistribuicdo da cidade contida no marco regulatério federal. Uma rapida
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avaliacdo dos resultados desta nova postura de planejamento urbano no Brasil sugere algumas

dificuldades de viabilizacéo deste projeto.

Tabela 2.3 (a) - Questbes de enfrentamento prioritario no Plano Diretor Municipal

Questodes: respostas | percentual
Localizacdo de cemitérios, mercados e outros equip. de grande porte 71 4,6%
Reforma administrativa 95 6,1%
Localizacdo de equipamentos publicos (escolas, etc) 97 6,3%
Manejo de aguas pluviais (drenagem) 113 7,3%
Protec&o do patriménio cultural 113 7,3%
Despoluicédo dos mananciais e cursos d agua 132 8,5%
Sistema transportes e mobilidade 142 9,1%
Sistema viario 165 10,6%
Atualizacéo de cadastros 175 11,3%
Estimulo as atividades econémicas 180 11,6%
Sistema de abastecimento de agua 189 12,2%
Definicdo de prioridades para o orcamento municipal 204 13,1%
Oferta de terras para novas moradias 212 13,7%
Sistema de coleta de lixo/aterro sanitario 223 14,4%
Acao sobre os vazios urbanos 232 14,9%
Limitacdo para a expansao urbana 257 16,6%
Protecdo do patriménio ambiental 306 19,7%
Participacéo do cidaddo no acompanhamento do Plano Diretor 326 21,0%
Regularizacéo fundiaria 338 21,8%
Sistema de esgotamento sanitario 404 26,0%
Total de municipios entrevistados 1552 100,0%

Fonte: PESQUISA plano diretor participativo. Convénio Ministério das Cidades e Confea. Disponivel em:
<http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/programas-urbanos/biblioteca/plano-diretor/publicacoes-
institucionais/PesquisaPDPparaOComite102007.pdf/view>. Acesso em: 07 jul. 2008.

As estratégias de regularizacdo fundiéria tém sido muito utilizadas. Esta se tornou a
principal maneira de ofertar lotes para a baixa renda, visto que o pais atravessou uma fase de
retracdo de oferta de habitacdo para baixa renda. No entanto, as medidas que sugeriam a
interrupcdo do ciclo vicioso da pobreza e degradacdo ambiental - como a maior oferta de
moradia para a baixa renda, e o rebaixamento de pre¢o da terra urbanizada através da captura
da mais valia fundiéria ou do combate aos vazios urbanos — tem enfrentado dificuldades de
viabilizacdo. A tabela a seguir, extraida de uma pesquisa 1552 municipios brasileiros em
processo de elaboracdo de planos diretores fundamenta estas afirmacdes. Ao revelar as
questBes de enfrentamento prioritario no Plano Diretor de cada municipio, a pesquisa sugere
ainda o enorme peso da questdo ambiental no processo de planejamento municipal ao
percebermos que a protecdo ao patriménio natural € um tema mais priorizado do que o

combate aos vazios ou a oferta de terras para novas moradias.
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Muitos sdo os fatores que contribuem para as dificuldades politicas de implantacéo
deste projeto de redistribuicdo social contido no Estatuto da Cidade. As desigualdades de
poder de influéncia entre (1) setores ligados ao capital imobiliario e representantes de classes
médias e altas, e (2) os setores populares pouco informados das conseqléncias sociais de
determinadas regulacGes, tem sido um fator frequentemente apontado pela literatura (ver, por
exemplo, VILLACA, 2006). A falta de vontade politica do poder local em abrir o poder
decisorio para a populacdo também tem sido capaz de alimentar esta desigualdade de poder de
influéncia (SOUZA, 2004).

Entretanto, sem a intencdo de minimizar a magnitude destes fatores como um
obstaculo a adocdo de modelos de planejamento que viabilizem cidades mais equilibradas este
trabalho pretende investigar a existéncia de fator inesperado: a grande legitimidade das

preocupacdes ambientais na cidade.

2.4 REGULACOES AMBIENTAIS

Paralelamente a ascensdo do paradigma do planejamento democratico, houve a
ascensdo do ambientalismo na sociedade brasileira. A crescente incidéncia das regulagoes
ambientais no espaco urbano reflete, em Gltima analise, uma maior preocupacdo da sociedade
com questdes ambientais. Esta seccdo ndo possui a intencdo de tracar a evolucdo do
ambientalismo no Brasil, mas de investigar os efeitos sociais da crescente aplicacdo das
regulacdes ambientais no espaco urbano. Argumenta-se que tal aplicacdo tem sido
problematica, pois, em muitos casos, ela bate de frente com o projeto de redistribui¢éo social

da cidade contido na legislacdo urbanistica federal.

Considerando que as normas sd@o meios encontrados pela sociedade para solucionar 0s
problemas da forma como eles sdo percebidos, se 0 senso comum percebe a cidade como
algoz da natureza, a regulamentacdo de protecdo da natureza ira de encontro a projetos de
desenvolvimento urbano. Isto porque a tensdo entre cidade e natureza possui reflexos no
aparato legal brasileiro (RIBAS; BEZERRA, 2004; RESENDE, 2003). Desta forma, ndo
surpreende o fato de que a legislagdo ambiental, que ha trinta anos incidia de forma limitada
sobre a cidade, tem se colocado como um significativo obstaculo & urbanizacdo de uma

quantidade crescente de ecossistemas protegidos.

A oposicdo entre cidade e natureza, ou entre as regulamentacBes urbanisticas e

ambientais, ganha uma dimensdo ainda maior quando consideramos a variavel distributiva do
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processo de urbanizacdo. Apesar do avanco da legislacdo urbanistica no sentido de conferir
maior justica socio-espacial urbana, estudos recentes tém demonstrado que a legislacdo
ambiental, quando aplicada ao espaco urbano, tem frequentemente trabalhado no sentido de
neutralizar importantes conquistas sociais (ANCONA, 2007; DOS SANTOS; VALE;
ARAUJO, 2007; COMPANS, 2007). Estes autores defendem que, enquanto a regulamentagio
urbanistica tem avancado no sentido de reconhecer direitos sociais, como o direito a moradia
e a terra infraestruturada, a legislacdo ambiental tem freqlientemente dificultado a realizacdo

de tais objetivos.

A maior parte dos estudos que identificam os efeitos sociais regressivos das regulagdes
ambientais possui como foco a tenséo entre politicas de regularizacdo de favelas e a protecédo
ambiental (ver, por exemplo, ALVES, 2007 ou MARTINS, 2006). A aplicacdo de regulacdes
ambientais em ecossistemas urbanos tem inviabilizado politicas de regularizagdo de
assentamentos populares ao estabelecer exigéncias virtualmente impossiveis a populacao
instalada. Dentre muitos exemplos, destaco a questdo das areas de preservacdo permanente
(APPs) estabelecidas pelo Cddigo Florestal, que foram objetos de questionamento em
seminario recente'®. Neste sentido, Ancona (2007, p. 1) destaca que as exigéncias do C4digo
Florestal brasileiro com relacdo ao padrdo de ocupacdo das APPs tém funcionado como

obstaculo para a concretizacdo do direito a moradia.

Devido a estes efeitos socialmente negativos das regulacbes ambientais na cidade,
alguns autores questionam a pertinéncia de sua aplicacdo no espa¢o urbano. Ancona (2007),
por exemplo, defende a ndo aplicacdo do Cddigo Florestal aos perimetros urbanos
argumentando que, do ponto de vista ecolégico, os ecossistemas em perimetros urbanos sdo

em uma quantidade pouco significativa®’.

Martins (2006, p. 59-60) oferece uma construcdo um pouco mais complexa do
problema da viabilidade da aplicagdo das regulacGes ambientais na cidade. Ao buscar
estabelecer os aspectos da regularidade urbanistica e ambiental nas areas de protecdo de

mananciais de S&o Paulo, a autora explica que

ha os objetivos (o0 espirito da lei) e 0os meios para atingi-los, traduzidos em
forma de artigos (termos da lei). Ocorre que nem sempre 0s termos da lei
levam aos objetivos pretendidos. [...] Nestas condi¢bes, o conceito de

16 Seminério Nacional sobre o tratamento de &reas de preservagdo permanente em meio urbano e restrigdes
ambientais ao parcelamento do solo, 4 a 7 de setembro de 2007, S&o Paulo.

7 Esta contenda politica sobre a pertinéncia da aplicacdo da legislacdo ambiental nos ecossistemas urbanos
indica um conflito de competéncias. Parece-me bastante razoavel o argumento de que os instrumentos da
politica ambiental ndo devem definir uso do solo, mas indicar as fragilidades do territorio de forma a
subsidiar tais decis@es. Esta certamente ndo é a posicao de uma grande parte dos setores ambientalistas.
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razoabilidade parece permitir que se coloque a questdo: irregular é o que se
afasta dos termos da lei ou dos objetivos da lei?

Esta construcdo permitiu que se abrisse uma “arena de dialogos” em torno da
flexibilizacdo de certas restricGes a urbanizacdo advindas de regulagbes ambientais, em nome
do direito a moradia. Alves (2007) também destaca a existéncia de projetos de urbanizacao
de assentamentos precarios onde esse processo de pactuacdo politica e negociacdo entre os

dois objetivos socialmente aceitos foi possivel.

Percebe-se assim que apesar da rigidez de alguns dispositivos das legislacdes
ambientais — que sdo em sua maioria federais ou estaduais — especificidades do contexto
geogréfico e politico local tém sido capazes de produzir resultados variados. O conflito ndo é
inerente. Nem mesmo em situacGes de remediacdo do passivo sécio-ambiental, onde a
regularizacdo implica na legalizacdo do comprometimento de ecossistemas importantes, o que

coloca a questdo social e ambiental de lados opostos.

Entretanto, é importante ressaltar que a possibilidade de efeitos sociais regressivos da
legislacdo ambiental ndo se d& apenas em torno de defini¢do sobre o futuro de assentamentos
irregulares em areas frageis, mas também em torno da defini¢cdo dos modelos de ocupacéo do

territorio e particularmente nas &reas de expansao urbana.

Nestes casos, a tendéncia é que os setores ambientalistas, pouco familiarizados com a
dindmica urbana, defendam o estabelecimento de limites ambientais ao parcelamento do solo
excessivamente restritivos. Trata-se de casos em que as regulacdes ambientais estabelecem
restrices legais de tal ordem que impliquem uma escassez de terra urbanizavel. Para piorar
este quadro o aumento dos limites ambientais a urbanizacdo tende a atingir prioritariamente 0s
setores populares, ndo apenas pelo aumento geral do prego da terra urbanizada ofertada em
pouca quantidade no mercado, mas principalmente por causa da exigéncia de baixas
densidades nas areas de passiveis de lotear. Isto porque os setores ambientalistas tendem a
defender baixas densidades de ocupacdo do solo baseados nos impactos ambientais da
urbanizacdo. No entanto, as baixas densidades implicam frequentemente a impossibilidade de

que grupos de baixa renda sejam capazes de arcar com custos da terra legalizada.

Tais situagdes tém sido muito pouco evidenciadas pela literatura apesar da frequéncia
com que elas acontecem na pratica cotidiana de formulagdo e implementacdo de politicas de
ordenamento do territorio. Uma excec¢do € o estudo de Costa (2006) que apresenta o caso da
expansdo urbana do eixo sul da Regido Metropolitana de Belo Horizonte. La, a delimitacdo de
algumas Unidades de Conservagédo tem funcionado no sentido de garantir a preservacao de
ecossistemas de alto valor ambiental, por meio da definicdo de parametros urbanisticos
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excludentes como baixa densidade e tamanhos de lotes minimos muito grandes. A adocdo de
indices restritivos tem sido acompanhada pela privatizacdo das areas preservadas inserindo-as
dentro de condominios de alta renda. Além disso, no eixo sul de Belo Horizonte, a
mercantilizacdo dos atributos ambientais do territorio tem alimentado processos de

segregacao socio-espacial.

2.5 CONSIDERACOES FINAIS

Ao contrario do que se poderia pensar, esta rapida analise do padrdo de desigualdades
urbanas e ambientais nas cidades brasileiras, e das regulacdes diretamente incidentes neste
processo, ndo leva a concluséo de que o conflito entre direito a cidade e a protecdo ambiental
é essencial. E importante ficar estabelecido que n&o esta intrinseco ao ambientalismo que ele
tenha efeitos sociais regressivos. Em outras palavras, o ambientalismo ndo é necessariamente

contraditorio a projetos de distribuicdo social.

No entanto a regra € que o objetivo da protecdo ambiental seja usado como desculpa
(argumento, bode expiatdrio) para justificar politicas urbanisticas excludentes. Na escala
urbana, a protecdo ambiental tem sido, inadvertidamente ou ndo, usada como uma forma de
combater projetos de construcdo de cidades mais includentes. Tais situagOes se apresentam
em varias ocasides. Os entraves ambientais a regularizacao fundiaria tém sido frequentemente
evidenciados pela literatura. Todavia € necessario ndo perder de vista que, como parte do
projeto de distribuicdo social da cidade, a regularizacdo fundiaria s6 faz sentido se
acompanhada de politicas de interrup¢do do ciclo vicioso de producdo da informalidade
urbana. Esta constatacdo traz a tona a necessidade de ampliar a agenda de pesquisa aberta

pelos estudos das tensdes entre a regularizacao e preservagao.

Os estudos sobre o dilema regularizacdo/preservacdo abrem uma enorme agenda de
pesquisa, muito mais ampla do que a aceitagdo ou ndo de assentamentos irregulares. Uma
importante possibilidade é verificar até que ponto a legislacdo ambiental tem permitido aos
planos diretores municipais adotar o projeto de incluséo socio-espacial contido no Estatuto da
Cidade.

Com o objetivo de contribuir para o dialogo entre regula¢fes urbanas e ambientais,
faz-se necessario investigar mais profundamente outras situacfes de tensdo entre os dois
objetivos. Destacam-se casos onde as restricdes ambientais impedem a adocao de parametros

urbanisticos includentes, capazes de combater o0 modelo de producdo da exclusdo social e
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degradacdo ambiental. Estes tém sido pouco sistematizados pela literatura. O caso do Distrito
Federal, tratado no préximo capitulo, € uma relevante contribuicdo neste sentido, visto que
historicamente o fator ambiental influenciou sobremaneira as decisbes de ordenamento
territorial local.
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3 PRODUCAO DO ESPACO NO DISTRITO FEDERAL E A PROTECAO
DA BACIA DO LAGO PARANOA

Poucas cidades do mundo tiveram um processo de planejamento prévio da sua
insercdo no quadro natural como o Plano Piloto do Distrito Federal do Brasil. O Plano Piloto
foi elaborado em 1955 pelo arquiteto Lucio Costa, ao vencer um concurso nacional de
projetos para a nova capital do Brasil. Anteriormente ao concurso, Vvarios estudos
fundamentam, com base em aspectos do quadro natural, que o territorio onde esta incluida a
bacia do Lago Parano4 seria o lugar mais propicio para a urbanizaco™Na verdade, o edital do
concurso ja previa a localizacdo do novo assentamento no territorio especifico da Bacia do
Lago Paranoa. A figura a seguir traz os poligonos do territério do Planalto Central Brasileiro

estudados para a defini¢cdo do sitio para a implantacéo do Distrito Federal.

Figura 3.0 (a) Estudos do Quadro Natural do Planalto Central Brasileiro
Fonte: Belcher, 1984 (1954)

A disponibilidade de informacdes a respeito do quadro biofisico do territério ndo
impediu que aquele espago inicialmente considerado mais propicio para a urbanizacdo se
tornasse o0 espaco mais restritivo. O capitulo a seguir pretende compreender a relacéo entre o

modelo de urbanizagdo adotado no Distrito Federal, e o quadro de precariedade social e

'8 Destacam-se o Relatério Cruls (1894) e o Relatério Belcher (1955).
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desastres ambientais que se apresenta na periferia do sistema urbano. Ele presta particular

atencéo no papel do argumento ambiental nesta relagéo.

3.1 DINAMICA URBANA E AS DIRETRIZES DE OCUPACAO TERRITORIAL DO
DF

E impossivel tratar de dindmica urbana no DF sem falar da atuacdo do Estado no
processo de urbanizacdo. Isto porque aqui o Estado ndo é apenas o provedor das grandes redes
urbanas e regulador do modelo de urbanizagdo, como na maior parte das cidades brasileiras:
Ele é também o proprietario de grande parte das terras ainda nao parceladas, particularmente

daquelas proximas ao terreno escolhido para a implantacdo do Plano Piloto.

A desapropriacdo estatal de uma grande parte do territério no momento anterior a
instalacdo da capital fez com que as normas que regulam onde, e de que forma, a terra pode
ser parcelada e ocupada fossem tardiamente elaboradas™. O fato de o Estado ter o dominio do
banco de terras faz com que a auto-regulacédo perca importancia. Ao invés de ditar as normas
orientando o parcelamento urbano (nas terras publicas e nas terras particulares
remanescentes), como em outras cidades brasileiras, o Estado passou a parcelar a sua prépria
terra, criando novos assentamentos com base em critérios que nao haviam sido previamente
definidos. Desta forma o Estado assumiu o papel de Unico agente produtor da cidade legal,
tendo total autonomia para decidir onde criar novos bairros (ou cidades), e qual classe social
ird ocupa-la por meio da definicdo da tipologia urbanistica. Tal papel foi exercido em estreita
parceria com o capital imobiliario, que quase sempre teve hegemonia politica dentro do

aparelho do Estado no DF.

Até o primeiro plano diretor de desenvolvimento urbano do DF - o PEOT em 1977-, as
poucas diretrizes de expansdo da malha urbana baseavam-se principalmente em dois fatores:
(1) em argumentos sanitarios - como a capacidade de suporte da Bacia do Lago Paranoa e a
protecdo aos mananciais de abastecimento — e (2) na possibilidade de controle do processo

migratério na direcdo de Brasilia®.

19 Apenas em 2007 foi aprovada na Cmara Legislativa uma lei especifica de parcelamento do solo aplicavel a
todo o territorio do DF. No entanto esta lei foi revogada por uma ADIN - acgdo direta de
inconstitucionalidade. Esta possibilidade de o particular parcelar o solo no Distrito Federal havia sido
estabelecida com a aprovacédo do Plano Diretor de Ordenamento Territorial aprovado pela Lei n.° 353/1992.

20 Para uma revisdo do papel dos planos na organizagéo territorial do DF ver o capitulo “O papel dos planos de
organizacao territorial na consolidacdo do territdrio” em Mancini, 2008: 68-83, ou capitulo 2.3 “ Os planos
que definiram o uso do solo no DF” (MALAGUTTI, 1996, p. 35-65).
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O controle do processo de migracao estava implicito no projeto original de Brasilia da
década de 50, o Plano Piloto de Lucio Costa. O projeto previa que somente apos a
consolidacdo do ndcleo original (cujos limites foram estabelecidos em torno de 500 mil
habitantes), é que surgiriam outras cidades. Na verdade esta recomendacdo baseava-se na
possibilidade de contencdo do incremento populacional resultante de processos migratorios
apostando no retorno da enorme massa de trabalhadores da construgéo civil para seus locais
de origens. Isto porque ndo se admitiu a ocupacdo do Plano Piloto com os trabalhadores da

construcédo de Brasilia.

Figura 3.1 (a) Malha urbana do Distrito Federal e bacias hidrogréficas

Fonte: SITURB.Em destaque a Bacia do Lago Paranoa.

No que se refere ao aspecto sanitario, o projeto de Lucio Costa também apresenta certa
convergéncia com as primeiras diretrizes de expansdo da malha urbana do DF. Ele sugeria o
isolamento espacial do Plano Piloto por um cinturdo verde destinado a producéo agricola para
abastecimento local. Esta diretriz foi executada através do arrendamento rural de chéacaras

parceladas em modulos minimos de dois hectares.

Se o projeto de controle da migragéo de trabalhadores com baixa qualificagdo néo se
concretizou, o projeto de isolamento espacial dos bairros criados para abriga-los obteve um



62

consideravel sucesso. Neste sentido, a questdo sanitaria teve um papel importante. Varios
autores destacam que o isolamento espacial do Plano Piloto s6 foi possivel gracas a
preservacdo da bacia do lago Paranoa, justificada por limitacdes de ordem sanitaria
(SILVEIRA, 1999; RIBAS, 2004; MANCINI, 2008; BEZERRA, 1996). Mancini (2008, p.

72) por exemplo destaca que:

O Plano Diretor de Aguas, Esgotos e Controle da Poluicdo, elaborado em
1970 pela empresa Planidro, embora feito sob abordagem sanitéria, consiste
na primeira proposta geral de zoneamento do Distrito Federal. [...] Esse
documento recomendava a ndo-ocupacdo dos espacos livres na bacia do
Paranoa, estabelecendo sobre ela uma zona de protecdo que nao deveria ser
adensada, sendo até mesmo fixado seu limite populacional [em torno de um
milhdo de habitantes]. 1sso se tornou uma premissa basica no planejamento
do Distrito Federal e influenciou todos os planos elaborados posteriormente.
Sob esse enfoque, consolidou-se o padrdo de isolamento do Plano Piloto na
estruturacdo espacial da cidade e instaurou-se a légica de distancia entre a
area central da cidade e as areas mais pobres e densas que surgiam ao longo
do tempo.

Figura 3.1(b) Evolucédo urbana no DF
Fonte: Distrito Federal (2007).

Delineia-se desde o inicio da criacdo de Brasilia um processo de segregacdo socio-
espacial em torno do limites do divisor de dguas do Lago Paranoa. Estes limites formam a
bacia hidrogréfica do lago, um territorio de cerca de 10 mil hectares que concentram espacos
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relativamente planos. Os fatores do quadro natural utilizados para viabilizar a criagédo de uma
especie de “corddo sanitario” no entorno imediato do Plano Piloto sdo a capacidade de
depuracdo de esgotos do lago, e a disponibilidade de dgua para abastecimento na represa de
Santa Maria. Estas mesmas limita¢fes sanitarias justificaram a escolha da localizagdo das
primeiras cidades satélites (Gama, Taguatinga e Sobradinho) fora dos limites da Bacia. A
populacéo destas cidades foi formada por moradores das invasfes e assentamentos provisorios

localizados nos arredores do Plano Piloto e, portanto no interior da bacia do Paranoa.

Nucleos urbanos que se originaram da iniciativa | Nucleos urbanos originados de invasdes (em
estatal. verde a area predominantemente parcelada em
chécaras de 2 ha).

Figura 3.1 (c) Localizacéo dos nucleos urbanos com relagdo a bacia do Lago Paranoa
Fonte: SITURB

Apesar dos esforgos oficiais em retirar as invasdes dos arredores do Plano Piloto, o
projeto de “higienizacdo social” da bacia hidrogréafica ndo foi completamente executado.
Enquanto a escolha por novos assentamentos urbanos de baixa renda recaiu sobre areas alem
da bacia hidrografica, alguns assentamentos provisérios conseguiram se estabelecer em seus
locais de origem por meio de intensa pressdo politica. O Nucleo Bandeirante, reconhecido
oficialmente ainda em 1961 é o primeiro de uma série: Candangolandia, Vila Planalto,
Paranod, Vila Telebrasilia e recentemente o Varjdo e a Estrutural. Essas cidades possuiam
originalmente perfis de renda mais baixos que aos poucos foram melhorando, seja devido ao
incremento da renda das familias, seja devido a processos de gentrificacdo produzidos pela
forte valorizacdo imobiliaria dos espacos proximos ao Plano Piloto. Percebe-se assim que as
oportunidades de moradia acessivel a populacdo de baixa renda no interior da bacia sé

aconteceram por meio da ocupacdo irregular do espaco e luta politica de resisténcia. E
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mesmo nestas ocasides a eterna existéncia da demanda reprimida por moradia de baixa renda
sobrevalorizou 0s poucos espacos com tipologias urbanisticas acessiveis a baixa renda no
interior da bacia®.

Além da consolidacdo de algumas invas@es, a area da bacia foi sofrendo um processo
de urbanizacdo controlado com a criacdo de cidades com perfis de renda média (Guarg,
Cruzeiro) e superiores (Lago Sul e Lago Norte). Apesar da existéncia de uma area de maior
densidade na direcdo sudoeste do Plano Piloto (Cruzeiro, Guara, Ndcleo Bandeirante), o
nacleo original de Brasilia em larga medida permanece rodeado por um cinturdo verde. O
isolamento foi garantido pelo Parque Nacional criado para abrigar a represa Santa Maria pelo
Jardim Botanico e Fazenda Agua Limpa, além de usos urbanos de baixa densidade dos bairros
de alta renda como o Lago Sul, o Lago Norte e Parkway, e por usos rurais remanescentes
como Nucleo Rural do Lago Norte, Vargem Bonita, Vicente Pires, Arniqueiras. Estes ultimos

tém sofrido um processo de urbanizacdo irregular recente.

Ao lado de um processo de urbanizagédo controlado da Bacia do lago Paranoa, a area
imediatamente externa ao divisor de aguas € paulatinamente ocupada com a criacdo de novas
cidades satélites, mesmo antes da consolidagdo das cidades existentes. Este processo de
desconcentracdo espacial ganha um f6lego especial com a emancipagdo administrativa do DF
em 1988. Destaca-se em particular a politica de erradicacdo de assentamentos informais que
vigorou entre 1988 e 1994, que ficou conhecida por criar uma grande quantidade de novas
cidades satélites com baixos niveis de infra-estrutura basica e em sitios inadequados do ponto

de vista ambiental.

Foi esta politica que “criou” duas novas cidades, Riacho Fundo-1l e Paranod, para
abrigar a populacao de baixa renda no interior da Bacia. Entretanto tais cidades estdo em areas
consideravelmente distantes do Plano Piloto e, portanto sem grande valorizacdo imobiliaria.
Data também deste periodo a consolidacdo de assentamentos irregulares localizadas fora do
eixo de expansdo prioritéario sul - sudoeste que havia sido previamente definido pelos planos
diretores. Este € caso da cidade de cidade de Sdo Sebastido que serd objeto de estudo

posteriormente.

Na mesma época, final da década de 80, tem inicio o processo de crescimento
acelerado das cidades-dormitérios do entorno, em Goias. Para se ter uma idéia da dimensdo e

rapidez do processo de parcelamento irregular de areas limitrofes ao DF, é necessario apenas

L Oliveira (2008) demonstra o viés ideoldgico das politicas urbanas de Brasilia que deliberadamente
controlavam a oferta de lotes urbanizados, particularmente lotes destinados a baixa renda, com a justificativa
de ndo incentivar o processo migratério na dire¢do de Brasilia. Este argumento foi particularmente forte no
periodo de consolidacdo da cidade, e hoje tem sido retomado, bastante associado ao discurso ambientalista.
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citar o caso de Aguas Lindas de Goias. Trata-se da cidade que apresentou o maior

crescimento demogréafico na década de 90 dentre os mais de cinco mil municipios brasileiros.

O texto da Wikipédia sobre a cidade diz muito sobre seu processo de ocupacao:

A existéncia de Aguas Lindas é recente. Antes conhecida como Parque da
Barragem, foi emancipada do municipio de Santo Antdnio do Descoberto
pela Lei N°12797 de 27 de dezembro de 1995. Sua Unica razao de existéncia
é Brasilia. Comegou a crescer as margens da BR-070 devido a exploragdo
imobiliaria. Os lotes eram oferecidos a valores baixos o que facilitou sua
aquisicdo por parte da populacdo de baixa renda que morava no Distrito
Federal. Cresce de forma desordenada em funcédo disto, pois esta atividade
ndo era fiscalizada. A exploracdo foi feita por corretores que ndo se
preocupavam com a organizacdo da cidade. Desta forma, a populacdo
cresceu e hoje, Aguas Lindas de Goias é composta por uma populacio de
quase 200.000 habitantes. (WIKIPEDIA, 2009).

Por um lado, o rapido processo de ocupacdo territorial periférico revela a magnitude

da demanda reprimida por terras urbanas no DF. Por outro lado, a contengdo da urbanizagéo

na bacia do Lago gerou uma escassez de terra urbanizavel na area que concentra mais de 70%

das atividades econémicas do DF e apenas 30% da populacéo (IBGE, 2000) %. Tal medida

gerou a supervalorizacdo das opcbes de moradias disponiveis em areas proximas ao Plano

Piloto.

O fato de que as maiores densidades encontram-se na periferia, onde as regulacfes

urbanisticas permitem tipologias arquitetdénicas mais acessiveis as classes baixas é um aspecto

bastante particular da estrutura urbana do DF. Esta realidade periférica contrasta com uma

area central com altos indices de qualidade ambiental e baixissimas densidades populacionais

(Distrito Federal, 2004). A figura 3.1(d) revela esta “anomalia” em termos de estruturacéo

urbana no DF onde as maiores densidades causadas por tamanhos de lotes menores,

encontram-se nas areas periféricas>.

22 Mancini (2008, p. 85) revela que os dados do Ministério do Trabalho/Rais 2002 apontam que 70,52% dos
empregos do Distrito Federal, ndo computados os empregos temporarios da construcéo civil, localizam-se no

Plano Piloto.

%% Ressalte-se que 0 mapa considera apenas 0s assentamentos regulares do DF.
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Aguas
Lindas de
Goias

Figura 3.1 (d)- Tamanho de lotes no DF.
Fonte: Distrito Federal, 2007

Assim, o limite da Bacia do Paranoa persiste até os dias de hoje como um fator
geografico importante para explicar os padrdes de segregacdo social no DF. Estudo recente
(DA GUIA, 2006) comprova este padrdo de segregacdo socio—espacial. Utilizando-se uma
metodologia de uma rede de pesquisa nacional, o estudo espacializa seis tipologias

ocupacionais® predominantes no aglomerado urbano de Brasilia:

Grupo Superior: concentracdo do local de residéncia das categorias socio-ocupacionais

dirigentes e de nivel superior.

01 - Tipo superior compde-se de uma sobre-representacdo das elites dirigentes do setor
publico e privado e intelectual cuja densidade relativa de representacdo equivale a cinco vezes

a média metropolitana.

Grupo Médio: distingue-se pela participacao dos grupos dirigentes, dos setores médios
e da pequena burguesia acima da média metropolitana e, em geral, pela participacdo dos

setores operarios e populares abaixo da média metropolitana.

? Este estudo usou a metodologia do da rede de pesquisa do Observatério das Metropoles que pretende
monitorar e descrever as mudangas socio-espaciais do territério das metrépoles brasileiras por meio da
construcdo de uma tipologia sdcio-espacial que é o instrumento utilizado para classificar o espago metropolitano
segundo a posi¢do na ocupacdo e 0s setores econdmicos nos quais sdo exercidos. Para a construcdo da tipologia,

a pesquisa utiliza analise fatorial e de conglomerados.
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02 - Tipo médio superior: elevado porcentual das categorias dirigentes e dos
profissionais de nivel superior, da pequena burguesia e as ocupacdes de escritorio e de salde e
educacdo do grupo dos setores médios todos com ligeira superioridade em relacdo a média

metropolitana.

03 - Tipo médio: agrupamento de ocupacdes de menor capital econémico e escolar do

grupo dos setores medios, todos ligeiramente acima da média metropolitana.

Popular: forte presenca das categorias do proletariado do secundério, do terciario e do

subproletariado.

04 - Tipo popular: representacdo acima da média metropolitana de todas as categorias
socio-ocupacionais populares, tanto do terciario como do subproletariado, com destaque para

a elevada densidade de trabalhadores da construcéo civil e empregados domésticos.

05 - Tipo popular operario: distingue-se por abrigar em seu interior significativa
participacdo de grupos de setores médios do proletariado do secundario e do proletariado do

terciario.

06 - Tipo popular e agricola: abriga em seu interior uma altissima densidade de

trabalhadores agricolas, cerca de quatro vezes superior a média metropolitana.

Figura 3.1 (e) Tipologia sdcio-espacial do Aglomerado Urbano de Brasilia e do Distrito Federal
Fonte: DaGuia (2006, p. 104, 106).

A figura 3.1 (e), extraida do estudo comprova que as categorias ocupacionais
caracteristicas das classes superiores e médias concentram-se, quase exclusivamente, no

interior da bacia do Paranoa.
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A manutengdo das baixas densidades no interior da Bacia tem sido historicamente
justificada pela capacidade de suporte do lago, que foi definida em 1970, pelo Planidro, como
de um milhdo de habitantes. No entanto, em 2000, quando a populacdo total do DF ja
ultrapassa dois milhdes de habitantes - sem contar as cidades dormitérios do entorno em
Goias - a populacdo residente no interior da bacia do Lago Paranod é de apenas 623 mil

habitantes.?®

Figura 3.1 () Distribuigdo populacional no DF
Fonte. IBGE (2000). 1 ponto para cada 100 habitantes.

O fato de que no ano de 2000, a bacia do lago Paranoa ainda nao atingiu o nivel de
ocupacdo populacional delimitado pelos estudos sanitarios em 1970, leva a questionamentos.
Um primeiro questionamento, que ja chegou ao ambito da discussao politica local refere-se ao
custo social da protecdo deste territorio (e ecossistema). E certo que tal questionamento no
tem apresentado muita ressonancia. No entanto, devido a percepcdo de custos sociais que
oneram diretamente o Estado com a ampliacdo das redes de infra-estrutura esta questdo esta
presente, de uma forma ou de outra, nas disputas sobre o processo de producdo do espaco do
DF.

Um segundo questionamento relevante, este sim pouquissimo discutido, é se, de fato,

as decisdes de alocacdo espacial dos assentamentos urbanos de baixa renda foram regidas pelo

%% Este dado foi colhido utilizando-se o software Arcview, que permitiu selecionar todos os setores censitarios
contidos dentro do Limite da Bacia do Paran6a, e somar sua populagdo contabilizada no censo de 2000.
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objetivo social da protecdo da qualidade da dgua do Lago. Outra forma de fazer esta mesma
pergunta é buscar identificar quais objetivos sociais estdo por tras da protecdo da qualidade da
agua do Lago, tendo em vista que tal argumento - freqientemente colocado com “técnico-
racional” e defensor do bem comum - tem sido usado para justificar a perpetuacdo de uma
politica segregadora e excludente. O que parece mais provavel, no Distrito Federal como em
outras cidades, é o estabelecimento de uma reserva de terras bem localizadas para a

valorizacdo no mercado imobiliario.

3.2 DESENVOLVIMENTO DESIGUAL: A VALORIZACAO IMOBILIARIA DA AREA
CENTRAL

Historicamente o modelo de estruturacdo urbana adotado no Distrito Federal implica
altos custos de provisao de infra-estrutura e particularmente um grave problema de transportes
(ver MANCINI, 2008). O adensamento dos vazios existentes no interior da bacia do Paranoa,
e também aqueles remanescentes dentro do préprio Plano Piloto que ainda hoje nédo atingiu a
sua capacidade populacional projetada de 500 mil habitantes, reduziria os custos tanto para o
governo como para a populagdo. Enquanto o setor publico lucraria com a racionalizagéo das
redes de infra-estrutura, a populacdo ganharia com a reducdo dos custos de deslocamentos
diarios.

De acordo com a légica de planejamento includente contida no Estatuto da Cidade,
estas areas remanescentes no interior da bacia do Paranoa podem ser descritas como um caso
classico de vazios urbanos: &reas sub-aproveitadas e valorizadas devido & proximidade com as
redes de infra-estrutura urbana. Muito antes da aprovacao do Estatuto, o proprio Lucio Costa
propde o0 adensamento de seis novas areas no interior da bacia por camadas de renda mais
baixa sugerindo densidades em torno de 500 hab/ha (figura 3.2 (a)) (COSTA, 1987). Em suas

palavras:

O ndo alastramento suburbano - A implantacdo de Brasilia partiu do
pressuposto que sua expansdo se faria através de cidades satélites, e ndo da
ocupacao urbana gradativa das areas contiguas ao nucleo original. Previa-se
a alternancia definida de areas urbanas e areas rurais — proposicéo contraria
a idéia do alastramento suburbano extenso e rasteiro. Assim, a partir do
surgimento precoce e improvisado das cidades satélites, prevaleceu até agora
a intengcdo de manter entre estes nicleos e a capital uma larga faixa verde,
destinada a uso rural. Tal abordagem teve como consequéncia positiva a
manutencdo, ao longo de todos esses anos, da feicdo original de Brasilia.
Mas, em contrapartida, a longa distancia entre as satélites e o "Plano Piloto"
isolou demais a matriz dos dois tercos de sua populacdo metropolitana que
reside nos nucleos periféricos, além de gerar problemas de custo para o
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transporte coletivo. Dai a proposta apresentada no inicio do atual governo da
implantacdo de Quadras Econdmicas — ou Comunitarias — ao longo das
vias de ligacdo entre Brasilia e as cidades satélites, sendo mantida a
destinacdo das é&reas aos fundos desta orla urbanizada a cultura
hortigranjeira. (COSTA, 1987, p.4¢e5)

Legenda:

A — Bairro Oeste Sul,

B — Bairro Oeste Norte,

C — Quadras Vila Planalto,
D — Quadras da EPIA,

E — Asa Nova Sul,

F — Asa Nova Norte.

Figura 3.2 (a) Areas destinadas & complementagao urbanistica do Plano Piloto propostas pelo documento Brasilia
Revisitada de 1987.
Fonte: Costa (1987).

Ao longo destes 23 anos apos a realizacdo do relatério que contém esta proposta, 0
destino destas areas permanece indefinido. A Unica area que foi totalmente ocupada, o setor
Sudoeste (setor A), possui um dos metros quadrados mais caros do Distrito Federal. No setor
E foi delimitada a criacdo de um parque ecologico para a comunidade do Lago Sul. O setor F
faz parte da APA do Lago Paranoa. Apesar de possuir alguns parcelamentos regulares (como
0 Taquari) e irregulares (Varjdo, Privé dentre outros), a criagdo da APA legitimou a
resisténcia dos setroes ambientalistas em urbanizar este espago. O setor B, conhecido como
bairro do Noroeste, encontra-se em processo de implantacdo, e seu projeto, financiado pela
Associacdo dos Dirigentes do Mercado Imobiliario do Distrito Federal, ndo possui nenhuma
preocupacao em destinar as unidades habitacionais a uma populacdo de renda mais baixa. De
fato a “area econdmica” do setor Noroeste - que no jargao urbanistico de Brasilia refere-se as
quadras residenciais com tipologias urbanisticas alegadamente mais acessiveis a baixa renda -

ndo foi executada tendo como base 0 argumento sanitério ja mencionado anteriormente.
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Na verdade, todas as expansbes planejadas para o interior da bacia do Paranog,
independente de estarem em uma das areas propostas por Lucio Costa, reproduzem a pratica
de reservar as areas mais valorizadas dentro da bacia para grupos de rendas mais elevadas. A
cidade de Aguas claras, por exemplo, foi implantada em um terreno localizado entre os dois
maiores centros urbanos do DF, Taguatinga e o Plano Piloto, e ao longo da linha do metro que
os interliga. A tipologia urbanistica prevista e 0 modo de licitacdo dos terrenos foram
claramente direcionados para a classe média. Outro caso que pode ser citado € o setor
habitacional Jockey Clube, previsto para ser implantando num terreno préximo ao Guard, uma
area sem grandes implica¢des ambientais. O documento técnico do atual Plano Diretor do DF
(DISTRITO FEDERAL; SEDUMA, 2007, p. 266) admite que o setor esteja sendo pensado

para atender a “demanda crescente de habitacdo para as classes média e alta”.

A répida andlise do processo de ocupacdo das areas vazias no interior da bacia
(identificadas ou ndo por Lucio Costa em 1987) remete a questdo da aparente
incompatibilidade da pobreza com a protecdo da qualidade ambiental. Remete ainda a tenséo
latente entre expansdo urbana e preservacdo ambiental. Mas antes de aprofundar nestas
questBes é importante compreender o papel da légica de mercado imobiliario na manutencao

destes vazios.

Dentre os fatores que levaram ao ndo cumprimento das diretrizes de Lucio Costa
destacam-se os interesses dos atores sociais ligados ao setor imobiliario. Isto porque tanto o
mercado imobiliario quanto o 6rgdo estatal responsavel pela gestdo da carteira fundiaria do
Governo do DF (TERRACAP) ndo possuem interesse em disponibilizar estas areas
valorizadas para a ocupagdo urbana de forma imediata. A resisténcia do setor imobiliario —
seja ele publico ou privado — é explicada pelo seu interesse em manter estas areas como
reserva fundiaria para a alta renda, cuja demanda atual ainda é bastante inferior a quantidade

de terras disponiveis no interior da bacia.

No entanto, se uma parte considerdvel do valor da terra urbana deve-se a relacdo de
proximidade com os outros “destinos” da cidade, e considerando que o Plano Piloto € centro e
o principal destino por abrigar 70% dos empregos do Distrito Federal, a disponibilizacdo de
suas areas adjacentes para camadas populares implicaria numa enorme empreitada de reforma
urbana. Mas se, ao contrério, estas areas ndo forem parceladas, ou forem parceladas com
parametros urbanisticos acessiveis apenas aos estratos de renda superiores da populacdo, esta

decisdo do Estado incentiva e alimenta o padrao de desigualdade preexistente nesta sociedade.

Alimentando esta logica de urbanizacdo desigual, a decisdo de alocar novas cidades-

dormitdrio na borda exterior da bacia do Lago requer, em algum momento, a expansao das
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redes urbanas na sua direcdo valorizando os terrenos localizados no meio do caminho. Isso
corresponde ao padrdo classico e mais conhecido de especulacdo imobiliaria: apropriagédo
privada de investimentos coletivos. A terra privada valoriza-se devido a intervencdes
realizadas nas suas proximidades. Quanto mais tempo o proprietario demorar em parcelar,
mais ele é capaz de apropriar-se desta mais-valia fundiaria. No caso do DF, a apropriacdo
nem sempre € privada, pois 0 Estado esta entre os proprietarios destas terras. Este processo de

especulacdo do agente estatal gestor da terra ja foi diagnosticado por outros autores:

Um dos principais paradoxos da politica urbana Estatal corresponde ao
crescimento da especulacdo dos espacos urbanos, a medida que se realiza a
valorizacdo das areas pela alocacdo de infra-estruturas e equipamentos, via
Estado. Faz parte desse processo o repasse de espa¢os qualificados de maior
valor imobiliario para o setor privado. [...]. O caso tipico é Aguas Claras,
localidade cujo projeto urbanistico foi estruturado a partir da linha do metré
gue o atravessa ao meio. (MALAGUTTI, 1996).

O fato de que parte da mais-valia fundiaria retorna aos cofres publicos ndo ameniza o
problema, pois os ganhos especulativos ndo compensam o elevado custo que o governo tem
com a ampliacdo das redes para areas periféricas. Chama ainda mais atencdo o fato de que
este custo ndo é contabilizado pela empresa gestora das terras publicas do DF, a TERRACAP,
gue tem como principal critério no seu processo decisério sobre onde urbanizar o lucro
imobiliéario imediato.

A logica de racionalizar as redes de infra-estrutura ocupando a bacia do Paranod com a
baixa renda tem se mostrado antagbnica a lei de mercado, e esta tem sido determinante no
processo de producdo e regulacdo do espaco urbano brasileiro. Apesar de todas as
especificidades locais, o caso do Distrito Federal parece ndo fugir a regra. No jogo de
interesses entre os diversos agentes produtores do espa¢o urbano, ganha a Idgica imobiliéria

que ¢ a de promover reserva fundiaria para os mercados de alta renda.

O fato de o Estado ser o proprietario da maior parte das terras em questdo poderia
constituir uma grande oportunidade para implantar um modelo de planejamento urbano
includente e sustentavel. No entanto, a Companhia Imobiliaria de Brasilia (TERRACAP) tem
assumido a posi¢do de um empreendedor imobiliario privado que visa o lucro imediato em
detrimento da protecdo da funcio socioambiental da propriedade. E certo que, como ator da
politica urbana local, a TERRACAP ndo tem uma posicdo autbnoma. Sua orientacdo politica
depende do governo e da correlacdo de forcas politicas existentes. No entanto, como
historicamente o setor ligado ao mercado imobiliario tem conseguido manter forte influéncia
sobre as decisfes do Estado, sua atuacdo predominante tem sido na direcdo de defender os

interesses deste setor.
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A qualidade ambiental acima da média, a concentracdo de atividades produtivas na
pequena porcdo do territorio correspondente a bacia do Paranod, aliada a manutencdo de
espacos vazios e tipologias urbanisticas excludentes revelam o processo de producdo desigual
do espaco urbano do Distrito Federal. Considerando que, para Neil Smith, o desenvolvimento
desigual manifesta-se no contraste entre investimentos numa porcdo do territorio e a falta
destes no resto da cidade, pode-se falar que o Distrito Federal se trata de um caso
paradigmatico. Assim para entender esta dindmica é fundamental contrastar os dois processos:
por um lado a expansdo de assentamentos de baixa renda na periferia imediata da Bacia do
Lago Paranoa, por outro lado a urbanizacdo excessivamente controlada no interior da Bacia.
O desenvolvimento desigual ainda € percebido com maior clareza se considerarmos 0 maior
grau de precariedade existente nas cidades do Entorno, nos limites externos do Distrito

Federal.

Esta tendéncia ao desenvolvimento desigual ndo acontece sem resisténcia politica dos
setores ndo-hegemonicos. Apesar do enorme poder de influéncia dos setores ligados ao
parcelamento, incorporacao e construcao civil, e de sua forte alianca politica com o Estado,
sua hegemonia politica é sempre instavel. Com o questionamento do ideario modernista, e a
subjacente nocéo de um Estado neutro detentor do bem comum?, outros objetivos de grande
aceitacdo social parecem ocupar este espaco de legitimacédo politica de processo de producéo

do espaco excludente.

Com a ascensdo do discurso de planejamento democréatico no Brasil e o Estatuto da
Cidade, as propostas de regulacéo territorial devem passar pelo crivo da sociedade civil para
serem efetivadas. Neste sentido, diversos sdo os atores sociais com capacidade de questionar
as diretrizes urbanisticas defendidas pelo setor imobiliario. Dentre eles destaca-se o segmento
ligado a protecdo do meio ambiente, que possui legitimidade crescente na sociedade, tendo

inclusive muitos representantes dentro da propria estrutura governamental.

Assim, diante da classica luta por acesso a terra urbanizada - travada entre os setores
interessados no aumento da oferta de moradia para a baixa renda e os interesses especulativos
dos setores ligados ao mercado imobiliario - a pergunta que se coloca é: como a crescente

legitimidade da protecdo ambiental urbana tem influenciado este debate?

A fim de responder esta questdo, a proxima seccdo ird apresentar a dindmica do

quadro natural do Distrito Federal mapeando os territorios de maior fragilidade ambiental e os

% Este ideario ainda é bastante presente em Brasilia. Para uma descrigdo profunda desse processo, ver Cidade,
(xx) Ideologia moderna, planejamento e evolugdo da imagem da cidade na produgdo do espaco urbano de
Brasilia.
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espacos que tem recebido maiores esforcos de protecdo ambiental. No caso especifico do
processo de ocupagdo da bacia do Paranoa, a pressdo de alguns grupos para conter a
urbanizacdo no interior da Bacia do Lago em nome de uma alegada fragilidade ambiental
pode ter ajudado a legitimar um modelo de urbanizacdo excludente que tem historicamente
sido adotado no DF.

3.3 O PAPEL DO AMBIENTALISMO

3.3.1 A dinamica do quadro natural

O territério do Distrito Federal insere-se no ecossistema do cerrado, que ocupa 22% do
territério nacional e se caracteriza pela diversidade, beleza cénica e vulnerabilidade. A
disponibilidade hidrica no Distrito Federal € modesta. Em sua area limitada a oeste pelo rio
Descoberto e a leste pelo rio Preto o manancial interno de maior porte é o rio S&o Bartolomeu.
Apresenta uma predominancia de grandes superficies planas e suavemente onduladas
conhecidas como chapadas, situadas acima da cota 1000 em relacdo ao nivel do mar. Cerca de
60% de sua area se apresentam como terras altas, dispersoras de drenagem que fluem para as
trés mais importantes bacias fluviais do pais: bacia Platina (rio Sdo Bartolomeu e
Descoberto), Tocantins/ Araguaia (Rio Maranhdo) e S&o Francisco (rio Preto). (SEBRAE,
2004).

Figura 3.3.1 (a) — Geomorfologia do Distrito Federal
Fonte: Novaes Pinto (1987 apud DISTRITO FEDERAL, 2007).
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A maior parte da populacdo do DF esta localizada justamente em areas com papel de
dispersoras de drenagem, também chamada sitio convexo. Em termos geomorfoldgicos, o
Plano Piloto e sua &rea de expanséo imediata localizam-se na area de dissecacdo intermediaria
da depresséo do Paranod?’. Por outro lado, a maior parte das cidades satélites cuja localizacdo
foi escolhida pelo Estado?® (Sobradinho (129 mil hab), Taguatinga (244 mil hab), Ceilandia
(344 mil hab), Samambaia (164 mil hab), Recanto das Emas (93 mil hab), Gama (130 mil
hab) e Santa Maria (99 mil hab)) encontra-se na regido da Chapada da Contagem que forma
um “U”, abracando a bacia do Paranoa (ver figura 3.3.1 (a)). Trata-se de uma &area mais
estdvel do ponto de vista geomorfolégico, e com maiores concentracbes de nascentes
(SEBRAE, 2004).

Varios autores destacam que os principais fatores de fragilidade ambiental do sitio do
Distrito Federal sdo a 4gua e solo (BELCHER, 1984(1954); SILVEIRA, 1999; RIBAS, 1988;
ANJOS, 2008). Com relacdo a agua, destaca-se a baixa disponibilidade hidrica por se tratar de
uma regido de muitas nascentes e mananciais pouco caudalosos. A fragilidade dos solos
refere-se a susceptibilidade a processos erosivos. Embora de forma ndo sistematizada, a
literatura dispersa sobre as questdes ambientais locais trata ainda de um terceiro fator de
fragilidade referente a cobertura vegetal. Isto porque o Distrito Federal localiza-se no coracéo
do ecossistema do cerrado brasileiro, e o processo de espraiamento urbano tem contribuido
para 0 desmatamento e a insularizacdo das areas preservadas (ANJOS, 2008). Este fenbmeno
pode vir a comprometer a diversidade genética de algumas espécies do cerrado presentes nas

areas preservadas.

Vimos como a questdo hidrica foi priorizada nos planos diretores urbanos e serviu de
critério para definir a alocacdo espacial das primeiras cidades satélites. Se a questdo hidrica
foi priorizada, o fator solo parece ndo ter sido suficientemente considerado pelas politicas
territoriais da fase inicial de consolidacdo de Brasilia. Ribas (1988) destaca que os sitios
escolhidos para a implantacdo das primeiras cidades satélites eram adequados do ponto de
vista do fator 4gua, mas inadequados do ponto de vista do fator solos devido a proximidade
com a linha de ruptura das encostas naturais. Tal escolha favoreceu o aparecimento de

vocgorocas e ravinas causando prejuizo para a populagdo local. Apesar da auséncia de politicas

% De acordo com a classificacio de Novaes Pinto, 1987, utilizada pelo Documento Técnico de revisdo do PDOT
2007.

*8 Em contraste com aquelas que surgiram a partir da decisdo do Estado em regularizar as invases mantendo-as
no proprio local.



76

preventivas, medidas curativas foram implantadas na década de 80 visando o controle de

erosdes apds um evento erosivo de grande magnitude na cidade da Ceilandia.

Faz-se assim necessario proceder a hierarquizacdo dos fatores de fragilidade fisico-
ambiental. Como se trata de uma importante aglomeragdo metropolitana do Pais, e
considerando que as areas efetivamente urbanizadas ocupam apenas 1% do territorio nacional
(ANCONA, 2007), faz sentido priorizar a minimizacdo dos riscos a espécie humana. Ou seja,
dar uma conotacdo antropocéntrica ao problema®. Assim, os riscos imediatos & populagéo,
como aqueles relacionados a processos erosivos e enchentes, devem ter prioridade sobre os
riscos de esgotamento dos recursos hidricos. Estes, por sua vez, devem ser considerados mais
graves que os riscos de perda da biodiversidade, tendo em vista que as areas urbanas ndo sdo

as grandes responsaveis pela perda da biodiversidade no pais ou no mundo.

E claro que a questdio do esgotamento dos recursos hidricos nio deixa de ser
fundamental, para suportar uma grande aglomeracdo urbana, e que a protecdo dos outros
fatores ndo pode ocorrer a custa da biodiversidade. A questdo da hierarquizacdo dos fatores
tem simplesmente a intencdo de chamar atencdo para a complexidade da protecdo do meio
ambiente na cidade, e que um fator isolado tem frequentemente sido colocado com a questao

ambiental determinante.

Figura 3.3.1 (a) Mapa das areas menos propicias para urbanizacdo
Fonte: SITURB. Metodologia: Anjos, 2008.

Considerando o fator solo também como um fator determinante no DF, percebemos

que a porcao do territério menos fragil é a bacia do Lago Paranoa. De fato, se adicionarmos as

 Fernandes (2004) também defende esta posicao.
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areas de protecdo dos mananciais hidricos, os espacos com solos ndo propicios a urbanizagdo
devido a susceptibilidade a processos erosivos, e aqueles com declividades superiores a
10%%, percebemos que a Bacia do Lago Paranoa concentra a maior parte do territorio mais
adequado a ocupacdo urbana, que estd em branco na figura 3.3.1(b). O mapa revela ainda a
existéncia de trés grandes sistemas de fragilidade ambiental exteriores aos limites da bacia:
um na porcdo norte do DF, uma a leste da Bacia correspondendo ao vale do rio Sao

Bartolomeu, e outro no limite oeste do territorio, na bacia do Descoberto.

3.3.2 A protecdo ambiental espacialmente seletiva

Contradizendo o que seria racional do ponto de vista fisico-territorial, as areas mais
frageis ndo sdo aquelas mais protegidas. A Bacia do Lago Paranoa - que concentra menores
niveis de susceptibilidades ambientais a urbanizacdo - é exatamente a &rea que apresenta a
maior quantidade de Unidades de Conservagdo de Protecdo Integral. A figura 3.3.2 (a) a

seguir revela a concentracdo espacial das Unidades de Conservacao no interior da Bacia do

Lago Paranoa.

Figura 3.3.2 (a) Mapa das Unidades de Conservagéo de Protecdo Integral no DF
Fonte: SITURB.

% Este método de delimitagio das areas com maiores restricdes ambientais & urbanizagéo foi adaptado de Anjos,
2008. Tal método também foi usado pelo mesmo autor como colaborador do documento técnico de
elaboracéo do PDOT do DF de 1997. Este autor classifica como solos impréprios para urbaniza¢do de acordo
com seu gradiente de erodibilidade: Areias Quartzosas, Cambissolos, Podzélico vermelho-amarelo, Solos
aluviais e Hidromorficos.
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Além disso, grande parte das Unidades de Uso Sustentavel, como as APAs do Gama
Cabeca de Veado e do Lago Paranoa protegem as areas do cinturdo verde entre o Plano Piloto
e as cidades satélites. Isto facilitou a manutencdo do relativo isolamento espacial do Plano
Piloto.

Outro aspecto que sinaliza para a existéncia de processos de protecdo ambiental
seletiva no DF € o fato de que o interior da bacia do Paranoa ainda hoje é priorizado pelos
orgdos de fiscalizacdo. O fato de que o Siv-Solo, o0 6rgdo de contencdo de invasdes do
Governo Local, priorizou as &reas centrais esta publicado em um estudo sobre as invasfes de
baixa renda no DF (DISTRITO FEDERAL; SEDUH, COBRAPE, 2005). Como a capacidade
do Governo de fiscalizar é limitada, a priorizacéo das zonas centrais implica na menor atengédo
a ecossistemas periféricos de grande valor ambiental/sanitario. Como por exemplo, a Bacia do
Descoberto que abriga o principal manancial de abastecimento do DF, e sofre processo de
assoreamento e comprometimento da qualidade hidrica devido a ocupagdes irregulares nas
areas localizadas a montante do ponto de captacdo, como a cidade de Brazlandia. Isto
confirma o argumento de Maricato (2000) ao defender que é a lei de mercado, e ndo a

fragilidade ambiental, que define quais ecossistemas seréo, de fato, preservados.
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Figura 3.3.2 (b) - Critério de prioridades do Programa de Erradicagdo de Invas6es do DF.
Fonte: SIV-SOLO, Relatério Anual, 2003. Anexo IV in, Distrito Federal Cobrape, 2005. Adaptado pela autora.

Em vermelho: area da bacia do lago Paranoa.

Percebe-se que a Bacia do Paranod, apesar de concentrar a maior parte das terras sem
grandes fragilidades do quadro natural a urbanizacédo, é a area mais protegida, seja por meio

das Unidades de Conservacéo, seja por meio da fiscalizagdo contra invasoes.
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Um terceiro aspecto que contribui para a questdo da protecdo ambiental seletiva é a
atuacdo de alguns grupos da sociedade civil que falam em nome da protecdo ambiental. O
acompanhamento do processo de discussdao do Plano Diretor aprovado em 2009 chama
atencdo para o fato que a Bacia do Lago Paranoa concentra ndo apenas atividades
econdmicas, e areas vazias sem grandes implicacdes ambientais a espera de valorizacdo. Ela
concentra também capital social para proteger sua qualidade ambiental. No inicio de 2008 foi
criada uma entidade autodenominada “Federacdo em Defesa do DF”, com intimas relacdes
com uma associa¢do pré-existente denominada “Forum de ONGs ambientalistas do DF e
entorno”. Ao acompanhar algumas reunifes internas destas entidades percebe-se sua
composicdo social visivelmente elitista, formada em grande maioria por associacGes de
moradores de superquadras do Plano Piloto e bairros do Lago Sul e Norte, Parkway e
adjacéncias®. Tais atores usam o discurso muito parecido com o que Villaca (1998)
diagnosticou em seu estudo, que é o de tomar a parte da cidade pelo todo. Formulagdes como
“0 Distrito Federal esta sendo ameacado”, e a “qualidade de vida esta diminuindo” significam,

de fato, que os bairros nobres estdo sendo ameacados.

O trecho a seguir reproduz parte de um manifesto da pro-federacdo em defesa do DF
sobre a criacdo de um novo setor habitacional em uma &rea proxima aos bairros do Lago Sul e

Lago Norte:

O Setor Habitacional D. Bosco, proposto na Estratégia de Oferta de Areas
Habitacionais do PDOT, encontra-se dentro da APA DO LAGO
PARANOA. A ocupagio total do Setor Habitacional D. Bosco significara
um aumento de populacdo equivalente a quase 30% da atual populacdo do
Lago Sul, concentrada em 10% de sua area urbana parcelada. Qualquer
tentativa de adensamento populacional pode ser comprometedora para a
integridade hidrica da bacia do Lago Paranoa. [...] Ou seja, 0S usos e
ocupacdes no entorno da APA deverdo ser disciplinados, conforme reza a
resolucdo CONAMA n° 13/90, a qual estabelece “que o érgdo responsavel
pela Unidade de Conservacdo, juntamente com os 6rgdos licenciadores do
meio ambiente, definirdo as atividades que possam afetar a sua biota nativa.
Na é&rea circundante, num raio de 10 Km. (PRO FEDERACAO EM
DEFESA DO DF, 2008, p. 9)

Ao longo de todo o processo de acompanhamento das discussées do PDOT néo pude
perceber grau de articulacdo semelhante para defender outro ecossistema. Apesar de essa

informacdo ndo estar sistematizada, ela corrobora com o resultado de uma pesquisa realizada

31 Segue a lista de presenca da 12 reunifo reunido federagdo de entidades em defesa do DF Sindicato dos
urbanitarios — 06/03/2008: Representantes das prefeituras das superquadras 710n, 402n,203s, 214n, 213s, 208s,
213s, 308s, 202s, 108N. Representantes do Sudoeste, Lago Sul, Lago Norte, MSPW, Ndcleo Rural Vargem
Bonita, Areal (Feitosa — Unico representante de baixa renda). Entidades: APUA (Associacdo de Protecdo Urbana
e Ambiental do Lago Sul), Associagdo MSPW (park Way), ACPI (associa¢do cultural povos indigenas,
UNICEUB direito, Fundacdo Adianto, IAB (Instituto dos Arquitetos do Brasil), IDA (Instituto de
Desenvolvimento Ambiental).
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em Fortaleza durante o ano de 2002 nos principais jornais locais (FREITAS, 2004). A
pesquisa buscou identificar os ecossistemas percebidos como mais frageis no contexto intra-
urbano local. Todas as reportagens que tratavam da questdo ambiental urbana naguele ano

referiam-se a rios ou dunas localizados em bairros valorizados pelo mercado imobiliario.

O fato de que grande parte da sociedade civil que fala em nome da protecdo ambiental
ser oriunda de camadas de renda média e alta contribui para que os ecossistemas percebidos
como mais frageis sejam aqueles localizados proximos aos melhores bairros. Entretanto,
qualquer ponto do planeta possui um determinado grau de fragilidade ambiental, se analisado

isoladamente.

A auséncia de uma visdo estratégica de alguns grupos ambientalistas locais revela a
necessidade de uma visdo espacial das fragilidades do territério. Ndo existe uma clareza na
definicdo dos critérios para proteger uma area em detrimento da outra. Além disso, parte dos
grupos organizados dedica-se a busca de protecdo de areas especificas. Na verdade, grande
parte desses atores possui uma visdo dicotdmica entre cidade e natureza, encarando a
urbanizacdo como necessariamente perversa para 0 meio ambiente. Poucos percebem a
relacdo entre auséncia de infra-estrutura e degradacdo ambiental. No entanto tal relagdo é

fundamental na gestdo do espago urbano.
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3.4. IRREGULARIDADE URBANISTICA E RISCOS AMBIENTAIS

Figura 3.4 (a) Parcelamentos informais de baixa renda em areas ambientalmente frageis no DF.
Fonte: SITURB; Diagnostico Preliminar dos Parcelamentos Urbanos Informais do DF (DISTRITO FEDERAL,
SEDUH, SUPAR, 2006).

A figura acima sobrepde os parcelamentos ilegais de baixa renda no DF com as areas
menos propicias para urbanizacdo. Pela atuacdo da sociedade civil e dos &rgdos
governamentais em proteger a bacia do lago Paranod, era de se esperar uma pequena
concentracdo de assentamentos ilegais nesta area. Estes se agrupam na sub-bacia do Riacho
Fundo que, além de abrigar bairros de renda inferiores a media da Bacia do Lago Paranoa,

ndo possui tantas Unidades de Conservacdo para protegé-la.

Contrastando com esta situacdo mais favoravel na &rea central, percebe-se a existéncia
de grandes aglomerados irregulares na periferia das cidades satélites mais antigas. Com o
avanco sobre areas menos propicias do ponto de vista fisico-ambiental, e a auséncia de infra-
estrutura sanitaria, o processo de expansdo horizontal irregular das cidades satélites tem
ocasionado diversos riscos socio-ambientais. Num processo denominado pela imprensa de
“periferia da periferia”, varias das grandes cidades satélites do DF estdo avancando na direcéo

de &reas impréprias, impondo diversos prejuizos tanto & populagdo como ao meio ambiente®2,

%2 Correio Brasiliense, Brasilia, segunda-feira, 13 de outubro de 2008. p. 15. Ocupacéo urbana. O crescimento
desordenado provocou o surgimento de invasdes ao redor das cidades planejadas. A periferia da periferia.
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Duas das maiores invasdes do DF atualmente, o Sol Nascente e o Por-do-Sol na
Ceiléndia, estdo avancando na direcdo de uma area de grande instabilidade geotécnica.
Devido a pouca atencdo dada ao fator fragilidade dos solos no processo de decisdao da
alocacdo espacial das cidades satélites, muitos desses nucleos tém sua expansdo
comprometida pelas caracteristicas naturais do terreno em que esta assentada. No caso da
Ceiléndia, o fator limitante é a proximidade da borda da chapada. No entanto, nem o risco
iminente, nem a restricdo legal impediram o reparcelamento irregular das chacaras localizadas
nesta area. Atualmente estes assentamentos contam com uma populagdo de cerca de 80 mil
pessoas (DISTRITO FEDERAL; SEDUMA, 2007).

Em Planaltina 0 mesmo fendmeno se repete na forma de parcelamentos irregulares de
propriedades rurais. Estima-se que 65 mil pessoas residam de forma irregular e sem servicos
de infra-estrutura basica nos arredores da cidade (DISTRITO FEDERAL; SEDUMA, 2007).
A urbanizacdo tem crescido na direcdo das varzeas dos corregos formadores do rio S&o
Bartolomeu causando frequentes processos erosivos. Este modelo de urbanizacdo precario
tem comprometido a qualidade da agua do ribeirdo Mestre d’Armas devido ao recebimento de
esgotos in natura dos assentamentos irregulares a montante. Parques urbanos nao-
implantados tém sido ameacados por invasdes. Estes avancos da cidade irregular também se
apresentam na direcdo das areas de protecdo de mananciais comprometendo a capacidade de

depuracdo de cursos d’agua importantes para o sistema de captacio existente e projetado™.

No assentamento do Paranoa, a invasdo de uma area de protecdo de mananciais parece
guardar relacdo direta com as restricbes ambientais impostas & expansao da cidade na direcao
da Bacia do Lago Paranoa. O projeto da expansdo do Paranod havia sido desenvolvido pelo
GDF (Governo do Distrito Federal), no final da década de 90 em um terreno que avangava
sobre a bacia do Lago Paranod. A CAESB (Companhia de Agua e Esgoto do DF) deu um
parecer de que a area destinada comportaria apenas 15 mil pessoas, mas mesmo assim o
projeto ndo foi implementado®. Vale ressaltar que este projeto, chamado de “expanséo do
Paranod”, estava localizado dentro de uma das areas diagnosticadas por Lucio Costa em 1987
para adensamento da bacia do Lago. Alegadamente, como resultado da falta de oferta de
moradia legalizada, a populagdo invadiu um parcelamento irregular na margem oposta da

cidade, que estava sob uma é&rea de protecdo de mananciais™.

%3 Estudo urbanistico da area urbana da regido administrativa de Planaltina, realizada pela empresa TOPOCART,
em 2006.

% Este parecer consta no Estudo de Impacto Ambiental do projeto de expansdo do Paranoa (TERRACAP, 1997).

% A relagfo entre o projeto de expanséo do Parano4 e a invasdo é dos proprios lideres comunitérios da cidade do
Paranoa.
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Além destes grandes assentamentos de baixa renda em areas impréprias relacionados a
uma demanda reprimida por habitacdo nas cidades satelites consolidadas, existem também
invasbes mais distantes capazes de expandir ainda mais a fronteira de expansao urbana. A
area da Fercal, no limite norte da cidade de Sobradinho, foi o cenario de eventos de enchentes
e desabamentos de grande magnitude, que ocuparam as paginas dos jornais locais durante o
periodo chuvoso de 2008. Outro parcelamento irregular que esta no coracdo de um dos trés
grandes sistemas de maior fragilidade fisico-ambiental do DF é a Agua Quente. Trata-se de
uma ocupacao que se vincula mais diretamente a cidade de Santo Anténio do Descoberto no
Entorno do DF.A figura 3.4 (b) refere-se ao levantamento das areas de riscos realizados pela

defesa civil do DF e apresenta resultados semelhantes a figura 3.4 (a).

Figura 3.4 (b) Mapa das areas de risco do Distrito Federal em 2008

Fonte: Correio Brasiliense 29-01-2008 “Mil brasilienses em risco”.

O governo local esta negociando um empréstimo internacional para financiar o projeto
de reurbanizacdo de alguns destes assentamentos que concentram a precariedade social e a
degradacdo ambiental. Os custos financeiros, sociais e ambientais destes projetos poderiam ter

sido evitados se outras areas como, por exemplo, as areas remanescentes no interior da bacia
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do Lago Paranog, tivessem sido disponibilizadas para o mercado habitacional local.
Entretanto esse tipo de alternativa foge aos interesses de grupos ligados ao mercado
imobiliario, que tém se mostrado bastante influentes no processo de producdo do espaco no

Distrito Federal.

3.5 CONSIDERACOES FINAIS

Como resultado de um modelo de planejamento particularmente restritivo que se
apropria da protecdo ambiental a determinados ecossistemas para favorecer a reserva de terras
para o mercado imobiliario de alta renda, ha uma concentracdo de degradacdo ambiental e
vulnerabilidades sociais nas areas periféricas. As restricbes a urbanizacdo nas areas mais
centrais, aliadas a uma maior atuacdo dos 6rgdos de controle e fiscalizacdo urbanistica, e A
pressdo da sociedade civil organizada, empurraram a demanda habitacional de baixa renda
para cidades periféricas que estdo mais proximas dos espagos com maior grau de restricao

fisico-ambiental.

O caso do Distrito Federal sugere que a coexisténcia entre a irregularidade e
degradacdo na periferia relaciona-se com o excesso de restricbes a urbanizacdo nas areas mais
valorizadas. Entretanto as informacgfes levantadas neste trabalho s&o insuficientes para
atribuir o excesso de restricbes a urbanizacdo na bacia do Lago Paranoa a ascensao do
ambientalismo mesmo que em algumas circunstancias isso pareca ser verdadeiro. Isto porque
existem outros objetivos sociais importantes para a preservacdo desta area, como 0

tombamento do Plano Piloto e a propria questdo sanitaria.

Neste aspecto o caso da APA do rio S&do Bartolomeu se difere do caso apresentado
neste capitulo. Apesar de a APA ter sido criada por um objetivo sanitario — a criacdo de um
manancial hidrico — a ndo-construcdo deste manancial permitiu que a questdo sanitaria fosse
transformada em uma questdo ecoldgica. Atualmente, a razdo predominante para justificar
regulacbes restritivas & urbanizacdo na APA do rio Sdo Bartolomeu é a fragilidade do

territorio.





