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1 INTRODUCAO

Enfrentamos no Distrito Federal a dificil tarefa de controlar o avan¢o de ocupagdes com
caracteristicas urbanas para além da chamada “cidade legal” (Fernandes, 1998, p. 3), seja na
zona rural, seja nas bordas dos nicleos urbanos consolidados. Nao se trata mais de encontrar
instrumentos juridicos capazes de garantir a regularizagao urbana. Temos ferramentas especificas
previstas no Estatuto da Cidade, nos planos diretores, na Lei Federal n° 13.465/2017 — que
dispde sobre a regularizagio fundidria rural e urbana — e inclusive na adaptacio do Cédigo
Florestal, e ainda assim “cidade ilegal” segue crescendo. A cada nova lei ou regulamentagao
aprovada, novos focos de ocupagio surgem no territério, frequentemente fora dos vetores e
zonas de expansio previstos. Nesse compasso, a maior parte da legislagio de ordenamento
territorial jd nasce defasada em relacdo as dinimicas reais.

A configuragio do territério marcada por pequenos aglomerados de ocupagoes nao
planejadas e clandestinas, muitas vezes dissociados dos nicleos urbanos e dispersos pelo
espaco rural, converge para a formagio do que Dematteis (2015) e Monclis (1998) definem
como cidade difusa: novo processo de expansio urbana, desarticulado das polaridades dos
nucleos urbanos, constituidos por tramas residenciais com predominio das baixas densidades,
relacionados por uma rede rodovidria, em meio a dreas designadas como rurais, produtivas
ou nao. Esse territério da desagregacio urbana impacta no tempo de deslocamentos didrios —
por estarem fora das redes estruturantes de mobilidade —, aumentando a dependéncia do
automével e, consequentemente, provocando maior emissao de poluentes, além da redugio
da cobertura vegetal nativa e das dreas rurais produtivas. Quando esse tipo de ocorréncia
surge de processos nao planejados, o comprometimento dos sistemas de abastecimento de
dgua, esgotamento sanitdrio, drenagem urbana e deposicao de residuos agrava-se diante das
dificuldades j4 enfrentadas nos espacos planejados.
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Como aponta Grostein (2015, p. 38), a “urbanizacio extensiva com novas formas de
ocupagio, padroes de organizacio das atividades no territério e novas formas de organizagao
da vida cotidiana coloca desafios de toda ordem para a gestao publica, e em outro patamar
as questoes do espaco periférico”.

Parcelar o solo de forma legal é tao burocritico e moroso que, muitas vezes, o préprio
poder publico prefere a regularizagio fundidria a posteriori (que dispensa exigéncias do
licenciamento ambiental e de investimentos em infraestrutura) aos trimites legalmente
estabelecidos para a prévia aprovacio de parcelamento do solo.

Nesse contexto, o controle efetivo da ocupagao das terras torna-se uma tarefa inalcan-
¢dvel. Como controlar a edificagio de mais um pavimento em uma drea em que todos os
terrenos ainda se encontram na condigao de irregulares, ilegais? Como deter um crescimento
exponencial de uma ocupagio durante um final de semana?

Ledo engano imaginar que a ocupagao irregular do solo é um fendmeno exclusivo
da baixa renda, em que as distor¢oes do mercado formal de terras e da construgao civil
dificultam o acesso a moradia. Parcela do crescimento urbano irregular no Distrito Federal ¢
fomentada pelas classes média e alta, que também se beneficiam das inimeras oportunidades
de regularizagao. Dados da Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios (PDAD) 2021
por regido administrativa do Distrito Federal, que contém dados de renda média domiciliar,
ndmero de domicilios sob a forma de casas em condominio e domicilios com lotes em
situacdo irregular, demonstram que, das dez regiées administrativas com maior indice de
irregularidade dos iméveis, trés sao dreas com renda média familiar superior a sete saldrios
minimos, ¢ uma delas, Jardim Botinico, com mais de 20 mil domicilios, apresenta renda

média familiar de R$ 18.199,60.

TABELA 1
Relacdo entre renda média domiciliar, nimero de domicilios sob a forma de casas em condominio
e domicilios com lotes em situacéo irregular

Domicilios - - Lo
Regiso administrativa permanentes Domicilios permanentes em  Renda domiciliar ~ Imdveis irregulares

(unidades) casas em condominio (%) (R$) (%)
Sol Nascente/Pér do Sol 28.809 5,64 2.188,30 66
Fercal 1.710 0,00 2.186,10 62
Sao Sebastido 29.475 1,98 2.510,00 51
Setor Complementar de Industria e
Abastecimento (SCIA)/Estrutural 10.015 179 215420 °0
Arniqueira 13.656 38,54 7.052,90 47
Vicente Pires 24.486 43,54 8.656,90 45
Paranoa 20.740 5,52 2.843,60 42
Planaltina 46.016 10,95 3.114,20 39
Sobradinho Il 25.790 34,69 3.808,80 38
Jardim Botanico 20.980 76,83 18.199,60 36

Fonte: PDAD 2021.
Elaboracao dos autores.

Muitas dessas ocupagoes urbanas de média e alta renda iniciam-se como fracionamentos
rurais destinados a uma segunda residéncia, chdcaras de lazer e sitios de fim de semana.

Em outras regides, o parcelamento irregular do solo segue um modus operandi que
permite sua regularizaco, tais como a divisdo regular do solo em lotes com dimensao nao
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inferior aos 125 m?* exigidos pela Lei n® 6.766/1979, sistema vidrio com caixa de rua de
pelo menos 10 m e, em alguns casos, predefinicdo de hierarquia vidria, além de poucas
ocupagdes em dreas ambientalmente sensiveis. Vive-se um estdgio de profissionalizagio do
parcelamento ilegal de terras no Distrito Federal. Esse processo ¢ favorecido pela peculiar
condigio de propriedade publica da grande maioria dos iméveis nesta Unidade da Federagio
(UF). Dados da Companhia Imobilidria de Brasilia (Terracap) informavam que 51,36% das
terras do Distrito Federal foram integralmente desapropriadas, estando sob o dominio do
Distrito Federal ou da Uniao, 8,53% com desapropriagio em comum, 6,83% em processo
de desapropriagio e 33,28% das terras sdo de propriedade privada (Oliveira, 2008, p. 60).

Este artigo apresenta as conclusdes decorrentes da pesquisa que mapeou, no territério do
Distrito Federal, ocupag¢des informais e nao planejadas pelo poder ptblico. A problemidtica
de tais ocupagoes refere-se a sua capacidade em estimular processos subsequentes de urbanizagao,
tais como demandas por comércio, servicos e equipamentos publicos, ampliando a mancha
urbana em zona rural.

Inicialmente, apresentam-se a problemadtica fundidria e o aparente controle do Estado
sobre as terras do Distrito Federal. Essa parte do artigo situa historicamente o parcelamento
irregular das terras no Distrito Federal e introduz conceitos fundamentais para explicar
0 momento presente, quais sejam: a expectativa da eterna regularizacio e o seu circulo
vicioso (Jatobd, 2016).

A segunda parte apresenta a leitura dos dados decorrentes da pesquisa que retrata
a tendéncia de ocupac¢io além dos limites da urbanizacio ji consolidada ou das dreas de
expansio ou regularizagio urbana prevista no planejamento oficial.

Por fim, busca-se fornecer ferramentas para apoiar o planejamento urbano no contexto
de revisao do plano diretor. Sao apresentados os principais pontos no territério que formam
agrupamentos com dimensoes suficientes para constituir novos nicleos urbanos. Finaliza-se
com conclusdes sobre a natureza das terras em que tais agrupamentos surgem, uma vez que a
questao fundidria estd no cerne da problemadtica do parcelamento irregular no Distrito Federal,
em especial nos parcelamentos de classe média, os denominados “condominios irregulares”.

2 0 MOSAICO FUNDIARIO E O APARENTE CONTROLE DO ESTADO SOBRE
AS TERRAS

O aparente controle do Estado sobre o mercado de terras do Distrito Federal é um paradoxo.
Por um lado, a implantagio de Brasilia foi viabilizada com um decreto que deflagrou o processo
de desapropriagio das terras inseridas no quadrildtero do Distrito Federal.” Por outro, como
bem se sabe, os processos judiciais que efetivamente finalizaram o ato expropriatério abrangem
aproximadamente 50% do territério do Distrito Federal. Oliveira (2008) e Malagutti (1996)
descrevem os embaracos fundidrios e juridicos do processo de desapropriacio: precariedade
dos titulos de dominio exibidos pelos seus ocupantes, entendimentos juridicos paradoxais
(falta de legitimidade da causa, visto que nao era possivel desapropriar uma 4rea que jd era
da Unido desde a Constitui¢io de 1891) e complexidade fundidria.

Os primeiros parcelamentos urbanos particulares apostavam nas disputas fundidrias,
em especial nas fragilidades dos processos de desapropriacio. Altamiro Pacheco relata,

5. Decreto Estadual n° 480, de 30 de abril de 1955, que declara as terras de utilidade publica, que posteriormente é ratificado
pela Lei Federal n° 2.874, de 19 de setembro de 1956, e 0 Decreto-Lei n® 3.365, de 21 de junho de 1941, que doutrinavam
sobre as normas de desapropriacdo.
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como presidente da Comissao de Cooperagio para a Mudang¢a da Nova Capital, a agdo de
empreendedores particulares promovendo o loteamento e a comercializagao de vérias glebas
(Pacheco, 1978 apud Oliveira, 2008). A partir de 1965, viabiliza-se o registro cartorial de
parcelamentos particulares para proprietdrios cujas posses possuissem registro paroquial; para
aqueles que j4 tivessem sentenca julgada de usucapido até 1° de janeiro de 1917; ou, ainda,
para as doagoes feitas pela Unio depois da promulgacao da Constitui¢ao de 1891 (Oliveira,
2008). Em 1992, esses parcelamentos j4 eram em niimero de 529, segundo levantamento do
Grupo Executivo de Trabalho para Parcelamentos Irregulares (GET/PI) do Distrito Federal
de 1995 (Jatobd, 2016).

2.1 Os estratagemas da formacao da cidade ilegal

Em 1995, foi instituida pela Cimara Legislativa do Distrito Federal a Comissio Parlamentar
de Inquérito (CPI) da grilagem de terras no Distrito Federal, com objetivo de apurar
parcelamentos irregulares, indicios de grilagem e irregularidades na titularidade de terras
publicas rurais, ocorridos em dreas publicas arrendadas ou nao pelo Distrito Federal, bem
como outras formas possiveis de grilagem de terras, tais como a prética de transferéncias
fraudulentas de titulos de terras particulares para terras pablicas, legalmente desapropriadas
e bem mais valorizadas.

Quase trinta anos depois, a leitura do relatério final da CPI° ¢ ainda atual no que se
refere 2 estratégia de grilagem de terras. Vdrias dreas ocupadas pela classe média, reconhecidas
pelo atual Plano Diretor de Ordenamento Territorial (PDOT) como Areas de Regularizagao
de Interesse Especifico, sdo o resultado da estratégia de grilagem relatada pela CPI.

De acordo com o relatério, a primeira estratégia foi o desmembramento de glebas
rurais em unidades de 2 ha (médulo rural minimo) para fugir das disposicoes da Lei Federal
n° 6.766/1979, que regula o parcelamento urbano. Ao efetuarem um loteamento rural

nio precisariam de aprova¢io do Distrito Federal, o que facilitaria a impunidade dos loteamentos
irregulares, jé& que a fiscalizagio do Distrito Federal estaria impedida de agir (...) permitindo a
eventual regularizacio rural. Entretanto, a restri¢io de dimensdo da parcela rural fez com que

essa estratégia fosse progressivamente abandonada (CLDE 1995, p. 14).

Mais tarde, usou-se a figura do “condominio”, reportando-se a “frages ideais”, aplicando-se
supostamente conceitos da legislacio edilicia para glebas com dimensao inferior ao médulo
minimo rural.

O acompanhamento da cadeia dominial de vdrias propriedades, especialmente em relagao
a espolios com grande quantidade de herdeiros, levou o foco do parcelamento irregular a
essas propriedades: “os loteadores falsificavam procuragées desses herdeiros, normalmente em
cidades do interior de Goids, e criavam uma cadeia dominial falsa dos respectivos iméveis,
entendendo que com isso poderiam criar loteamentos com mais facilidade, dizendo-se

proprietdrios da drea” (CLDE 1995, p. 14).

Os condominios em Grande Colorado, na regido de Sobradinho, sio justamente o
exemplo do processo de parcelamento urbano irregular do solo em uma drea de espélio.

6. Didrio da Camara Legislativa ne 123, suplemento n® 2, Brasilia, 3 de julho de 1995.
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Como destaca Grostein (2001, p. 5), a politica de regularizacio em massa de loteamentos
na década de 1980 inverteu

0 esquema tradicional de ag¢do do poder publico sobre o uso e ocupagio do solo — aquela que se
inicia tradicionalmente como controlador na andlise e aprovacio de projetos —, passando a atuar
sobre realidades construidas que ndo se enquadram nas normas de parcelamento do solo e exigem,

portanto, novo respaldo juridico e social.

A partir de 1984, com a constatagdo da existéncia de vdrios “condominios” irregulares,”
foi aprovada a Lei n® 54/1989, relativa a regularizagao ou a desconstitui¢o de parcela-
mentos urbanos implantados no territério do Distrito Federal sob a forma de loteamentos
ou condominios de fato. Instaurou-se uma comissio coordenada pela entio Secretaria de
Desenvolvimento Urbano (SDU), responsdvel pela selegao dos parcelamentos implantados
de fato até 30 de junho de 1989 que estariam aptos a regularizagao, desde que atendessem
a vdrios requisitos. A comissao fixou prazo de trinta dias para habilitagao do parcelamento,
seguida da etapa de comprovagao do estado de consolidagiao do empreendimento.

Segundo o relatério da CPI, essas etapas levaram a uma verdadeira inddstria de
produgio documental para cadastramento de parcelamentos, muitos dos quais nem indi-
cavam sua localizagdo precisa, nem o responsdvel pela implantagao, nem niimero de lotes a
serem comercializados.

Registros antigos dos iméveis lavrados em cartérios do entorno do Distrito Federal eram
apresentados, tanto escrituras de compra e venda ou cessao de direitos hereditdrios, sem a
devida averbacio em cartério do Distrito Federal. Mesmo assim, obtinha-se o documento
de cadastramento da SDU, o que foi utilizado como suposta prova de legalidade a possiveis
compradores, antes que se tornasse publica a inabilitacio do parcelamento a regularizagio.

Em contrapartida, apostava-se nas dificuldades da checagem documental, na inércia
da administragao publica, e a protelagio na declaracio de inabilitagao foi suficiente como
estratégia a fim de ganhar tempo para venda dos lotes e eventual inicio de obras, de modo
a poder comprovar a consolidagiao do empreendimento.

Como resultado, em 1990, havia um universo de mais ou menos 150 parcelamentos para
andlise e fiscalizagdo, chegando-se ao final de 1992 com quase quatrocentos parcelamentos
“cadastrados”, sendo que poucos deles apresentaram cadeia vintendria e memorial descritivo
acompanhado do titulo de propriedade do imével.

Desde os anos 1990, a justi¢a tem sido utilizada como artificio para bloquear a a¢ao
governamental de remogao ou desconstitui¢ao dos parcelamentos irregulares. A CPI, em 1995,
elencava a concessao de liminares, apés ingresso de acoes de posse por invasores, loteadores
e grileiros, dificultando a agao do poder publico no desmonte de parcelamentos irregulares.
Quando a liminar garantia uma posse velha, ou seja, aquela com mais de ano e dia, impedia
a agdo de fiscalizacdo de qualquer érgao do governo, de modo que proliferaram as acoes
de venda das supostas posses em terras publicas, mas também de forma nao autorizada nas
terras privadas de terceiros.

O Plano Diretor de 1997 tinha a ambicio de estabelecer as bases territoriais para o
desenvolvimento de um programa de regularizacio fundidria, apontando a possibilidade
de regularizacio de parcelamentos com caracteristicas ou utilizagoes urbanas existentes até

7. O relatério da CPI enumera os seguintes condominios: Mirante das Paineiras, 1984; Parque das Paineiras, 1985;
Jardim das Paineiras, 1985; Rural Mansdes Califérnia, 1986; San Diego e Estancia Jardim Botanico.
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a data de publicagio da lei na Zona Urbana de Dinamizagao, inclusive os inseridos em
nucleos rurais, vilas e coldnias agricolas. Entretanto, enfrentou dificuldades na regularizagao
dos condominios, em especial na transformagio em zona urbana de por¢oes da zona rural
onde tais parcelamentos incidiam. Na regido a leste da DF-001, atual regido administrativa
do Jardim BotAnico, inserida na Area de Protecao Ambiental (APA) do rio Sao Bartolomeu,
onde vérios condominios j4 proliferavam na época, a delimitacdo da zona urbana estava
vinculada ao rezoneamento da APA que seria executado pelo 6rgao ambiental distrital,
0 que nao ocorreu no periodo de vigéncia do PDOT 1997, mantendo a indefini¢ao de
limites urbano-rurais naquela regido. Mesmo a institui¢io no plano diretor de uma Area
de Monitoramento Prioritdrio nao evitou a proliferacio de condominios de classe média e
alta renda naquela regiao.

Em contrapartida, a importancia ambiental de dreas como as das colénias agricolas
Vicente Pires e Arniqueiras, com sua geograﬁa de cc’)rregos, matas ciliares e presenca de
ainda numerosas propriedades com efetiva produc¢io rural antes de 1997, suplantou
o reconhecimento inexordvel da conurbacio que se formava, ligando a drea central de
Brasilia — o Plano Piloto de Licio Costa — ao segundo centro urbano da capital — a cidade
de Taguatinga —, por meio da urbanizagio das dreas intersticiais entre esse ndcleo urbano
e 0 Guard. No processo participativo, prevalece a visao ambientalista, levando o PDOT 1997
a criar a categoria das dreas rurais remanescentes, que se referia a espacos rurais em zona
urbana e possuia “parimetros e diretrizes relativos ao uso e ocupagio do solo diferenciados
daqueles das zonas onde se inseriam e preponderantes a elas” (Distrito Federal, 2009a).

Ap6s a aprovagio do PDOT 1997, com o advento da Lei n® 1.823/1998, que autorizou
a alienacdo de lotes de parcelas de terras piblicas no Distrito Federal, foram aprovadas dreas
destinadas & implantagio dos setores habitacionais Boa Vista, Dom Bosco, Jardim Botanico,
Sao Bartolomeu, Taquari e Vicente Pires, mas poucos processos de regularizagao foram
efetivamente concluidos, culminando com o devido registro cartorial.

Assim, no processo de revisio do PDOT 1997, o levantamento realizado em 2006
pela Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e Habita¢io (Seduh) constatou a
presenga de 347 parcelamentos informais, abrigando 22% da populagao do Distrito Federal
(Distrito Federal, 2006).

O desafio do PDOT 2009 (alterado em 2012), jd delineado apés a aprovagio do Estatuto
da Cidade, com um marco juridico préprio para abordar a regularizagao de parcelamentos,
foi tracar uma estratégia calcada na visdo de conjunto para diferentes regides onde estavam
implantados condominios residenciais murados e desarticulados da malha urbana. A defi-
nicio de setores de regularizagio, que agrupariam vérios parcelamentos, idealizou o possivel
compartilhamento de equipamentos, servicos publicos, malha vidria e dreas comerciais. Mais
ainda, o plano diretor diferenciou, a partir das bases do Estatuto da Cidade, quais dreas
caracterizavam-se pela baixa renda, justificando os investimentos publicos e o custeio da
regularizagao (Areas de Regularizagao de Interesse Social — Aris), e quais dreas consistiam em
parcelamentos de média e alta renda, em que a implantacio de infraestrutura e o préprio
processo de regularizagio deveriam ser custeados pelos habitantes (Areas de Regularizacio
de Interesse Especifico — Arines).

No desenvolvimento dos projetos de regularizagao, porém, pouco da visio de conjunto
tem sido implementado. O PDOT remete em vidrios artigos a func¢do das diretrizes urba-
nisticas, vinculadas a porgoes territoriais mais abrangentes, especialmente os setores de

76 boletim regional, urbano e ambiental | 27 | jan.-jun. 2022 ipea



regularizagdo, na defini¢io de indices urbanisticos, densidade, usos e demais elementos
orientadores do projeto de parcelamento do solo urbano, na tentativa de articulagao dos
condominios. Entretanto, na prética, o projeto de regularizagio tem a propriedade da terra
como principal fator na defini¢ao da poligonal de intervencio, conduzindo a configuragao
de um territério marcado por uma sucessao de fragmentos urbanos fechados em si mesmos,
desarticulados do espago publico, onde dificilmente cabem cal¢adas, pragas, jardins pablicos
e muito menos ciclovias.

Voltando as andlises de Grostein (2001), no caso da regulariza¢io de loteamentos, a
eficiéncia do processo depende de andlises integradas e agoes especificas de naturezas diferentes.

Regularizar a titulagio dos lotes depende da regularizagao urbanistica do empreendimento que,
por sua vez, depende de negociagoes com o loteador omisso e assim por diante, em uma cadeia
de situacoes que precisam ser identificadas caso a caso. A solugio individual é fundamental para
o encaminhamento da regularizagio fundidria ¢ administrativa, mas insuficiente para a solugio
dos problemas urbanisticos do loteamento e suas dreas vizinhas, o que constitui um dilema a ser

equacionado (Grostein, 2001, p. 18).

No caso do Distrito Federal, nio s6 a articula¢io dos parcelamentos carece de solugao,
como ainda a necessidade de dreas para servigos publicos introduzem uma faceta quase
perversa: a reserva de lotes para equipamentos publicos comunitdrios nos tltimos terrenos
com efetiva produgio rural, em atendimento as exigéncias da Lei de Parcelamento do Solo
e as demandas por escolas, centros de saide, equipamentos de lazer, delegacias e outros
servigos reclamados pelos ocupantes dos parcelamentos irregulares, que, agora reconhecidos
como parte da cidade legal, sentem-se injusticados pela falta de planejamento dos espagos
que eles préprios aceitaram ocupar na ilegalidade. Ou seja, aqueles que nao se submeteram
a grilagem de terras foram prejudicados, uma vez que suas terras foram retidas pelo poder
publico, o que transmite uma mensagem distorcida a sociedade de que quem mais conquistou
foi quem menos respeitou a legislagao urbanistica e ambiental.

Os parcelamentos que surgem no periodo da lenta aprovagao legislativa do Plano
Diretor de 2009 e posteriores a seus tltimos ajustes em 2012 sio o produto da expectativa
de que o poder publico sempre cederd a regularizacio.

Como destaca Jatobd (2016), o lado perverso da regulariza¢io ¢ justamente a expec-
tativa que se gera de que qualquer parcelamento irregular poderd ser alcado a condigao de
legalidade. O autor alerta que agoes de regularizacio sejam acompanhadas do combate as
ocupagdes irregulares e de uma oferta regular de terra urbanizada e de habitagoes prontas,
sob o risco de agravar o quadro da informalidade.

E o que o autor denomina como o circulo vicioso da informalidade.

A informalidade transformada em negdcio imobilidrio faz com que grupos e pessoas ligadas a grilagem
de terras se sirvam da necessidade habitacional da populagio para incentivar e apoiar ocupagoes,
reivindicando do poder publico a tolerAncia com a sua permanéncia e posterior regularizagao
(...). O alto custo para aquisicdo de um lote em uma ocupagio irregular produzida dessa forma
afasta os verdadeiramente pobres e necessitados, o que por si s6 desmontaria o “discurso social”
construido para esconder interesses meramente econdmicos. Além de incentivarem a perpetuagio
da informalidade, os programas de regularizacio de cunho curativo tém altos custos associados

a implantagio de infraestrutura e servigos urbanos em dreas jd ocupadas (Jatobd, 2016, p. 14).

ipea boletim regional, urbano e ambiental | 27 | jan.-jun. 2022 77



Desde o inicio da formagao de Brasilia, a expectativa de regularizacio de um uso ou
propriedade marca as negociagoes e o comportamento daqueles que ocuparam o territério da
capital federal. Segundo Lucidio Guimaraes Albuquerque, alguns parcelamentos irregulares
ocorreram logo apds a colocacio da pedra fundamental da nova capital em 1922 na cidade
de Planaltina. O autor ainda sugere que os préprios prefeitos estimularam a agio especulativa

(Albuquerque, 1994 apud Oliveira, 2008).

No presente, a expectativa de regularizagao, mediante institui¢io de Aris ou Arines,
converteu-se em novo atrativo a formacio de novas ocupagoes irregulares no territdrio.

Jatobd (2016) ressalta que hd uma intensificagao do fluxo de ocupagées de dreas irregulares
quando o poder publico anuncia programas de regularizagao ou em periodos que antecedem
ou sucedem pleitos eleitorais. E justamente nesse cONtexto que surgem os agrupamentos com
caracteristicas urbanas estudados: com um plano diretor aprovado, reconhecendo os novos
vetores de ocupagao urbana e delimitando as dreas de regularizagao, cria-se a expectativa de
que eventuais novos parcelamentos receberao o mesmo tratamento.

Afinal, as dificuldades da agao fiscalizatéria no Distrito Federal e a efetiva remocao dos
parcelamentos irregulares nas décadas precedentes, em grande parte como consequéncia de
sucessivas liminares concedidas em fungao de supostos direitos fundidrios e da burocracia
do processo de validagao do parcelamento do solo, findaram por configurar o territério do
Distrito Federal como um mosaico de parcelamentos autodefinidos e desconectados entre
si, que agora encontram a regularizagdo como mecanismo para serem alcados a legalidade.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A principal varidvel a ser aferida neste artigo trata da expansao das dreas com ocupagio urbana
em locais nao indicados para essa finalidade pelo PDOT e/ou nos demais instrumentos que
regulam a politica urbana no Distrito Federal.

Tendo como marco temporal inicial a aprovagio do PDOT, em 2009, mas considerando
suas alteragdes posteriores, buscou-se, inicialmente, identificar e quantificar as ocupagoes
informais existentes em 2013, 2015, 2017 ¢ 2021.2

A partir das imagens de satélite utilizadas, foram tragados os poligonos das dreas com
caracteristicas urbanas ou onde era possivel reconhecer o inicio do processo de urbanizagao.
Para efeito desta pesquisa, mapearam-se as dreas com desmatamento, remogao da cobertura
natural do solo, abertura de arruamento, demarcagao de terrenos inferiores a0 médulo rural
minimo, ou agrupamentos que englobassem pelo menos cinco construgées com uma drea
de aproximadamente 1 mil metros quadrados.

8. Foram utilizadas as seguintes imagens de satélites:

2013 — Mosaico de fotografias aéreas de 2013, na escala de 1:5000, contendo pixe/ de 0,24 x 0,24 cm. Terracap. Disponivel
em: <https://www.geoservicos.ide.df.gov.br/arcgis/services/Imagens/FOTO_2013/ImageServer/WMSServer?>.

2015 — Mosaico de fotografias aéreas de 2015, na escala de 1:5000, contendo pixe/ de 0,24 x 0,24 cm. Terracap. Disponivel
em: <https://www.geoservicos.ide.df.gov.br/arcgis/services/Imagens/FOTO_2015/ImageServer/WMSServer?>.

2017 — Mosaico de imagem de satélite de 2017, resolucdo radiométrica de 12 bits. IDE/Geoportal Seduh, disponivel
em: <https://www.geoservicos.ide.df.gov.br/arcgis/services/Imagens/FOTO_2015/ImageServer/WMSServer?>.

2021 — Mosaico de imagens “2021 50 cm” é composto por imagens dos satélites GeoEye, WordView e WordView I, com
data de coleta em julho de 2021 para as regides urbanas do Distrito Federal e datas diversas para as areas rurais. A data
de aquisicdo mais recente é 14 de junho de 2021, 01:24:56 PM UTC (reas urbanas), e a data de aquisicdo mais antiga é
13 de maio de 2010, 01:53:58 PM UTC (dreas rurais). A precisdo espacial é equivalente a 1:12,000, disponivel em:
<https:/iwww.geoservicos.ide.df.gov.br/arcgis/services/Imagens/2021_50CM/ImageServer/WMSServer?>.
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Quanto a localiza¢io, foram consideradas as dreas com ocupagio informal situadas em
macrozona rural e também na macrozona urbana — desde que fora das dreas regularmente
parceladas e registradas ou fora das poligonais das dreas de regularizagao. Foram desconsi-
deradas na pesquisa ocupagoes isoladas, tais como hotéis rurais, dreas de armazenamento
rural (silos e armazéns) ou centros logisticos que estdo dispersos no territdrio, assim como
eventuais ocupagoes irregulares no interior da zona urbana consolidada.

Realizou-se a sobreposicao em soffware de geoprocessamento das feicoes relativas
ao zoneamento do PDOT com as camadas de poligonos geradas para cada um dos anos
pesquisados, de forma a gerar novas camadas anuais contendo apenas os poligonos que se
enquadram nos critérios territoriais descritos no pardgrafo anterior.

Em seguida, cada um desses poligonos de ocupagio urbana foi analisado e classificado
com base em: i) sua localizagao; ii) seu estdgio ou tendéncia de urbanizacio, tendo como
foco as mudangas em termos de concentragao ou expansio dos agrupamentos no periodo
de 2017 a 2021; e iii) sua morfologia.

Em termos de localizagdo, as dreas mapeadas foram enquadradas conforme as dife-
rentes tendéncias verificadas, buscando identificar os elementos indutores do processo de
urbanizacio, conforme a seguir.

1) Proximidade da cidade legal — podendo ser em:
a) borda de 4rea urbana;
b) borda de Aris; e
¢) borda de Arine.

2) Proximidade com infraestruturas — conforme os subtipos:
a) proximidade de rodovia;
b) proximidade de entroncamento vidrio; e

¢) proximidade de estrada vicinal.

3) Isolamento — o desafio foi verificar se 0 agrupamento ocorre:
a) na proximidade de Unidade de Conservagao; ou

b) em situacio de isolamento rural.

Para classificagao de estdgio ou tendéncia de urbanizagdo, foram consideradas as seguintes
fases, conforme resumido a seguir.

*  Demarcagio: nessa fase, percebe-se a abertura ritmada de arruamentos e remogio da
cobertura natural do solo, definindo os terrenos com dimensoes relativamente homogéneas.

e  Crescimento: ¢ identificado quando se verifica aumento da drea do poligono da
ocupagio em 2021 em comparagiao com a imagem anterior.

*  Adensamento: essa fase ocorre quando se verifica a edificagio ou a subdivisio dos
terrenos no interior do poligono delimitado na imagem de 2021, quando comparado
a imagem anterior.

e Remissdo: caso em que hd uma reducio das ocupagées (demoli¢io de edificagdes ou
desconstitui¢do de arruamento) com base na imagem de 2021, em comparacio a
imagem anterior.

ipea boletim regional, urbano e ambiental | 27 | jan.-jun. 2022 79



O artigo busca compreender a morfologia das ocupagoes, verificando a influéncia do
parcelamento rural, das estradas de conexio ou da geografia do territério na organizagao
das manchas informais. Assim, propée trés tipologias de organizagio da forma urbana,
conforme a seguir.

*  Crescimentos lineares: ocupagoes que se desenvolvem ao longo de estradas, ruas ou
nas bordas dos nicleos urbanos consolidados, de forma linear, em que a principal
unidade percebida ¢ a edificagio.

*  Subdivisao de glebas: e também de propriedades rurais de grandes dimensées. Nessa
situagao, o parcelamento é a operacio urbana fundamental das ocupagées e o sistema
vidrio é decorrente do parcelamento.

*  Aglomerados de edificagoes: construgdes proximas umas das outras, sem uma ordem
geométrica aparente, ou seja, inexiste uma via que organiza as edificagoes, nem
subdivisio de terrenos urbanos, mas tao somente o conjunto edificado.

A partir dessa base geogréfica, foram gerados os mapas temdticos e grificos ilustra-
tivos do enquadramento das diversas ocupagdes e a tabulacdo dos dados conforme os
critérios estabelecidos.

4 0 TERRITORIO EM 2021

No territério do Distrito Federal em 2021, dez anos ap6s a aprovagio do atual PDOT,
era de se esperar que a definicdo de setores e dreas de regularizagio abarcasse e contivesse a
ocupagao urbana daquele periodo.

MAPA 1

Distribuicdo das ocupacdes do Distrito Federal por periodo
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Elaboracao dos autores.
Obs.: 1. Imagem em alta resolucdo disponivel em: <https:/drive.google.com/file/d/1KewdUu04jWy4mIN7UiHZbhiHBmczcDMO/view>.
2. Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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A imagem de satélite de 2013, entretanto, no ano seguinte a sangao da Lei n° 854/2012,
que aprovou as Gltimas alteracoes para o PDOT, apresenta 2.134,87 ha de ocupagoes com
caracteristicas urbanas, fora da drea de parcelamento registrada em cartério ou delimitada
para regularizagdo. Tais dreas representam 44,89% da drea total mapeada em 2021. Isso
significa que quase a metade das ocupagoes incluidas nesta pesquisa provavelmente jd existia
na data da dltima atualizacio do PDOT, em 2012.

Entre 2013 e 2015, mais 670,98 ha sido ocupados com caracteristicas urbanas e na
imagem de 2017, hd um novo incremento da ordem de 800,64 ha.

TABELA 2

Distribuicdo das ocupacdes do Distrito Federal por periodo

Ano da imagem de satélite em que a

mancha fol identificada Somatério das areas das manchas (ha) Mancha informal de 2021 (%)
2013 2134,41 44,89
2015 670,98 14,11
2017 800,64 16,84
2021 1148,89 24,16
Area total das manchas em 2021 4754,92 100,00

Elaboragdo dos autores.

As 4reas mapeadas na imagem de 2021, que nio existiam na de 2017, correspondem
a apenas 24,16% da 4rea total de novas urbanizacoes, abrangendo 1.148,89 ha.

O fato de existirem ocupagdes irregulares dispersas pelo territério nos tltimos dez anos
nao deveria implicar a necessidade de regularizagao. O estdgio ou tendéncia da urbanizacio,
a ser verificado na préxima subse¢ao, deve ser um indicativo do tratamento especifico:
remogao ou regularizagao.

4.1 Tendéncias ou estagio de urbanizacao

As mudancas de concentragao ou expansao das manchas dos agrupamentos no periodo
entre 2017 e 2020/2021 permitem identificar seu estdgio ou tendéncia de urbanizagao.
O estdgio de urbanizagio dessas manchas indica as dreas mais consolidadas — onde haverd
maior dificuldade de fiscalizagio e desmantelamento — e as dreas em estdgio inicial — onde
a acdo do poder publico poderd ser mais efetiva no controle da ocupacio ilegal do solo.

Analisando-se o conjunto das ocupagoes dos agrupamentos identificados no periodo
entre 2017 e 2021, percebe-se que 36,8% das dreas mapeadas encontravam-se em estabi-
lidade no periodo de 2017 a 2021. Entretanto, 40,3% das ocupagdes estdo em processo
de adensamento, ou seja, mais de um tergo das manchas com caracteristicas urbanas em 2017
vem sendo progressivamente edificado e reparcelado em seu interior. As dreas em estdgio de
crescimento representam 11,8%, o que significa que dreas com caracteristicas urbanas vém
se expandindo ou foram identificadas apenas na andlise da imagem de 2021.

Do conjunto de ocupagdes identificadas, 8,37% ainda estao em estdgio de demarcacio,
com abertura vidria, mas ainda sem ediﬁcag(’)es construidas. Tais ocupagoes podem ser antigas,
como a situagao do condominio Las Vegas — situado em zona de uso agricola intensivo —,
estagnado hd quase uma década, ou podem ser recentes.

Algumas dreas (2,73%) evidenciam estdgio de remissao, uma vez que a mancha ocupada
em 2017 era superior a de 2021.
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MAPA 2

Tendéncia de crescimento/status das ocupacdes
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Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Imagem em alta resolucdo disponivel em: <https://drive.google.com/file/d/11Dlc1pCdgk-C3lztogGxutErXZh2XP8j/view?usp=sharing>.
2. Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

As ocupagoes mapeadas oferecem diferentes padrées de distribui¢do no territério.
Algumas estdo espalhadas e outras mais concentradas, indicando a tendéncia de formacio
de aglomerados com caracteristicas urbanas, passiveis de reconhecimento nas diferentes
regides administrativas. Compreender os elementos indutores do processo de urbanizacio,
analisados na préxima subsecio, é fundamental nas agoes do poder publico.

4.2 A localizacao das ocupacdes com caracteristicas urbanas

Alocalizagao dos agrupamentos auxilia a andlise sobre os elementos indutores do processo de urba-
nizagdo. As ocupagoes na borda da zona urbana consolidada e nas bordas das reas de regularizacio
urbana estabelecidas pelo plano diretor sugerem que a proximidade da cidade legal ou em
vias de legalizagdo é um fator de estimulo ao parcelamento irregular. As ocupag¢des formadas
nessas bordas beneficiam-se dos servigos da cidade legal, e encontram-se relativamente camu-
fladas da ilegalidade, visto que dao continuidade & malha urbana previamente estabelecida.
Assim, trata-se de formagoes ao longo de uma rua limitrofe da cidade ou extensoes de ruas
preexistentes. No caso das bordas das poligonais demarcadas no plano diretor para as dreas
de regularizagio, os agrupamentos urbanos beneficiam-se da expectativa de legalizagao e da
margem de ajuste das poligonais, cuja dimensdo pode variar entre 10% (no caso das Arines)
¢ 20% (no caso das Aris), conforme definido no plano diretor.

Rodovias, estradas vicinais e entroncamentos vidrios oferecem condicoes de visibilidade
e acessibilidade que influenciam a localizagao das ocupagoes. Assim, a proximidade com
infraestruturas foi considerada como outro importante fator de indugio ao surgimento de
ocupagdes com caracteristicas urbanas.
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Ocupagoes situadas em dreas isoladas no meio rural, que buscam o afastamento com
relagdo a dreas urbanas consolidadas e siao geradas do reparcelamento de propriedades
rurais, também atraem agrupamentos com caracteristicas urbanas. Em geral, tais ocupagoes
aparecem em situagdes geograficas desfavordveis, em topografia acidentada ou no entorno
de unidades de conservagio. Em tais situacoes, o isolamento e a dificuldade de identificagao
foram considerados elementos que favorecem o surgimento de ocupagoes nao planejadas. Em
termos de tendéncia de localizago, verificou-se que a maior parte das dreas levantadas estd
situada na proximidade de rodovias (29,6%), na borda da zona urbana consolidada (13,5%)
e em bordas das Arines (7,93%) e das Aris (10,4%). Entretanto, 14,8% das ocupagoes
encontram-se isoladas no meio rural, e 6,37% estdo na zona rural, mas entre areas urbanas.

A DF-130 foi a rodovia que apresentou maior poder de atragio na pesquisa, nas pro-
ximidades da drea da Rajadinha I e Café sem Troco, ambas zonas rurais, seguida da DF-180
na 4rea do Incra 9, também em ambiéncia rural.

GRAFICO 1

Principais vetores de urbanizacao préximos a rodovias, com destaque para os seis primeiros
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Elaboracdo dos autores.
Obs.: PADF — Programa de Assentamento Dirigido do Distrito Federal.

J4 as Aris Sol Nascente, Fercal I, Agua Quente e Por do Sol agrupam em suas bordas
vérias ocupagoes que dao continuidade ao parcelamento objeto do processo de regularizagao,
expandindo-se além dos limites previamente definidos pelo plano diretor. Isso ocorre também
nas Arines Ponte de Terra, Estrada do Sol, Taquari I e III, que atraem em sua proximidade
novas ocupagoes.

ipea boletim regional, urbano e ambiental | 27 | jan.-jun. 2022 83



Destaca-se a situagao especial do Assentamento 26 de Setembro, cuja localizagio insere-se
em vdrias categorias, tais como proximidade de rodovia e de entroncamento vidrio, além de
estar na borda de drea de regularizacio, ser adjacente 4 Unidade de Conservagao Integral do
Parque Nacional de Brasilia (Parna) e estar relativamente isolado das dreas urbanas, o que
viabilizou seu crescimento sem a devida visibilidade aos passantes nas rodovias.

MAPA 3

Localizagdo das ocupacdes

&
Elaboragdo dos autores.
Obs.: 1. Imagem em alta resolucdo disponivel em: <https://drive.google.com/file/d/10WuwZqo40e07iSpWGjU-6giwh46Y94QB/view?usp=sharing>.
2. Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
GRAFICO 2
Ocupacdo por categoria de localizacdo
(Em %)
M Proximidade da rodovia [ Varias categorias M Entre areas urbanas [] Limite Distrito Federal
M Isolado rural [[] Borda Aris M Adjacente a Unidade de Conservacao M Proximidade da estrada
M Borda da zona urbana Borda Arine Entroncamento vidrio

Elaboracao dos autores.
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4.3 Processos de crescimento urbano

Entre os métodos analiticos existentes que explicam as formas do crescimento urbano,
Sola-Morales (1997) classifica os espagos urbanos em funcio da sequéncia de trés operagoes
basicas: o parcelamento, mediante subdivisao da terra rural em unidades de menor dimensao;
a urbanizagao, a partir da abertura de vias e demais elementos de infraestrutura urbana; e a
edificagdo, compreendendo a construgao propriamente dita. Assim, enquanto os processos
de crescimento urbano planejados implicam a sequéncia do parcelamento da terra rural,
juntamente com urbanizagio (implantagao de vias e infraestrutura) e posteriormente a
edificagdo, a urbaniza¢io irregular, denominada “urbanizagio marginal” pelo autor, se d4
quando parcelamento e edificacio ocorrem sem as operagoes de urbanizagio, resultando nas
dificuldades governamentais de implantagio de redes de saneamento ambiental, infraestrutura
urbana e equipamentos ptblicos. J4 no caso de assentamentos subnormais, hi exclusivamente
o processo de edificagio, sem preocupagio com a abertura de vias ou subdivisio de terrenos.

Analisando-se estritamente a morfologia perceptivel no interior das manchas demarcadas
na pesquisa, ¢ possivel identificar trés tipologias, em que o parcelamento, a urbanizagio e a
edificagao ocorrem em diferentes momentos.

Por um lado, estdo os crescimentos lineares, isto é, ocupagdes que se desenvolvem ao
longo de estradas, ruas ou na borda urbana, de forma linear, em que a principal unidade
percebida ¢ a edificacio. Nesse caso, a urbanizagio existente (a estrada ou via que ordena a
morfologia) constitui a primeira etapa da ocupagao, podendo se seguir da edificacio ou do
parcelamento de terras.

Por outro lado, identificam-se situagdes de subdivisao de glebas e propriedades rurais
de grande tamanho. Nessa situago, o parcelamento ¢ a operacio urbana fundamental das
ocupagdes e o sistema vidrio ¢ decorrente dele. Destaca-se que tal tipologia comunica-se por
um Unico acesso ao sistema vidrio principal.

Finalmente, observam-se aglomerados de edificacoes proximas umas das outras, sem
uma ordem aparente, ou seja, nio existe nem uma rua que organiza as edificagdes, nem
subdivisao de parcelas urbanas, mas tao somente o conjunto construido. Nessa morfologia,
a operagio fundamental ¢ a edificagio.

A tipologia mais verificada nas ocupagdes com caracteristicas urbanas foi o parcelamento
de iméveis rurais (mais de 60%). Em geral, inicia-se pela abertura de uma rua central e pela
subdivisdo de terrenos de menor dimensao, sempre abaixo do médulo minimo rural de 2 ha, ao
longo dessa rua. Desse modelo de crescimento deriva uma sucessao de “condominios” murados
e desconectados entre si, articulados apenas por estradas vicinais, muitas das quais estreitas.

Os problemas decorrentes dessa forma de urbanizagio sio bastante conhecidos no
Distrito Federal, nas dreas de Vicente Pires, Arniqueiras, Jardim Botinico e Grande Colorado,
onde a regularizagao veio acompanhada de desafios como a implantagao de servigos, equi-
pamentos comunitdrios e minimas condi¢oes de mobilidade urbana, em especial, espagos
para calgadas, ciclovias, dreas de parada de 6nibus com dimensio adequada, além de baias
e estacionamentos préximos as dreas comerciais.
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FIGURA 1
Area de Ponte Alta Norte: processo de crescimento por reparcelamento de terrenos rurais em
diferentes estagios de implantacéo

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Imagem 2021 GeoEye/WorldView | e Il (IDE/DF).

Embora muitas rodovias tenham atraido as ocupagoes com caracteristicas urbanas,
poucos agrupamentos reconhecidos como crescimentos lineares estao distribuidos ao longo
de rodovias. Apenas 22,5% das ocupagdes apresentam essa caracteristica.

FIGURA 2 FIGURA 3

Exemplo de crescimento linear Exemplo de aglomerado

Elaboragdo dos autores Elaboracdo dos autores.
Obs.: Imagem 2021 GeoEye/WorldView | e Il (IDE/DF). Obs.: Imagem 2021 GeoEye/WorldView | e Il (IDE/DF).

Na mesma tendéncia, 17,2% das ocupagoes identificadas constituem um mero aglo-
merado de edificagdes, sem um elemento ordenador. Em geral, essa forma de crescimento
surge nas ocupagoes isoladas no meio rural.
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5 PERSPECTIVAS PARA O PLANEJAMENTO URBANO

As diversas situacoes de posse da terra que configuram um verdadeiro mosaico fundidrio no
Distrito Federal criaram as condigoes para o processo de urbanizagao nao planejado. O estdgio das
ocupagoes, sua localizago continua e descontinua em relagio aos niicleos urbanos consolidados e
sua morfologia — coesa, linear ou agrupada — configuram também um mosaico urbano, distinto
das dreas implantadas pelo poder publico, calcadas na unidade do projeto de cidade.

Algumas ocupagoes ilegais, quando muito espalhadas e isoladas no territério, na
macrozona rural, nao sugerem sua consolidagao como um nicleo urbano. Entretanto, outras,
pela dimensdo da mancha ocupada, indicam um processo de urbanizagio quase irreversivel.
J4 aquelas em continuidade com 4reas legais e consolidadas sinalizam a necessidade de
expansio da zona urbana.

No caso das 283 manchas continuas com dimensao inferior a 50 ha, e que totalizam
5.427 ha de ocupagoes informais espalhadas no territério, 54% apresentam tendéncia de
estabilidade e apenas 7% estao em processo de crescimento, o que evidencia no haver
tendéncia significativa de formagao de nucleos urbanos que requeiram ajuste de zoneamento.

J4 as 73 manchas continuas com dimensio entre 50 e 200 ha, totalizando 7.174,49 ha
de ocupagoes informais, sugerem um processo quase irreversivel de urbanizagao. Destacam-se
cinco manchas com dimensao entre 200 e 500 ha, totalizando 1.549 ha com tendéncia
de urbanizagio, e duas grandes manchas entre 500 e 1.250 ha, representadas pela drea do
Assentamento 26 de Setembro e da regido da Ponte Alta.

O Assentamento 26 de Setembro constitui a maior mancha em continuidade mapeada
no Distrito Federal, alcancando um territério de 606,64 ha. Entre 2017 e 2021, esse local
quase triplicou de tamanho quando comparado ao periodo 2013-2017. Isso significa que
em 2017 eram 192,4 ha ocupados e entre 2017-2021 foram ocupados novos 414,24 ha,
totalizando 606,64 ha de ocupagao atual. Quase 26,9% das ocupagdes encontram-se em
fase de demarcacio e 73,1% estao em fase de adensamento.

FIGURA 4

Ocupacdo do Assentamento 26 de Setembro por periodo

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Imagem 2021 GeoEye/WorldView | e Il (IDE/DF).
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FIGURA 5
Ocupacdes no Gama no entorno da Arine Ponte de Terra, em direcdo ao nicleo urbano do Recanto
das Emas e na borda urbana da qdade do Gama
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Elaboracdo dos autores.
Obs.: Imagem 2021 GeoEye/WorldView | e Il (IDE/DF).

As ocupagoes na regiao da Ponte Alta, entre o Recanto das Emas e 0 Gama, no Nucleo
Rural Ponte Alta, extrapolam os limites da Arine Ponte de Terra e sugerem o inicio de um
processo de conurbacio em uma regiao que coincide com a perspectiva histérica de urbanizago.
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FIGURA 6

Manchas com caracteristicas urbanas acima de 50 ha

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Imagem 2021 GeoEye/WorldView | e Il (IDE/DF).

Destacam-se também as ocupagdes na drea limitrofe do Distrito Federal com Goids,
em especial na drea do Engenho das Lajes (em estabilidade) e no limite com o Novo Gama.
Embora 35% das dreas ocupadas estejam em estabilidade, quase 64% das dreas demarcadas
estdo em processo de adensamento.

O assentamento Café sem Troco, que surgiu por volta da metade dos anos 1970,
com vendas destinadas ao fluxo de caminhoneiros no entroncamento da DF-130 com a
BR-251, foi classificado como parcelamento urbano isolado pelo plano diretor, no 4mbito
da Estratégia de Regularizagao Fundidria. Embora inserido na zona rural, em virtude do
crescente processo de urbanizagio, evidencia ocupacoes com caracteristicas urbanas conti-
nuas abarcando 117,56 ha. O fluxo rodovidrio permaneceu, mas, além de estabelecimentos
comerciais, vem se promovendo o parcelamento das propriedades rurais, dando origem a
numerosos condominios residenciais. A expectativa de regularizagio aliada 4 auséncia de
uma poligonal de delimitagio do parcelamento urbano isolado sio fatores preponderantes
na expansio dessa ocupagio.
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FIGURA 7

Area do Café sem Troco (Paranoa), em processo de adensamento por reparcelamento de
propriedades rurais

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Imagem 2021 GeoEye/WorldView | e Il (IDE/DF).

FIGURA 8

Ampliacdo da mancha urbana nas Aris Sol Nascente e Por do Sol

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Imagem 2021 GeoEye/WorldView | e Il (IDE/DF).
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Se, por um lado, as ocupacdes mencionadas sugerem a necessidade de reconhecimento
de novas zonas urbanas no meio da macrozona rural, por outro, muitos dos agrupamentos
demarcados apontam a necessidade de expansao da zona urbana nas bordas.

A expansio da mancha urbana nas Aris Sol Nascente e Por do Sol, além dos limites
estabelecidos no plano diretor, ¢ a principal drea demarcada na regiao administrativa da
Ceilandia. A expansio da drea irregular ocorre em continuidade com as 4reas previamente
delimitadas como Zona Urbana de Expansao e Qualificagio, embora crescam também sobre
a Zona Rural de Uso Controlado, inclusive em situagoes de grande restri¢ao ambiental, como
dreas de preservacio permanente de curso d’dgua e de bordas de chapada.

O Nucleo Rural Capao Comprido, na regido administrativa de Sao Sebastiao, evidencia
um processo crescente de urbanizagio abrangendo aproximadamente 50 ha. A drea existe hd
pelo menos duas décadas com caracteristicas rurais, fundamentalmente destinada a producio
de leite e frutas e principalmente de organicos. Entretanto, o crescimento dos agrupamentos
com caracteristicas urbanas apresenta um aumento sobretudo entre 2017 ¢ 2021, justamente
ap6s a implantagao do Bairro Crixd (drea de provisao habitacional do governo) e com a
drea do Morro da Cruz, que sofreu uma explosao de parcelamentos irregulares no periodo
e acabou sendo recentemente convertida em Aris pela Lei Complementar n® 986/2021, que
atualiza o plano diretor incorporando 2 estratégia de regularizagao novas dreas, em razao
da pressao urbana dos tltimos dez anos. A expectativa de urbanizagao de toda a regio no
entorno do ndcleo rural sugere um exemplo do fenémeno do circulo vicioso induzido pela
perspectiva de regularizagio.

6 CONCLUSOES

O fato de quase metade das ocupagdes mapeadas nesta pesquisa provavelmente jd existir
desde a data da dltima atualizagio do plano diretor, em 2012, conforme demonstrado na
tabela 2, sugere que a expectativa de regularizacio, associada & morosidade do processo de
aprovagao legislativa, ¢ um forte estimulo a formacao do circulo vicioso da regularizacio e ao
nascimento de um plano diretor jd obsoleto. Como esses novos agrupamentos se assemelham
ou se diferenciam daqueles implantados em periodos anteriores? Em que medida o mosaico
fundidrio segue influenciando o parcelamento irregular do solo?

A partir do mapeamento de agrupamentos com caracteristicas urbanas, contrastando
com os dados sobre situa¢io fundidria da Terracap,” é possivel constatar que a maior pro-
por¢io das ocupagoes ocorre em glebas publicas, sejam de patriménio da Uniao (29,5%),
sejam em terras incorporadas ao patriménio da Terracap (31,9% dos casos) ou em terras
da companhia ainda com disputas judiciais (dreas de desapropria¢do em comum — 8,78%).
Apenas 25,7% das ocupagoes encontram-se em terras privadas.

Nas terras incorporadas ao patriménio da Terracap, 44,5% das ocupagdes encontram-se
em fase de adensamento (e 13% das dreas estao em crescimento, embora 36,5% estejam em
estabilidade). Cabe ainda destacar que aproximadamente 31% das ocupagoes mapeadas
estdo situadas nas bordas das dreas de regularizagao e da zona urbana, o que demonstra que
a expectativa de regularizagao é importante estimulo a formagao de novas dreas irregulares.

9. Terrageo/Terracap. Disponivel em: <https://terrageo?.terracap.df.gov.br/>. Acesso em: 22 nov. 2021. O Geoportal Terrageo
requer autorizagdo institucional para consulta dos dados espaciais corporativos pertencentes a Terracap, ndo sendo de livre acesso.
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A propriedade das terras nas maos do Estado, portanto, nio é uma garantia para o
controle das ocupagoes irregulares. Ao contrdrio, fixar-se em uma terra publica constitui
um facilitador ao circulo vicioso da regularizacao.

Como menciona Jatobd (2016), nido regularizar jé nao é uma opgio politica dos
governantes. O Estado tomard iniciativa nos trAmites legais, providenciard os estudos
ambientais e urbanisticos, projetos de infraestrutura e ainda deverd negociar obras e eventuais
contrapartidas. No caso das dreas ilegais ocupadas pela classe média e alta, a negociagao
dos precos de venda dos lotes e as permissoes de cercamento dos condominios segregados
constituem outra etapa de disputas. Como consequéncia, hd que se arcar com os altos custos
de implantagio de infraestrutura e servicos urbanos em dreas jd ocupadas, pagos por todos
os cidadaos, que em muito sobrepassam os valores da urbanizagio planejada.

Além do desafio especifico do controle do parcelamento irregular e da consolidacio da
regularizacio urbana sem gerar um processo ciclico de irregularidade, é fundamental articular
esse novo territério. Como destaca Grostein (2001), a regularizacio fundidria e urbanistica
pode nio ser suficiente para a integragao social e econdmica da cidade informal com a cidade
propriamente dita. A abordagem individualizada dos parcelamentos e o esforgo governamental
centrado na titulagio da terra nao promoverio a coesio territorial para a transformagio da
cidade difusa de hoje em um espago integrado e ambientalmente sustentdvel. E a localizac¢ao
dos agrupamentos com caracteristicas urbanas confirma a tendéncia de desagregagao do
tecido urbano, na escala do territério, uma vez que 30% dos novos focos urbanos estio
situados ao longo de rodovias, dissociados dos nicleos consolidados.

Assim, o modelo polinucleado, em que o centro politico-administrativo da capital federal
desempenha um papel catalisador de dinAmicas urbanas, com as cidades-satélite do Distrito
Federal como centros secundérios, corre o risco de ser superado pelo mosaico fundidrio e
urbanistico em consolida¢io, resultado do excesso de aglomerados descontinuos resultantes
da expansao urbana difusa, nao planejada, transformada em espaco de fluxos de pessoas e
mercadorias, em que o automével tem papel essencial, o espaco agricola perde importincia
e o meio ambiente natural sofre profundos desequilibrios e degradagao.
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