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RESUMO

O texto propde uma abordagem da informalidade territorial urbana em Brasilia-DF
sob a dtica do funcionamento do mercado de terras urbanas. Na Ameérica Latina, a sua
imperfeicdo e oferta inelastica sdo agravados por uma escassez de terra formal que faz com
gue a oferta de terra informal seja atipicamente crescente e maior. A¢des de regularizacéo,
se ndo acompanhadas do combate as ocupacoes irregulares e de uma oferta regular de
terra urbanizada e de habita¢cdes prontas, ao invés de corrigirem essa distorcdo, podem
agravar o quadro da informalidade, gerando um circulo vicioso que acarreta grande
dificuldade para a gestdo territorial. No Distrito Federal, algumas particularidades se
agregam a esse quadro geral, como a situacao fundiaria, o historico da ocupacao urbana e
fatores socioeconémicos. Conclui-se que politicas preventivas, que incluem uma oferta
crescente de terra formal e uma eficiente politica habitacional, desestimulam a informalidade
e sdo mais efetivas que as politicas meramente curativas.

Palavras-chave: Informalidade territorial urbana; Gestao territorial, Planejamento
urbano; Mercado de terras urbanas/mercado de solo.
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Informalidade Territorial e Mercado de Terras Urbanas no Distrito Federal

1. INTRODUCAO

A informalidade territorial urbana tem sido atribuida, em geral, a uma alternativa
adotada pelos pobres para resolver suas necessidades de moradia em face da sua excluséo
do mercado formal de habitacdo. Essa € uma afirmacdo verdadeira, que, todavia, ndo
explica, na sua totalidade, nem o problema da informalidade nem o da pobreza associada a
ela. Tentar compreender a informalidade sob a perspectiva dos mecanismos do mercado de
terras urbanas?, por sua vez, pode trazer melhor luz sobre os processos que lhe d&o causa
e entender porque ela ocorre ndo s6 nas areas mais pobres e periféricas da cidade, mas
também, e cada vez mais, nas areas urbanas de maior renda e mais centrais. Além disso,
saber como se formam os precos das terras urbanas pode ajudar a decifrar porque, mesmo
com os crescentes esforcos e recursos dos governos nos programas de regularizacdo
urbana, tdo reclamados por setores da sociedade e forcas politicas, a informalidade néo se
reduz e na verdade se amplia.

Este texto se propde a estudar a informalidade territorial urbana e sua relagdo com o
mercado de terras urbanas, abordando com mais detalhes o caso de Brasilia-DF. Procura
responder, dentre outras, as seguintes questdes: O que se define por informalidade
territorial urbana e quais os parametros usados para a sua medicdo? Como a informalidade
se relaciona com o mercado de terras urbanas na América Latina? Como se cria e perpetua
o circulo vicioso da informalidade nas cidades latino-americanas? Qual a real relagéo entre
informalidade e pobreza? Como é a relacdo da informalidade com o mercado de terras
urbanas no Distrito Federal?

A primeira parte do texto apresenta noc¢des gerais dos mecanismos de mercado de
terras urbanas e suas relacdes com a informalidade, especialmente na América Latina, de
acordo com a abordagem adotada pelo Lincoln Institute of Land Policy. A segunda parte
aborda a informalidade territorial urbana no Distrito Federal, fazendo-se uma retrospectiva
ndo exaustiva do seu contexto histérico, a apresentacdo do seu quadro atual, e por fim seu
enfoque sob a perspectiva do comportamento do mercado de terras urbanas. Na concluséo
sdo apresentadas também algumas recomendagfes para reverter o circulo pernicioso da
informalidade, que compromete a eficiéncia da gestdo territorial, e transforma-lo em um
circulo virtuoso do fortalecimento da capacidade gerencial do Estado para a gestédo
territorial.

2 Adota-se, predominantemente, neste texto a terminologia “mercado de terras urbanas”, ao invés de “mercado
de solo” em consonancia com a terminologia anglo-saxdnica e também admitindo-se ser “terra” um termo mais
adequado ao trata-la como um ativo de capital, utilizado na produgdo e um ativo liquido, usado como reserva
de valor. (REYDON, 1992). Eventualmente, as expressdes “solo” ou “solo urbano” podem aparecer no texto,
com o mesmo significado de “terra urbana”.
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Informalidade Territorial e Mercado de Terras Urbanas no Distrito Federal

2. INFORMALIDADE E MERCADO DE TERRAS URBANAS -
NOCOES GERAIS

2.1. Defini¢céo e Medic&o da Informalidade

A definicdo de informalidade territorial urbana néo é precisa e tem sido discutida ha
muitos anos. Nao obstante, ha uma série de situacbes de ocupacdo de terras urbanas
entendidas como informais: a) ocupacdo de terras publicas comunais e privadas;
b) parcelamento seguido de venda ndo autorizada de terras publicas comunais e privadas;
c) parcelamento com caracteristicas urbanas de terras rurais; d) conjuntos habitacionais
irregulares; e) desdobro ndo autorizado de lotes regulares; f) ocupacdo de Areas de
Preservacdo Permanente - APP e g) ocupacdo ndo autorizada de espacos publicos. Um
conjunto de fatores combinados pode ajudar a caracterizar um assentamento como informal,
sejam suas caracteristicas fisicas, socioeconémicas e aspectos juridicos. A precariedade da
infraestrutura, de servigos e equipamentos publicos, degradagdo ambiental e construcdes
inadequadas geralmente estdo presentes em assentamentos informais, mas nao sao
suficientes para defini-los como tal. O perfil socioecondmico dos moradores de areas
informais também ndo pode ser generalizado como de renda baixa, pois nelas também
vivem pessoas das classes média e alta. Quanto aos aspectos juridicos hd uma
caracteristica comum que €é a violacdo da ordem juridica, relativa aos direitos de
propriedade, as normas e regulamentos urbanos ou a falta de inscri¢géo legal e disposi¢cdes
tributarias. A inexisténcia da seguranca da posse da terra e consequentemente do acesso
aos servigcos publicos e a moradia adequada séo os principais problemas quando se trata de
assentamentos informais (FERNANDES, 2011).

A imprecisdo da definicdo de informalidade se reflete na dificuldade de medi-la
adequadamente. Algumas estimativas tém sido usadas como referéncia. Estudos da ONU-
HABITAT (2003) indicaram que mais de um bilhdo de pessoas moravam em assentamentos
informais no mundo e que esse numero subiria para 1,4 bilhdo em 2020. Posteriormente, a
ONU-HABITAT definiu cinco critérios para caracterizar uma moradia familiar informal como a
que ndo possui, no minimo, um dos seguintes elementos:

1. acesso a quantidade suficiente de agua tratada;

2. acesso ao saneamento basico, que seja um banheiro publico ou privado
compartilhado com um nimero razoavel de pessoas;

3. seguranca de posse contra despejos;

4. durabilidade da habitacdo, que signifique estrutura adequada e permanente em
local ndo perigoso;

5. area suficiente para a habitacdo, ou seja, ndo mais do que duas pessoas
compartilhando o mesmo quarto.

Com essa classificagdo as estimativas foram refinadas para 828 milhdes de pessoas
vivendo em favelas em 2010, correspondendo a 32,7% da populacdo urbana das regifes
em desenvolvimento. Na América Latina e Caribe, a estimativa é de 23,5% da populagéo
urbana vivendo em assentamentos informais (ONU-HABITAT, 2010). No Brasil, seguindo
essa mesma classificagcdo, as estimativas da ONU-HABITAT (2012), baseadas em dados de
2007, informam que aproximadamente 27% da populacdo morava em favelas, acima da
média latino-americana.
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Informalidade Territorial e Mercado de Terras Urbanas no Distrito Federal

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE (2010), contudo, tem uma
classificacdo prépria para definir as areas territoriais informais urbanas e conceitua
“aglomerado subnormal” como:

“um conjunto constituido de, no minimo, 51 unidades habitacionais (barracos, casas,
etc.) carentes, em sua maioria de servicos publicos essenciais, ocupando ou tendo
ocupado, até periodo recente, terreno de propriedade alheia (publica ou particular) e
estando dispostas, em geral, de forma desordenada e/ou densa.

A identificacdo dos aglomerados subnormais € feita com base nos seguintes
critérios:

a) Ocupacao ilegal da terra, ou seja, construcdo em terrenos de propriedade alheia
(publica ou particular) no momento atual ou em periodo recente (obtengdo do
titulo de propriedade do terreno h& dez anos ou menos); e

b) Possuir pelo menos uma das seguintes caracteristicas:

* urbanizagdo fora dos padrdes vigentes - refletido por vias de circulacdo
estreitas e de alinhamento irregular, lotes de tamanhos e formas desiguais e
constru¢des nao regularizadas por 6rgaos publicos; ou

» precariedade de servicos publicos essenciais, tais quais energia elétrica,
coleta de lixo e redes de agua e esgoto.

Os aglomerados subnormais podem se enquadrar, observados os critérios de
padrdes de urbanizacdo e/ou de precariedade de servicos publicos essenciais, nas
seguintes categorias:

i. invasao;

ii. loteamento irregular ou clandestino; e

iii. areas invadidas e loteamentos irregulares e clandestinos regularizados em
periodo recente”

De acordo com essa classificagdo do IBGE, estudo do Instituto de Pesquisa
Econbmica Aplicada - IPEA, realizado por Nadalin, Krause e Lima Neto (2014), informa que
0 Censo Demografico 2010 identificou cerca de 3,22 milh6es de domicilios particulares
ocupados em setores subnormais, o que corresponde a cerca de 5,6% dos domicilios do
pais, localizados em 330 municipios brasileiros, abrangendo 6% da sua populacdo. O fato
das estimativas do IBGE serem bem menores do que as da ONU para o Brasil, deve-se a
gue a classificacdo de subnormalidade do IBGE é menos abrangente do que a da
organizagao internacional.

Mesmo assim, os dados de subnormalidade do Censo 2010 apresentam uma
elevagdo muito significativa em relacdo aos do Censo 2000, que apontavam 1,6 milhdo de
domicilios em Assentamentos Subnormais - AS, representando 3,8% da populacdo do pais,
distribuidos em 137 municipios. Esse acréscimo de 75% nos domicilios classificados como
subnormais em 10 anos, deve-se, em parte, segundo os autores, ao aprimoramento da
metodologia de identificacdo de AS. Embora o conceito de aglomerado subnormal tenha
permanecido o mesmo nos dois ultimos censos, a utilizacdo de imagens de satélite de alta
resolucdo e o Levantamento de Informagfes Territoriais - LIT, sobre as caracteristicas
morfolégicas das é&reas, que implicou em trabalho de campo e investigacdo junto as
prefeituras municipais, dentre outros procedimentos metodoldgicos, resultaram em um apuro
consideravel na classificacdo da subnormalidade. Com base nessa constatacao, estudo
anterior de Nadalin et al. (2013) faz uma reclassificagdo dos AS em 2000, reduzindo o
crescimento da subnormalidade para 8,6% entre os Censos de 2000 e 2010.
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Definida e estimada a informalidade, segundo os conceitos e dados oficiais, a se¢céo
seguinte desenvolve aspectos da sua relacdo com os mecanismos formadores do mercado
de terras urbanas na América Latina.

2.2. Mercado de Terras Urbanas e Informalidade na América Latina

O mercado de terras urbanas tem caracteristicas Unicas que o diferenciam de outros
mercados. A terra é uma mercadoria irreproduzivel, inamovivel, indestrutivel e
indispensavel, o que faz com que se comporte de forma muito diferente de outras
mercadorias. Agrega-se o fato de que essas caracteristicas ndo sao as mesmas em todas
as partes do mundo. Em um mercado perfeito, no qual a producdo e o consumo operam de
forma competitiva, o preco de uma mercadoria é fixado pelo livre jogo de oferta e demanda.
No mercado de terras urbanas, contudo, a oferta ndo esté sujeita a esse tipo de competicao
e ndo aumenta na mesma propor¢do da demanda, como seria o esperado. Ao contrario, a
oferta pode até reduzir-se, contrariando a regra geral, pois sendo a terra uma mercadoria
indispensavel ao demandante, a este ndo resta outra op¢do a ndo ser participar do
mercado, mesmo em condi¢fes desfavoraveis (MORALES e SMOLKA, 2005).

Varias escolas de pensamento econémico reconhecem a imperfeicdo do mercado de
terras urbanas e os resultados indesejaveis que pode produzir. A terra tem oferta inelastica,
pois sua quantidade fisica é fixa, mas sua demanda social é crescente, provocando
escassez que eleva constantemente seu preco. A essa escassez fisica se soma a escassez
econdmica, provocada artificialmente pelo proprietarios, que ndo se veem estimulados a
responder ao incremento de demanda, pois a terra ndo se destr6i com o tempo e a
probabilidade de perda de seus atributos é muito baixa, sobretudo os relacionados a
localizacdo e servigos urbanos. Fatores que, ao contrario, estimulam a sua retengdo com a
expectativa de que a demanda continuara aumentando, inclusive em fungcé@o de atividades
futuras que poderdo gerar pregos ainda maiores. Assim, a terra adquire no presente um
preco que reflete o “maximo e melhor uso” que se podera obter na sua venda futura,
excluindo os usos que ja estdo demandando a terra no presente (MORALES e SMOLKA,
2005).

Na América Latina, a imperfeicdo desse mercado ainda tem elementos que
provocam uma escassez adicional: a escassez das terras formalmente urbanizadas. Os
proprietarios obtém maiores lucros se oferecem terra ndo urbanizada pela via clandestina do
que oferecendo terras no mercado formal. Assim, a oferta de terra informal tende a ser
crescentemente maior do que a de terra urbanizada formal. Ao mesmo tempo, nas areas
formais e melhor localizadas, nas quais a infraestrutura e os servicos sdo custeados pelo
Estado, os proprietarios, nao sendo taxados, retém a terra, aguardando o seu “maximo e
melhor uso”. Assim, o comprador que n&o abre mao da terra urbanizada pagara o
sobrepreco da sua escassez pela retencédo, enquanto o proprietario da terra ndo urbanizada
antecipa no preco que exige hoje, 0s servicos que se espera que sejam introduzidos
futuramente, geralmente pelo Poder Publico. Dessa forma, a politica publica de urbanizagéo
de terrenos ja ocupados ou a ocupar, sem cobranga da contribuicdo por melhorias, estimula
0S proprietarios a anteciparem, no pre¢co que exigem hoje, o preco que no futuro pagariam
os compradores, que, ndo podendo pagar pela terra urbanizada, estédo dispostos a aceitar a
alternativa imediatamente inferior: a terra ndo urbanizada (MORALES e SMOLKA, 2005).

Nas cidades latino-americanas, em geral, as normas urbanisticas obrigam os
parceladores a instalar todos os servicos urbanos, como agua, esgoto, energia elétrica,
iluminagdo publica e pavimentacdo, antes da comercializacdo dos lotes. Ocorre que 0s
custos de implantacdo desses servicos é repassado para o preco das parcelas, o que
motiva governantes a reduzir essas exigéncias legais esperando reducdo dos precos ou, em
alguns casos, por puro favorecimento aos loteadores. O que de fato ocorre € que o0 preco
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ndo cai embora os parcelamentos permane¢am com a infraestrutura precéria. Isso faz com
gue os loteamentos com servigos sejam uma excecgao e nao a regra, cComo costuma ser na
América do Norte e em paises europeus. Dessa forma, a escassez de terra urbanizada gera
um sobrepreco na oferta de terra urbanizada na América Latina (MORALES e SMOLKA,
2005).

Outra situacdo semelhante é da reducdo das exigéncias urbanisticas em
loteamentos populares, que pode ocorrer pela impossibilidade de atendimento dos
parametros legais nos processos de regularizacdo ou como forma de reduzir custos e por
consequéncia o preco dos lotes. Nesses casos, presume-se que o aumento do potencial
construtivo, a admissao de parcelas menores do que as legalmente exigidas, ruas estreitas
e percentuais reduzidos para as areas destinadas aos equipamentos publicos e areas
comuns em assentamentos irregulares significam melhor aproveitamento da terra. Ou seja,
0 adensamento produzido resultaria em uma menor quantidade de terra por produto
imobiliario, implicando, teoricamente, em reducdo de custos e consequentemente do preco
final. Entretanto, em funcdo da inelasticidade da oferta total de terrenos, o que acarreta
oferta menor do que a demanda, os proprietarios podem ajustar os pre¢cos ao mesmo nivel
do terreno ndo adensado, embolsando o lucro adicional. Assim, sé se produzem os efeitos
negativos de altas densidades, como a sobrecarga nas infraestruturas, e ndo se usufrui de
seus pretendidos efeitos positivos na reducdo dos pregcos (MORALES e SMOLKA, 2005).

A escassez de terra urbanizada, produzida pela informalidade crescente e pela
retencdo, encarece os precos nas areas formais e “empurra” as familias para o mercado
informal que, com a demanda aquecida, obtém valorizagdo proporcionalmente maior do que
nas areas formais. Essa valorizagdo acaba por se refletir em precos maiores também nos
terrenos melhor localizados, gerando um ciclo especulativo, vantajoso para os proprietarios
e perverso para os compradores.

2.3. O Circulo Vicioso da Informalidade

Os mercados formal e informal de terra operam com as mesmas légicas econdémicas,
embora em campos opostos de uma escala onde em um extremo se cumprem plenamente
as normas urbanisticas e disposic¢des juridicas e no outro nenhuma. Ambos os mercados
competem por localizacdo dentro da cidade e neles se aplicam as mesmas leis da economia
urbana de irreprodutibilidade, elasticidade, indestrutibilidade, natureza residual da renda da
terra, sua capitalizacdo, a légica do maximo e melhor uso, dentre outras. Contudo, em
metrépoles onde a demanda por terra urbana é grande e a oferta de terra formal é
insuficiente para atendé-la, a informalidade é uma estratégia dos proprietarios e investidores
para oferecer uma mercadoria de menor qualidade para baixar custos e aumentar as taxas

de lucro (MORALES SCHECHINGER, 2012).

A reducdo de custos e de qualidade se consegue com, no minimo, ma localizacédo
e/ou localizacao em areas de risco; inexisténcia ou precariedade de infraestrutura e servicos
urbanos e momento inoportuno, ou seja, aquele que ndo permite outra opg¢éo de escolha
aos compradores, carentes de habitacdo, que ndo a aquisicdo de um lote informal. Essa
reducdo de custos para o parcelador, entretanto, ndo se traduz em reducdo do preco da
terra, pois, em funcdo da escassez de terra urbana, oferta baixa e essencialmente inelastica,
a competicdo entre ofertantes € pequena e as taxas de lucro maiores. Essa conjuntura de
fatores tem tornado mais rentavel a terra mal localizada, sem servigcos e com riscos atraindo
mais investidores ao mercado informal, o que explica 0 seu crescimento nao sé entre as
camadas pobres, mas também, e cada vez mais, nas classes média e média-alta, que em
tempos passados s6 acessavam o mercado formal (MORALES SCHECHINGER, 2012).
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De acordo com Morales Schechinger (2012), as vantagens do mercado informal de
terra urbana para os loteadores clandestinos criam um circulo vicioso que perpetua a
informalidade (Figura 1). Eles vendem lotes sem autorizagé@o formal, sem servi¢os urbanos,
sem titulos de propriedade e em areas inadequadas e mal localizadas, que posteriormente
séo regularizados pelo Poder Puablico, com a instalagcdo de servicos, infraestrutura publica e
concessao de titulos. Por outro lado, os loteadores formais enfrentam rigorosas exigéncias
da legislacdo para a criagdo de parcelamentos de solo e a morosidade nos processo de
aprovacao. Isso faz com que a oferta de terra urbana informal seja mais &gil e efetiva do que
a de terra urbana formal e que o risco assumido pelos compradores se reduza com a
perspectiva de regularizacdo futura. Assim, a modalidade de regularizacdo fundiaria com
titulacdo e subsidios acaba por fomentar, como efeito colateral, uma maior oferta de terra
urbana informal e uma reducdo da oferta de terra urbana formal, reforcando o circulo
vicioso.

Figura 1 - Circulo Vicioso da Informalidade

CICLO VICIOSO DA INFORMALIDADE

Longo tempo
aprov. parc.
formal

Risco menor
cjexpe_ct. d_e
[=T]

Soprego da maior oferta
. terra deterra
informal informal

Retencdo de
terra
urbanizada

Refiigio na
Informalidade terra formal

Soprego da

Fonte: elaboracéo do autor com base em Morales Schechinger (2012) e Smolka (2008, 2003)

Smolka (2008, 2003) reforga essa tese quando explica que a “solugbes”
habitacionais proporcionadas pela informalidade passam a fazer parte do problema para a
sua resolucdo. Ou seja, programas de regularizacdo urbana e titulacdo passam a integrar a
estrutura de reproducgédo da informalidade. A perspectiva de regularizacdo futura faz com que
o parcelador clandestino imponha um agio ao preco da terra. Tal como em qualquer outro
segmento do mercado de terras, o valor presente incorpora a expectativa de uso futuro do
terreno. Assim, quanto maior a esperanca de regularizagdo, maior o sobrepreco atual do
lote. Isso provoca um valor exageradamente alto de parcelas informais quando comparadas
com parcelas formais, que precisam cumprir com todas as exigéncias legais e nao
necessariamente apresentam precos tao elevados. A raz&o de tal discrepancia esta em que
0s pregos no mercado de terras ndo se formam, como em outros ramos de negdcio, pelo
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custo somado a um mark-up® definido pela concorréncia, mas sim pela disposicdo a pagar
do comprador e pelos atributos que diferenciam um terreno de sua alternativa
imediatamente inferior.

Ao comparar as margens de operagdo dos parcelamentos formais e informais,
Smolka (2015) constata que h& diferengas cruciais nos custos e margens de lucro das duas
modalidades, representadas por Ci - custo de implantacdo do parcelamento informal, Pi -
preco final de venda das parcelas informais, Cf - custo de implantacdo do parcelamento
formal, Pf - preco final de venda das parcelas formais, conforme a Figura 2.

O parcelador informal, geralmente, arca somente com 0s custos bésicos de
urbanizagdo, que incluem abertura de vias, demarcagdo de lotes e, eventualmente, a
instalagdo de rede de energia elétrica, que as concessionarias de servigos publicos sao
obrigadas, por entendimento judicial, a fornecer, independente da legalidade do
parcelamento. Além disso, por ndo estar submetido as normas urbanisticas, o parcelador
informal pode aproveitar melhor o terreno, criando um maior nimero de lotes com a
supressdo de areas comuns que deveriam ser destinadas a equipamentos e servicos
publicos, ao que Smolka (2015) denomina “liberdade urbanistica”. A expectativa de
regularizagédo do parcelamento € outro fator que aumenta a margen de lucro do parcelador
informal.

Jé o parcelador formal, além dos custos basicos de urbanizacdo, arca com custos de
elaboracéo e aprovagdo do projeto, implantacdo de toda infraestrutura basica e destinagéo
de areas obrigatérias para os equipamentos exigidos pela legislagdo urbanistica, entre
outros. Com isso, seus custos se elevam muito e sua margem de lucro se reduz
consideravelmente. Seu ganho por ndo informalizar-se, portanto, € bem menor do que o
ganho do parcelador informal, criando uma situacéo de perversa contradicéo.

Figura 2 - Comparagéo das margens de operacdo do formal e do informal

Pf

Ganho por nao se
informalizar

Cf

Exp. de regularizagio Custo adicional de
urbanizacao

Liberdade urbanistica

Custo basico de urbanizacao

Fonte: Adaptado de SMOLKA (2015)

® percentual aplicado ao custo de produgdo de um bem ou servi¢o para se obter o preco de venda.
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Outro fato que comprova o circulo vicioso da informalidade é a constatagdo de que
ha uma intensificacdo do fluxo de ocupacbes de areas irregulares quando o Poder Publico
anuncia programas de regularizacdo ou em periodos que antecedem ou sucedem pleitos
eleitorais, principalmente de candidatos que apresentam plataforma de regularizagdo
fundiaria. Como a regularizacdo é uma reivindicacdo de parcelas cada vez maiores do
eleitorado, abrangendo diversos segmentos sociais, essa € uma plataforma presente nos
programas da maior parte dos candidatos, independente do posicionamento ideolégico.

A informalidade transformada em negdécio imobiliario faz com que grupos e pessoas
ligadas a grilagem de terras se sirvam da necessidade habitacional da populacdo para
incentivar e apoiar ocupagoes, reivindicando do Poder Publico a tolerdncia com a sua
permanéncia e posterior regularizacdo. Para tal, mobilizam grupos politicos e a opinido
publica em favor das ocupacgdes e contrarios as acdes de sua coibicdo, alegando direitos
sociais dos ocupantes. Em paralelo, movimentam um mercado de venda das parcelas
ocupadas e reservam areas para futura ocupacao, operando de forma similar ao mercado
de terras formal. O alto custo para aquisicdo de um lote em uma ocupagdo irregular
produzida dessa forma afasta os verdadeiramente pobres e necessitados, o0 que por Si
s6 desmontaria o “discurso social” construido para esconder interesses meramente
econdmicos.

Além de incentivarem a perpetuacdo da informalidade, os programas de
regularizagdo de cunho curativo tém altos custos associados a implantagédo de infraestrutura
e servicos urbanos em éareas ja ocupadas. Estudo sobre os custos de urbanizacdo de
11 favelas no Programa Guarapiranga, em Sao Paulo, revelou um valor de US$ 7.962,10
para uma parcela média de 52 m?, o que equivale a US$ 153,00 o m2, um custo muito
superior aos cobrados por parceladores privados. O Programa Favela-Bairro no Rio de
Janeiro teve custos estimados de US$ 4.000,00 por familia. Estudos realizados em Bogota
sugerem que a urbanizagdo corretiva de um assentamento irregular tem custo 2,7 vezes
superior ao de implantagdo de areas novas e planejadas. Em Recife, outro estudo estimou
entre quatro a 10 vezes o valor dos programas de regularizagdo em comparagdo com 0S
custos de programas como oferta de habitacbes prontas. Contudo, estudos sugerem que
mesmo com altos custos, a valoriza¢ao imobilidria resultante em &reas regularizadas excede
o valor investido, ainda que em uma taxa inferior ao da valorizacdo em novas urbaniza¢des
(SMOLKA, 2003; FERNANDES, 2011).

Avaliagbes de programas de regularizacao tém constatado que, apesar dos esforgcos
e recursos aplicados, eles nao tém sido efetivos na reducéo e muito menos na prevencao da
informalidade. No Peru, em 40 anos de politicas de regularizacdo e titulacdo massiva de
ocupacdes informais, o numero percentual de barriadas, o equivalente a favela no Brasil,
elevou-se de 17% em 1961 para 38% em 1998. A distribuicdo de 500 mil escrituras em
Lima, entre 1996 e 2000, estimulou contraditoriamente o aparecimento de ocupacoes
irregulares em um ritmo sem precedentes nesse periodo. Em Porto Alegre, mesmo com a
prioridade politica dada a programas de regularizagdo pelas administracdes municipais
durante 16 anos consecutivos, a informalidade obteve uma reducédo de 24% para 20% das
areas consolidadas (SMOLKA, 2003; FERNANDES, 2011, apud. CALDERON, 1999, 2007).

Esses dados, associados a melhor compreensdo dos mecanismos de mercado de
terras urbanas que estédo por tras da informalidade, tém levado os estudiosos a concluirem
que as politicas de regularizagdo parecem ser uma agao de “enxugar gelo”. Quanto mais se
regulariza, mais areas a regularizar surgem. A regularizacdo tem se mostrado um
contrassenso no planejamento urbano. Ao invés de concentrar seus esforgos na provisao de
novas areas para atender a demanda habitacional das diversas faixas de renda, os
governos acabam por dedicar tempo e recursos excessivos na regularizacao de situagdes ja
consolidadas, com custos bem superiores ao de implantacéo de areas formais.
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Contudo, ao deparar-se com ocupacoes irregulares consolidadas os governos nao
tém a opcdo politica de ndo regularizar. Os traumaticos processos de relocacdo do passado
estdo definitivamente sepultados, seja por estarem condenados pelos organismos
financiadores, seja por apresentarem na atualidade um grande espectro de dificuldades.
Fernandes (2011) destaca entre elas: i) a indisponibilidade de terrenos para relocacéao; i) a
incapacidade das administracbes para bancar os altos custos financeiros associados; iii) os
custos sociais de desenraizamento e destruicdo de redes comunitarias e afastamento das
areas de emprego e iv) a invocacao da funcéo social da propriedade para permanéncia dos
ocupantes nos locais onde se encontram. Smolka (2003) argumenta que mesmo ciente dos
efeitos perversos da regularizacdo, os governantes se vém diante de um dilema e de um
desafio. O dilema é que nao regularizar ndo é uma opcao politica e o desafio é fazé-la sem
alimentar o circulo vicioso da informalidade.

2.4. Informalidade é Causa e Ndo Efeito da Pobreza

Documentos oficiais sobre a informalidade e acesso a terra urbanizada na América
Latina e grande parte da literatura especializada costumam afirmar que a informalidade é
causada pela pobreza. A compreensdo dos mecanismos do mercado de terra que a
produzem e as evidéncias apresentadas por outro grupo de pesquisadores, no entanto,
sugerem uma relagdo inversa: a pobreza se alimenta e se agudiza com a informalidade.
Mesmo ciente de que a pobreza tem causas multissetoriais, o que se argumenta é que, ao
contrario da interpretacao tradicional, ndo é a pobreza que alimenta a informalidade, mas é
a falta de acesso a terra urbanizada formal que exacerba e reproduz as condi¢cdes de
pobreza.

O argumento geral utilizado pelos que defendem uma causalidade direta entre
informalidade e pobreza é que os altos pre¢os do mercado formal estédo fora do alcance dos
pobres, os quais, em funcdo do seus baixos rendimentos, ndo tém outra alternativa senéo
recorrer ao mercado informal. Esse fato ndo é incorreto, mas o dado nao considerado € que
os precos do mercado informal, embora ainda mais baixos do que os do mercado formal,
também sado excessivamente altos, mesmo para 0s ndo pobres.

Comparacoes feitas por Morales e Smolka (2005) revelaram que a quantidade de
terra urbana informal que se pode adquirir com o salario médio mensal na América Latina
sdo semelhantes as quantidades de terra urbanizada formal que se pode adquirir com o
salario médio mensal na Europa e América do Norte’. Outros dados analisados pelos
mesmos autores demonstram que parcelas irregulares com area inferior a estabelecida por
normas legais, embora com preco total inferior ao de parcelas formais tém preco por metro
guadrado mais elevado. Ou seja, os precos da terra urbana na América Latina, mesmo
sendo uma regido com niveis médios de renda bem mais baixos do que Europa e América
do Norte, sdo proporcionalmente bem mais altos.

As consequéncias dos precos exorbitantes da terra urbana na América Latina € que
ndo somente os pobres, mas camadas de populacdo de renda superior, cada vez tém
menos possibilidades de acessar ao mercado formal. Isso implica que a informalidade nédo é
uma solucdo s6 para os pobres, mas que também populacfes de renda média e até média-
alta, como no DF, se submetem a adquirir lotes em parcelamentos informais, mesmo sem as
garantias de posse segura e o0 precario nivel de servicos e infraestrutura urbana. Também
ndo se pode ignorar que existe uma conexdo entre os precos dos mercados informal e
formal, os quais se retroalimentam em uma espiral ascendente perversa para 0S

* Com um salario médio mensal na Europa e América do Norte se pode adquirir entre 5.80 y 34.60 m? de solo
urbanizado formal enquanto na América Latina a renda média mensal sé permite adquirir entre 21.36 y
34.83 m? de solo urbanizado informal (MORALES E SMOLKA, 2005)
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compradores. Os pobres, além de pagar caro pela terra urbana, ainda arcam com 0s custos
mais elevados de se viver em &reas informais: 0s precos para construir sdo maiores; 0s
alimentos sdo mais caros, o transporte é precario e tem uma incidéncia excessiva nos
or¢camentos domésticos, os aluguéis e precos de iméveis sado proporcionalmente mais altos
do que no mercado formal. A informalidade, vista dessa perspectiva, mais alimenta a
pobreza do que a socorre como alternativa possivel.

Outros dados sugerem que a informalidade cresceu mais rapido do que a pobreza na
América Latina, portanto abarcou outros segmentos sociais além dos pobres. Entre 1980 e
1991 a populacdo de areas metropolitanas na América Latina cresceu 26%, porcentagem
similar ao crescimento da populacéo abaixo da linha da pobreza, que foi de 24,6%. Contudo,
0s assentamentos informais cresceram 118%, 4,5 vezes mais rapido (MORALES e
SMOLKA, 2005 apud. IPEA, 1999).

Uma evidéncia econdmica que explica um crescimento mais acelerado da oferta de
terra urbana informal é a maior rentabilidade desse mercado na América Latina comparada
a dos mercados formais. Conforme pesquisas de Morales e Smolka (2005), a rentabilidade
média do mercado informal é de 200%, enquanto a do mercado formal € de 141%, o que
atrai cada vez mais investidores a oferta de terra urbana sem servicos pela via clandestina.
Também ndo se pode ignorar que existe uma conexao entre os precos dos mercados
informal e formal, os quais se retroalimentam em uma espiral ascendente perversa para 0s
compradores. Se o0s precos do mercado formal sdo altos e excludentes para o0s
compradores, isso alimenta a demanda por terra urbana informal, que encarece e, por sua
vez, serve de referéncia para maior elevacdo dos precos do mercado formal. O
encarecimento progressivo da terra urbana implica um comprometimento maior da renda
dos mais pobres, empobrecendo-os mais ainda.

Conclui-se que a terra urbana inacessivel ndo é s6 um problema de baixos niveis de
renda da parcela pobre da populagdo, mas essencialmente também do preco do produto. A
oferta de terra urbana informal ndo se explica somente porque essa é a Unica alternativa
para os pobres. Os mecanismos de formacao do preco da terra urbana na América Latina, ja
apresentados e discutidos nas sessfes anteriores, sugerem outras causas além da pobreza
e das desigualdades sociais para a magnitude e persisténcia da informalidade.

Sintetizando as discussdes anteriores sobre as relacbes do mercado de terras
urbanas com a informalidade, a proxima secdo apresenta o funcionamento dos circulos
viciosos e virtuosos da gestédo territorial, de acordo com o esquema de Morales e Smolka
(2005).

2.5. Os Circulos Vicioso e Virtuoso da Gestao Territorial

Morales e Smolka (2005) sintetizaram esguematicamente tanto os circulos viciosos
da gestdo territorial que levam a precariedade municipal, especulacdo fundiaria e
informalidade, as quais se retroalimentam, quanto aos circulos virtuosos que os revertem,
gerando o fortalecimento das finangas publicas, a oferta de terra urbanizada barata e acesso
a terra urbanizada formal.

O esquema a seguir, representado na Figura 3, demonstra os circulos viciosos da
gestdo territorial, seguido de texto explicativo.

Texto para Discuss&o - n® 18/junho-2016 - Codeplan 16



Informalidade Territorial e Mercado de Terras Urbanas no Distrito Federal

Figura 3 - Os circulos viciosos da gestéo territorial
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Fonte: Morales e Smolka (2005) - reprodugao do original

2.5.1. O circulo vicioso da precariedade municipal

A maior parte das cidades latino-americanas apresenta um quadro de precariedade
nas suas finangas, que se traduz em um baixo investimento na implanta¢éo de infraestrutura
e servicos urbanos. Como resultado, ha uma escassez de terra urbanizada e seus
proprietarios podem cobrar um sobrepreco por ela. O alto preco da terra em relagdo a renda
da populacao incentiva o mercado informal, contribuindo para a débil base fiscal, o que
redunda em menos recursos para investimentos urbanos. Esse circulo vicioso gera uma
espiral descendente que reforca a precariedade das administragbes, gerando mais
informalidade e especulacao da terra.

2.5.2. O circulo vicioso da informalidade

Os excluidos do mercado formal procuram o mercado informal ndo tanto por serem
pobres, mas principalmente pelo sobrepreco da terra urbanizada, o que atrai também
parcelas de ndo pobres para esse mercado. Ao mesmo tempo, a demanda aquecida da
informalidade permite ao loteador clandestino também cobrar um sobrepreco pela terra ndo
urbanizada, embora menor do que o da terra urbanizada. Isso acarreta o empobrecimento
das familias e, para aliviar essa situa¢do, os governos se veem pressionados a reduzir a
carga fiscal relativa aos custos da habitacdo. A consequéncia € de novo a reducdo da base
fiscal, debilitando ainda mais as administracdes e alimentando o primeiro circulo vicioso da
precariedade municipal. A isencao fiscal também gera cidaddos de segunda classe, o que,
por sua vez, realimenta a informalidade.

2.5.3. O circulo vicioso da especulagao daterra

O sobrepreco da terra urbanizada, provocado por sua escassez, tem um estimulo
adicional com a expectativa de valorizacdo futura agregada ao preco, quando o Poder
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Puablico implanta infraestrutura e servicos urbanos em lotes formais, sem sobretaxar os
proprietarios. Com o alto preco resultante, os governos sao pressionados a reduzir, também
por essa via, a carga fiscal, que alimentara o circulo vicioso da precariedade municipal. O
aumento das expectativas e a débil carga fiscal alimentardo a maior especulacdo da terra,
com sua retencdo. Essa, reforca a escassez, que nao é fisica mas artificialmente provocada,
produzindo uma nova rodada de sobrepreco fechando o circulo da especulacao, que volta a
se vincular, dessa forma, com o da precariedade municipal.

Morales e Smolla (2005) acreditam que os circulos viciosos da precariedade
municipal, da informalidade e da especulagédo da terra sdo alimentados fundamentalmente
pela equivocada politica fiscal de isencfes de impostos a propriedade e a habitacdo. Essas
politicas ora aliviam a carga fiscal de proprietarios formais, com intuito que isso se transmita
ao preco final dos imdéveis, o que ndo ocorre, ora aliviam a carga fiscal dos compradores
informais, especialmente os mais pobres, com o intuito de compensé-los, o que também néo
se efetiva. De fato, sdo os loteadores clandestinos e o0s proprietarios formais os reais
beneficiarios dessas isengdes fiscais, pois acabam por incorpora-las aos seus lucros.

Dentro desse raciocinio, segundo os autores, a Unica maneira de quebrar esses
circulos viciosos seria fortalecer o imposto sobre a terra urbanizada em pelo menos duas
vertentes: i) a eliminacdo das isencdes e descontos de todo o tipo a terra urbanizada,
principalmente a destinada as habitacdes e ii) uma carga fiscal mais forte incidente sobre a
terra urbanizada, seja mediante um vigoroso imposto geral sobre o valor da terra,
sobretaxacdo de terrenos vazios, impostos sobre mais valias urbanas, contribuicdo de
melhorias e outros. Assim, os circulos virtuosos, que também se entrelacam e se fortalecem
mutualmente, sédo representados na Figura 4 e descritos a seguir.

Figura 4 - Os circulos virtuosos da gestao territorial
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Fonte: Morales e Smolka (2005) - reprodugao do original

2.5.4. O circulo virtuoso da oferta de terra urbanizada barata

Um imposto alto aplicado a terra urbanizada e vazia significa uma carga fiscal para
0s proprietarios, o que reduz as expectativas de sobrepreco especulativo e o desincentiva a
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reté-lo. A maior oferta de terra urbanizada reduzird os precos e as expectativas limitar-se-8o
aos usos atuais de mercado e ndo aos usos futuros superestimados. O resultado serd um
circulo virtuoso de liberacdo progressiva de terra urbanizada a um preco cada vez mais
barato.

2.5.5. O circulo virtuoso do acesso aterra urbanizada

A abundancia de terra urbanizada a precos acessiveis desestimulard a procura por
terra ndo urbanizada no mercado informal. Os loteadores ilegais, sem outra opcao, voltardo
ao mercado formal, aumentando a oferta de lotes formais e tornando o preco mais
acessivel. As familias reduzirdo seus gastos para adquirir moradias e terrenos que ja
estardo urbanizados. Com isso, terdo mais disponibilidade financeira para arcar com
impostos, deixando de ser falsamente isentos e capitalizando as administracées e nédo aos
loteadores ilegais. O pagamento de impostos dard as familias o direito pleno e cidadédo de
exigir mais servicos urbanos das administragfes, fortalecendo o circulo virtuoso da terra
urbanizada. Além disso, o imposto a propriedade age como um mecanismo de crédito a
implantacdo de terra urbanizada, complementando as condi¢cdes de insercdo plena no
mercado formal e também alimenta o circulo virtuoso de fortalecimento municipal.

2.5.6. O circulo virtuoso do fortalecimento municipal

Com uma base fiscal mais ampla e recursos, a administracdo urbana podera investir
mais em servigcos, aumentando a oferta de terra urbanizada e reduzindo ainda mais seu
preco, o que incluira, cada vez mais, familias no mercado formal, aumentando novamente a
base fiscal. Assim se reinicia o circulo virtuoso que continuara em uma espiral ascendente,
fazendo com que a administracédo resgate da informalidade as areas néo urbanizadas, que,
pela oferta crescente de terra urbanizada formal, j& ndo se replicardo. Por outro lado, a
oferta crescente de servigos urbanos gerard melhoria continua na qualidade urbana, com
beneficios para a qualidade de vida dos moradores.

Acrescente-se gue o investimento em melhor qualidade urbana também se reverte
em maior valorizagdo imobiliaria dos imdveis formais, estimulando outro circulo virtuoso: o
da formalizacéo como fonte de maior rentabilidade dos negdcios imobiliarios.

A seguir contextualizar-se-4 brevemente a informalidade no Distrito Federal
intentando compreendé-la a luz das discussdes anteriores.
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3. INFORMALIDADE E MERCADO DE TERRAS URBANAS
NO DISTRITO FEDERAL

3.1. O Contexto

O Distrito Federal convive com a informalidade desde antes da inauguracdo de
Brasilia. O primeiro projeto urbanistico para a Nova Capital que se tem noticia foi um
parcelamento, registrado em cartério de Planaltina em 1927, cinco anos depois do
langamento da Pedra Fundamental. O evento, que nem sequer contou com a presenca do
Presidente da Republica, Epitacio Pessoa, provocou a valorizacdo das terras proximas da ja
existente cidade de Planaltina e incentivou agentes imobiliarios e proprietarios a
promoverem loteamentos semelhantes a este. Alguns, inclusive, segundo Magalhaes (2007,
apud. Tavares, 2014) fruto de grilagem de terras. Destaca-se que o referido primeiro
parcelamento da futura Capital foi feito em terras da Fazenda Bananal, posteriormente
desapropriada pelo Presidente Juscelino Kubitschek.

Esse fato historico comprova que os interesses imobiliarios ligados a implantacéo da
Capital nasceram bem antes de Brasilia e ajudam a compreender a génese do tumultuado e
inconcluso processo de desapropriacao das terras do DF que, por sua vez, é um dos fatores
gue propiciaram o surgimento dos parcelamentos urbanos irregulares posteriormente.

A intengdo inicial de se implantar, no restrito territério do Distrito Federal, um
monopolio estatal das terras que permitisse um controle fundiario efetivo nunca ocorreu de
fato. Os processos de desapropriacdo empreendidos no ambito da Comissédo de
Localizagdo e Mudanga da Nova Capital se depararam com uma situagdo dominial
complexa e a precariedade dos registros cartoriais das propriedades existentes dentro do
guadriladtero do DF. Assim, somente parte das desapropriagbes foram concluidas
produzindo-se uma situagéo na qual, segundo dados da Companhia Imobiliaria de Brasilia -
TERRACAP, 51,36% das terras foram integralmente desapropriadas, estando no dominio do
Distrito Federal ou da Unido; 8,53% séo terras desapropriadas em comum (co-propriedade
entre o Estado e o particular, sem limites de glebas definidos); 6,83% ainda estdo em
processo de desapropriagdo e 33,28% permaneceram como propriedade particular
(OLIVEIRA, 2008, MALAGUTTI, 1996).

Contudo, o Governo do Distrito Federal exerceu legalmente durante 32 anos, até
1992, o direito exclusivo de parcelamento de terras no DF, quando entdo o Plano Diretor de
Ordenamento Territorial concedeu aos proprietarios particulares a prerrogativa do
parcelamento do solo urbano e rural de sua propriedade. A medida legal, porém, nao
impediu que, a partir de 1975, terras particulares fossem parceladas de forma irregular com
a implantagao dos chamados condominios de classe média, muitos deles estabelecidos, por
conta das indefinicbes dominiais, em terras que posteriormente se comprovou serem
publicas. Em 1992, esses parcelamentos ja eram em namero de 529, segundo levantamento
do Grupo Executivo de Trabalho sobre Parcelamentos Irregulares do DF - GET/PI de 1995
(JATOBA, 2000).

As indefinicbes na situacdo fundiaria do DF, combinadas com a manifesta
especulacdo de terras que se deflagra a partir dos procedimentos para a mudanca da
Capital e se intensificam ap0s a sua constru¢do, sao fatores que impulsionaram a acao dos
parceladores ilegais de terras. Malagutti (1996) cita parte do relatério final da Comissao
Parlamentar de Inquérito (CPI) da Grilagem de Terras no DF, instituida pela Camara
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Legislativa do Distrito Federal em 1995 que aponta a pratica de transferéncias fraudulentas
de titulos de terras particulares para terras publicas, legalmente desapropriadas e bem mais
valorizadas. Oliveira (2008) elenca 25 situa¢fes distintas de posse e uso da terra existente
no DF em funcgéo da interrupcdo dos processos de desapropriacdo e de outras modalidades
criadas como os arrendamentos da Fundacdo Zoobotanica e as terras rurais da Unido
tituladas pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria - INCRA no Projeto de
Colonizacdo Alexandre de Gusmao - PICAG. Esses sdo s6 alguns exemplos de como a
informalidade urbana no DF sofre a interferéncia da situacdo fundiaria, mas h& outros
fatores que lhe dao causa.

Ocupac0des espontaneas de terrenos publicos e privados por populagdes socialmente
marginalizadas também sempre estiveram presentes na historia urbana de Brasilia. Os
acampamentos de obras erguidos na construcdo da cidade deram origem a varios nucleos
habitacionais, alguns consolidados e regularizados posteriormente como a Cidade Livre, Vila
Paranod, Candangolandia e Vila Planalto. Outras ocupacfes sofreram processo de
relocacdo que vieram a conformar as cidades do DF. Paviani (1991) identifica pelo menos
trés momentos nesses processos: a) o das remogdes que se fizeram antes ou logo apés a
inauguracdo para criar as primeiras cidades-satélites, como Taguatinga (1958), Gama e
Sobradinho (1960); b) a grande “erradicacido de invasbes” promovida pela Companhia de
Erradicacdo de Invasbes - CEIl para formar a Ceilandia em 1971; c) a formacdo de
Samambaia, entre 1985 e 1989, que mesclou terrenos licitados, construcdo de casas
populares pela SHIS - Sociedade de Habitacdo de Interesse Social e assentamentos de
favelados removidos do Plano Piloto e ainda de quarenta mil inquilinos “de baixa renda ou
de fundo de quintal”.

A forte presenca da informalidade no DF n&o ocorreu por auséncia de politicas
habitacionais (ver Quadro 1). Durante a década de 1960, érgaos publicos federais e distritais
produziram os imoveis funcionais que alojaram a consideravel parcela da populacdo
formada por funcionarios publicos. Em 1962, foi criada a Sociedade de Habitagéo
Econdmica de Brasilia, que em 1964, passou a se chamar Sociedade de Habitacdo de
Interesse Social - SHIS. A SHIS construiu 145.817 unidades habitacionais no periodo
compreendido entre 1965 a 2005, entre elas, casas e apartamentos no Guara, Taguatinga,
Gama e Sobradinho, conforme levantamento de Oliveira (2008). Essa producédo, contudo,
além de insuficiente para atender a demanda de moradia, foi descontinuada na década de
1980 por entender-se que ela intensificava o fluxo migratorio para o DF. A reducao da oferta
habitacional pelo GDF aqueceu o mercado de terras nos municipios goianos da periferia
metropolitana e fez recrudescer a informalidade no DF, demonstrando ndo ser a oferta
habitacional a motivacdo principal da atracéo migratoéria.

A partir de 1992, ha uma inflexdo na politica habitacional, com a substituicdo da
entrega de moradias prontas por lotes semi-urbanizados, com a criacdo do Programa de
Assentamentos para a Populagdo de Baixa Renda (PAPBR). Isso ensejou ndo s6 a
ocupacao definitiva de Samambaia, como ja citado, como a criacdo das cidades de Santa
Maria, Recanto das Emas e Riacho Fundo, todas em terras publicas de expansao urbana ja
propostas pelo Plano Estrutural de Ordenamento Territorial (PEOT), elaborado em 1977.
Foram distribuidos cerca de 92 mil lotes, apenas no periodo 1989-1994, para alojar familias
de baixa renda que estavam em ocupacdes irregulares e situacdes de coabitacdo em um
mesmo lote. O programa nado entregou escrituras definitivas, mas titulos de concesséo de
direito real de uso para evitar a transferéncia para terceiros. Contudo, muitos dos lotes foram
repassados para ocupantes de maior renda, fazendo muitas familias voltarem a
informalidade.

Por outro lado, o programa estimulou a construcdo de habitacbes permanentes com
efeitos econdbmicos em cadeia, valorizacao imobiliaria e melhoria progressiva da qualidade
urbana dos assentamentos. O fato de muitos deles ainda n&o terem sido completamente
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regularizados, com a emissao de escrituras definitivas até a presente data, ndo impediu 0s
efeitos que, teoricamente, s6 ocorreriam com a seguranca juridica da posse. Conforme
Fernandes (2011), esse fenbmemo também se verificou em programas habitacionais em
cidades latino-americanas, n0os quais se cComprovou que as pessoas se sentem estimuladas
a investir em suas casas nao tanto em razdo da seguranca legal da posse, mas pela
seguranca de ndo temerem o despejo.

A politica de distribuicdo de lotes semi-urbanizados foi mais intensa durante o
segundo periodo do governo de Joaquim Roriz (1989-1994), mas continuou durante o
periodo do seu sucessor, Cristovam Buarque (1995-1998), com uma média de 3000
lotes/ano, que foi mantida durante o terceiro e quarto periodos de Roriz (1999-2006),
conforme Oliveira (2008). Esses dados comprovam que ndo s6 Cristovam, opositor politico
de Roriz, manteve o programa, como o préprio Roriz, identificado como o seu criador, ndo
lhe deu continuidade na mesma intensidade que teve no inicio da década de 1990. A
hipétese que se levanta é que, a parte do propalado uso politico-eleitoral do programa,
outros fatores conjunturais podem ter contribuido tanto para a sua adog&o em substituicdo a
entrega de moradias prontas, como para a sua descontinuidade.

Quadro 1 - Resumo da evolucao da politica habitacional no DF até 2009

Periodo/Ano Politica Habitacional Descricdo/observacéo

1962-1980 Construgao de habitagdes - SHIS Construgéo de 145.817 Unidades Habitacionais - UH

1989-199%4 Programa de Assentamentos para a Producg&o de 92 mil lotes semi-urbanizados
Populagéo de Baixa Renda - PAPBR

1995-2006 Redugao e descontinuidade do PAPBR Média 3.000 lotes semi-urbanizados /ano

2006 Politica Habitacional do Distrito Federal Coincide com Politica Nacional de Habitagdo de 2004,
Lei Distrital 3.877 / 2006 criagao do Sistema e do Fundo Nacional de Habitagéo

de Interesse Social - SNHIS/FNHIS, em 2005 e do Plano
Nacional de Habitag&o - PlanHab em 2008.

2009 Programa Minha Casa Minha Vida - Programa Morar Bem no DF
PMCMV Previsao de construgdo de 100 mil moradias em 4 anos.
Situagdo em 2012:

- 3.176 UH entregues
- 20.659 UH empenhadas
« 37.254 UH a licitar

Fonte: Elaboragéo propria com base em dados oficiais

Embora a distribuicdo de lotes semi-urbanizados tenha atendido de forma mais
ampla e rapida a demanda habitacional do que a construcdo de habitagdes prontas, ndo se
pode comprovar que ela tenha reduzido a oferta de lotes informais, como ocorreu na cidade
de Aguas Calientes no México. Neste caso, descrito por Morales (2012) como exitoso
exemplo de politica preventiva a informalidade, implantado entre os anos de 1993 a 1998, a
provisdo de lotes semi-urbanizados de baixo custo de producdo reduziu drasticamente a
oferta de lotes informais. No DF, entre 1989 e 1995, o niumero de parcelamentos irregulares
identificados elevou-se de 159 para 529, com a predominancia de 69% da sua populacao
com baixa renda, conforme o Diagndstico Preliminar dos Parcelamentos Urbanos Informais
(SEDUMA, 2006). Assentamentos informais de grandes dimensdes surgiram ou se
expandiram entre o inicio e o final da década de 1990, como a Estrutural, o Itapoa e o Sol
Nascente. Gouvéa (1999) informa que em 1996, no inicio do Governo Cristovam, a Vila
Estrutural teve um acréscimo de 300 para 3000 familias residentes.
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Da segunda metade da década de 1990 a primeira metade da década de 2000, a
auséncia de uma politica habitacional mais efetiva parece ter coincidido com uma maior
expansao da informalidade no interior do DF, bem como da oferta de parcelamentos com
precéria infraestrutura nos municipios da periferia metropolitana de Brasilia. A oficializa¢éo
da Politica Habitacional do Distrito Federal sé veio a ocorrer com a Lei Distrital n® 3.877 de
26 de junho de 2006, coincidindo com o lancamento da Politica Nacional de Habitac&o, de
2004, a instituicdo do Sistema e do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(SNHIS/FNHIS), em 2005, e do Plano Nacional de Habitagcdo (PlanHab) em 2008. Os
investimentos do Governo Federal em habitagcdo passaram de 7,9 bilhdes em 2003 para
69,92 bilh6es em 2009 (BRASIL, 2010). Em 2009 é lancado o Programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMV), com a previsdo de construcdo de 1 milhdo de moradias em todo o pais.

Revive-se no pais e no Distrito Federal uma politica de producdo de moradias em
larga escala com financiamento publico e ampla participacdo da iniciativa privada, como
ocorreu nos tempos do BNH - Banco Nacional da Habitacdo durante as décadas de 1960 e
1970. No DF, em 2011 o programa PMCMV assumiu a denominac¢do de Morar Bem, com a
previsdo de entregar 100 mil moradias em quatro anos. Efetivamente, segundo dados do
Plano Distrital de Habitacdo do DF de junho de 2012, foram entregues 3.176 unidades
habitacionais, em sua maior parte apartamentos, empenhadas outras 20.659 e previstas
37.254 a serem licitadas, conforme Quadro 2, a seguir.

Quadro 2 - Produgéo Habitacional do Plano Distrital de Habita¢éo do DF - 2012

Produgao Habitacional Cidades El;::, El:‘ll:ll. Situagado dos Editais

Riacho Fundo Il - Linha do Metrd Riacho Fundo Il 5904 | = -

Projecbes Gama Gama 2.472 768

Projegdes Santa Maria Santa Maria 696 212

Projecbes Samambaia Samambaia 1.245 416 Em desenvolvimento
Projecdes Sobradinho Sobradinho 1.212 264

Quadras 117 e 118 Recanto das Emas 950 530

Riacho Fundo Il - 32 Etapa Riacho Fundo |l 1.880 986

Paranoa Parque Paranoa 6.300 | -

Vargem da Bengéo Recanto das Emas 4.200

Itapoad Parque Itapoa 6.300

Morar Bem Planaltina Planaltina 5.000

Mangueiral Il Sé&o Sebastido 2.000

Nova Colina Sobradinho | a L

. . Ainiciar

Nova Petropolis Sobradinho | e

Agua Quente Samambaia 15.152

Bairro Crixa Sé&o Sebastido 662

Bairro Nacional Sé&o Sebastido 500

Setor Meireles Santa Maria 3.440

Fonte: Plano Distrital de Habitagdo do DF - 2012/Codhab

Apesar do incremento da producgéo habitacional dos anos recentes, desacelerada em
razdo da crise econdmica, mas ainda em curso, o déficit de moradias no DF permanece
bastante significativo. Segundo dados da Fundacédo Joao Pinheiro (GDF, 2015d apud. FJP,
2012) o déficit habitacional do DF € de 120.730 domicilios, correspondendo a 14,1% do total
de domicilios, distribuido da seguinte forma: 39.750 domicilios (32,9%) em situacdo de
coabitacdo, 63.725 domicilios (52,8%) em situacao de 6nus excessivo com aluguel, 4.677
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domicilios (3,9%) com adensamento excessivo e 12.578 domicilios em situagdo de
precariedade (10,4%).

Ressalta-se, como aponta Rolnik (2010), que 80% do déficit habitacional brasileiro
esta concentrado em familias com até trés salarios minimos. Essa faixa de renda n&o
atende aos requisitos para inclusdo nos programas habitacionais que entregam moradia
pronta com infraestrutura urbana basica, como os do programa PMCMV. Isso € comprovado
pelo fato de que o déficit quantitativo de habitacdes é maior na faixa de renda até dois
salarios minimos. No DF, esses fatores parecem contribuir para que a populacdo em
assentamentos subnormais em Brasilia-DF seja a maior do Centro-Oeste: 133,6 mil pessoas
ou 5,39% da populacgéo total em 2014 (NADALIN, KRAUSE E LIMA NETO, 2014).

Contudo, a informalidade urbana de baixa renda, embora bastante relevante, nao é a
Unica modalidade de informalidade existente no DF e convive ja ha algumas décadas com
uma alto percentual de informalidade em assentamentos de média e alta renda, como se
vera na secao seguinte.

3.2. O Quadro Atual

A Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilio (PDAD-2013), realizada pela
Codeplan, apresenta um quadro mais ampliado da informalidade, pois inclui a inexisténcia
de escritura definitiva como irregularidade. Nessa condicéo se incluem os imdveis inseridos
em parcelamentos iniciados de forma regular, como a maior parte daqueles de iniciativa
governamental, mas que ainda ndo possuem total regularidade fundiaria, por ndo haverem
sido registrados. Outra situacdo é a de alguns parcelamentos de média e alta renda que,
mesmo possuindo infraestrutura urbana implantada pelos préprios moradores, compdem as
estatisticas de precariedade urbana por ndo estarem interligados aos sistemas publicos e
nao atenderem todos os parametros urbanisticos legais, como os relativos a existéncia de
equipamentos e servicos comunitarios.

No Distrito Federal, seguindo esse critério, a PDAD-2013 aponta 24,67% de
domicilios em situacao de ilegalidade fundiaria distribuidos da seguinte forma: a) 21,87% de
domicilios préprios em terrenos nao legalizados; b) 1,87% em domicilios alugados em
terrenos nao legalizados e ¢) 0,93% em domicilios cedidos em terrenos nédo legalizados.
Quanto a regularidade cartorial, somente 41,40% dos domicilios possuem escritura
definitiva.

Apesar da situacéo de ilegalidade atingir significativa parcela da populagdo de baixa
renda, no DF ela também esta presente em areas urbanas habitadas por populacdo de
renda média e média alta (GDF/CODEPLAN, 2014). Na andlise da situacdo por Regido
Administrativa - RA, nota-se que entre as do Grupo | (alta renda) e Grupo Il (média-alta
renda), ha algumas com alto indice de informalidade. E o caso de Vicente Pires (90,5%),
Jardim Botanico (90,0 %) e Sobradinho Il (64,5%), regides formadas predominantemente
por condominios de alta renda em fase de regularizacdo. Outras &areas de renda mais
elevada e que tém a maior parte de sua malha urbana em situacdo formal apresentam
enclaves de informalidade, geralmente também conformada por condominios de alta ou alta-
média renda, como Aguas Claras (27,7%), Sobradinho (18,4%) e Lago Norte (15,8%). As
demais RAs com alta incidéncia de informalidade estdo no estrato de média-baixa renda e
baixa renda: Itapod (93,55%), Fercal (91,33 %) e SCIA-Estrutural (83,33%), regides que se
originaram de ocupacdes irregulares que estdo em fase de regularizacdo (Quadro 3).
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Quadro 3 - Domicilios situados em terrenos nado legalizados por Regido Administrativa e Grupo de
Renda (em percentual)

Préprio em Alugado em Cedido em Total
Grupo RA terrenq nao terrenq nao terrenq nao
regulgrlzado regularizado | regularizado %
% % %
Grupo | Lago Sul 3,63 0,18 0,18 3,99
(acimaﬁ';a%e;‘?% 0000) | Pork ey 5,83 0,22 0,22 6,27
Sudoeste/Octogonal 0 0 0 0
Lago Norte 13,64 1,45 0,73 15,82
Jardim Botanico 82,8 4,8 24 90
Plano Piloto 3,17 0,09 0 3,16
Grupo I Aguas Claras 25,29 1,86 0,62 27,77
e e | Cue ) ) o |
R$ 5.000,00) Vicente Pires 77,52 10,07 2,91 90,5
Guara 3,8 0,23 0,16 419
SIA 0 0 0 0
Sobradinho 14,32 2,18 1,91 18,41
Sobradinho Il 59,38 2,33 2,77 64,48
Taguatinga 1,46 0,06 0,06 1,58
Grupo Il Nucleo Bandeirante 4,2 0 0 4,2
('Z'r‘ft‘:?%aisx_g 5‘0938‘; Riacho Fundo 14,06 0 04 14,46
R$ 2.500,00 ) Candangolandia 10 0,21 0 10,21
Gama 6,56 0 0,11 6,67
Brazlandia 5,11 0,22 0 5,33
Samambaia 8,28 0,12 0,93 9,33
Riacho Fundo Il 62,66 0 1,09 63,75
Sao Sebastido 45,09 12,83 5,41 63,33
ltapod 75,08 12,35 6,12 93,55
Paranoa 65,93 1,77 1,99 69,69
Planaltina 51,95 3,24 0,91 56,1
Santa Maria 38,56 0 0,59 39,15
Ceilandia 34,09 3,61 1,06 38,76
Recanto das Emas 23,62 0,12 1,68 25,42
Fercal 77,56 9,33 4,44 91,33
Varjao 43,36 5,53 3,1 51,99
SCIA - Estrutural 82,44 0 0,89 83,33

Fonte: Elaborag&o prépria com base na PDAD 2013

Se o parametro € a existéncia de escritura definitiva, 0s nimeros sdo muito baixos ou
inexistente nas RAs de Itapod (0%), Vicente Pires (0%), Paranoa (1,11%) e Sao Sebastido
(1,40%) (GDF/CODEPLAN, 2014). A irregularidade territorial no DF se d& tanto no nivel
edilicio quanto no urbanistico. No nivel edilicio, ela ocorre nas edificacdes construidas ou
reformadas sem aprovacdo formal de projeto e/ou inexisténcia de alvard de construgéo e
habite-se. No nivel urbanistico, ela envolve os parcelamentos informais, iniciados sem
aprovacao formal, em processo de regularizacdo ou nao.
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Segundo dados da Secretaria de Estado de Gestdo do Territério e Habitacao,
apresentados no Semindrio de Regularizacdo Territorial do Distrito Federal em 2015,
existem 392 parcelamentos de solo irregulares no DF com uma populacdo estimada de
440.637 habitantes e 127.832 unidades habitacionais (GDF/SEGETH 2015a). O Diagnéstico
Preliminar dos Parcelamentos Urbanos Informais (SEDUMA, 2006) informa que em 2006
eles eram 513, dos quais 297 estavam inviabilizados para aprovacéo por ndo atenderem as
normas ambientais e urbanisticas vigentes. A populagdo que morava em parcelamentos
urbanos informais era de 545.651 habitantes, correspondendo a aproximadamente 22% da
populacédo do DF naquele ano.

O Plano Diretor de Ordenamento Territorial - PDOT, Lei Complementar n® 854, de 15
de outubro de 2012, agrupou os parcelamentos de solo irregulares em 29 Setores
Habitacionais de Regularizacédo. Os parcelamentos foram classificados em duas categorias:
Areas de Regularizacdo de Interesse Especifico - ARINE, correspondendo aos
assentamentos irregulares ocupados predominantemente por populacdo de média ou alta
rendas e Areas de Regularizacdo de Interesse Social - ARIS, correspondendo aos
assentamentos irregulares ocupados predominantemente por populacdo de baixa renda e
equivalentes as Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS, nos termos da Lei Federal
n° 10.257, de 10 de julho de 2001 - Estatuto da Cidade. Foram definidas 44 ARINE, 39 ARIS
e 29 Parcelamentos Urbanos Isolados - PUI, parcelamentos com caracteristicas urbanas,
localizados em zona rural, sendo 22 de interesse social, cinco de interesse especifico e 0
Nucleo Urbano INCRA 9 (PDOT, 2012).

Dados da Central de Aprovacdo de Projetos da Secretaria de Estado de Gestdo do
Territorio e Habitagdo do Distrito Federal apresentados no mesmo Seminario (de
Regularizagéo Territorial do Distrito Federal), informam que em 2015 haviam 141 processos
de ARINE e 110 processos de ARIS em tramites de regularizacdo no GDF. A area total dos
assentamentos classificados como ARINE era de 9.075,73 hectares e area total dos
assentamentos classificados como ARIS era de 3.953,93 hectares (GDF/SEGETH, 2015b).
Ressalta-se que as ARINE representam 69,65% e as ARIS 29,35% da é&rea total de
assentamentos em regularizagdo. Explica-se tal discrepancia em razdo da tipologia urbana
das ARINE ser predominantemente de baixa densidade habitacional enquanto as ARIS
apresentam densidades mais elevadas.

A Companhia de Desenvolvimento Habitacional - CODHAB em apresentacao
também realizada naquele Semindario informou que o nimero total de ARIS no DF ja
alcancava 65 areas com uma populacdo estimada de 163.640 familias. A situacdo de
regularizacéo das ARIS é apresentada no Quadro 4 (GDF/SEGETH 2015c).

Importante salientar que alguns assentamentos informais no DF parecem ter tido
uma expansdo acelerada nos anos recentes, acentuada entre o segundo semestre de 2014
e o primeiro semestre de 2015, periodo de transi¢cdo de governo. Como, em geral, ocorre
em periodos anteriores e posteriores as eleigdes, as ocupagdes informais tendem a crescer
em func@o das expectativas de regularizagédo (ver Figura 5). Destacam-se, em patrticular, 0s
casos dos assentamentos 26 de Setembro, Altiplano Leste, Morro da Cruz, Incra 7, Ponte de
Terra e Bougainville, citados em “Nota de esclarecimento a populacéo sobre remogdes de
edificagdes clandestinas”, publicada pelo Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios -
MPDFT, em 17 de dezembro de 2015 (MPDFT, 2015). Apesar de mencionar
especificamente os assentamentos referidos, a Nota do MPDFT pontua aspectos gerais da
trajetoria de ocupacg6es irregulares no DF, acentuando alguns aspectos relevantes.
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Quadro 4 - Situacéo dos processos de regularizacdo das ARIS em 2015 - Codhab

Quantidade T o x
de ARIS Situagao Familias Observagao
07 Registradas em cartorio de imoveis 22.294
06 Aguardando registro cartorial 31.932 Processos na Terracap
14 Em analise para aprovagédo 45.097
05 Em revisdo na CODHAB 12.470
06 Em fase de contratacdo 16.911
09 A serem contratados segundo a Lei n.° 882/2014 4011 Requer desafetagao, afetagéo ou
' mudanca de uso
06 Com projetos de regularizagéo fundiaria a serem 13.205
contratados '
05 Com situagao fundiaria indefinida (areas 9.000 Requer desapropriagédo e
desapropriadas em comum) ’ demarcagéo urbanistica
05 Em areas pUblicas ocupadas que deveréo ser 7088
desafetadas '
01 Area aguardando parecer do ICMBIO - Instituto 530
Chico Mendes de Biodiversidade

Fonte: Elaboragéo prépria com base em dados da CODHAB

O MPDFT afirma na Nota que “ao longo das ultimas décadas, o Distrito Federal teve
sua paisagem desfigurada pelo crescimento urbano desordenado e pela grilagem de terras
publicas”. Destaca, entre os problemas gerados pelas ocupacdes irregulares, os danos
ambientais, como aterramento de nascentes, ocupagdo de areas de preservagdo
permanente, abertura de pogos artesianos; 0s prejuizos a mobilidade urbana, abastecimento
de 4gua, esgotamento sanitério, coleta de residuos sélidos e drenagem pluvial. Menciona o
Termo de Ajustamento de Conduta - TAC n°® 02/2007, firmado com o Distrito Federal, a
Companhia Imobiliaria de Brasilia (Terracap) e o Instituto Brasilia Ambiental (Ibram), que
definiu as areas passiveis de regularizacdo, incorporadas pelo Plano Diretor de
Ordenamento Territorial - PDOT, e “as condicbes para a venda direta das unidades
fracionadas no caso dos loteamentos implantados em terras publicas”.

E interessante transcrever o que o MPDFT afirma sobre os custos financeiros e
sociais da informalidade: “os custos ambientais, urbanisticos e econdmicos da regularizagéo
serdo sempre maiores que o do crescimento planejado e sustentavel da cidade. E esses
custos acabam sendo suportados por toda a coletividade, seja em razdo da aplicacédo de
recursos publicos provenientes de impostos, seja em decorréncia da perda de qualidade de
vida”. Isso coincide com o que afirma Smolka (2003) a cerca dos custos de oportunidade de
politicas curativas comparados com o0s custos de politicas preventivas, demonstrando serem
0s custos da regularizacdo de areas consolidadas muito maiores dos que os da oferta de
terras urbanizadas ou habitagBes prontas, como ja exposto no Capitulo 2, Item 2.3 - O
Circulo Vicioso da Informalidade.

O MPDFT também reconhece que o crescimento da informalidade no DF tem uma
forte relagdo com o mercado de terras, “além de ser fonte inegavel de dividendos politicos”,
0 que supostamente explica a “forte presséo para que a situagao fundiaria local permaneca
exatamente como esta, para que a fiscalizacdo ndo funcione e para que grileiros e
especuladores continuem auferindo seus lucros, em prejuizo da coletividade”. A Figura 5, a
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seguir, mostra o crescimento acelerado de alguns assentamentos informais no DF nos anos
recentes.

Figura 5 - Evolucéo urbana recente de alguns assentamentos informais no DF

a)

JUN/2012 JuL2015

26 de Setembro Legenda
Regido Administrativa do Ceilandia / DF o M P DFT

® 2009 O 2014 ® 2015

b)

10/06/2008 26/05/2015

Altiplano Leste
Regido Administrativa do Paranoa / DF M P DFT
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JUL2015

JUN/2012

Morro da Cruz
Regido Administrativa de Sdo Sebastido / DF M P DFT

Fonte: MPDFT, 2015

Por ser uma instituicdo publica que tem como missdo a defesa dos direitos dos
cidadaos e dos interesses da sociedade, é interessante destacar a afirmacdo do MPDFT de
que “o direito fundamental a moradia ndo é absoluto e sua concretizacdo ha de ser
alcangada mediante ponderagao de outros direitos igualmente protegidos pela Constituicao”.
Dessa forma, parece claro que um direito individual, que busca se exercer a revelia da lei,
nao pode se sobrepor ao direito social ao ordenamento urbano e a qualidade ambiental. O
MPDFT reforgca seu posicionamento contrario a “cultura da regularizagdo” que acaba por
incentivar a informalidade e penaliza pessoas incentivadas “a edificar suas casas ou a
investir suas economias em iméveis irregulares, apostando na impunidade”.

3.3. Os Circulos da Informalidade no DF

Vérios aspectos abordados nos Itens 2.2 a 2.5 do Capitulo 2, que tratam das
relacdes entre a informalidade e o mercado de terras urbanas podem ser observados no DF.
Parcelamento irregular do solo e ocupagfes ndo planejadas de terras publicas e privadas
sempre estiveram presentes na histéria urbana de Brasilia e certamente estéo vinculados a
algumas questdes estruturais da sociedade brasileira como pobreza, desigual distribuicdo
de renda, urbanizacéo acelerada e estrutura fundiaria. Ndo negando essas vinculagdes, este
texto procura relaciona-las também aos mecanismos de mercado de terras urbanas,
ampliando o leque de andlises e ndo o restringindo meramente aos aspectos
socioecondmicos mais conhecidos.

Tomando-se como referéncia os circulos viciosos da informalidade, da precaridade
das financas publicas e da especulacao fundiaria mostrados na Figura 3 (pag. 17), pode se
dizer que da mesma forma que o mercado de terras urbanas opera em outras cidades
latino-americanas, o sobrepreco da terra urbanizada no DF gera expectativas de valorizacao
por parte dos proprietarios, que alimenta a especulacao e, por sua vez, a retencao da oferta
de terra urbanizada, a qual provoca a sua escassez, que eleva os precos fechando o circulo
da especulagdo. No DF, o sobrepreco da terra ainda € alimentado por fatores locais que, por
um lado, aguecem a demanda como: a) a condicao de Capital da Republica; b) a alta renda
média do DF, que detém o maior PIB per capita do pais (2,4 X a media nacional
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(US$ 26.748,00) e 60% superior a Sdo Paulo a segunda Unidade da Federacéo no ranking
nacional; ¢) o crescimento populacional, que se mantém acima da média nacional (2,26%
a.a. em 2015); ou reduzem a oferta, como: a) a oferta insuficiente de terra urbanizada/formal
tanto publica como privada; b) o longo prazo para aprovacéo de projetos de parcelamento
do solo; c) as indefinicbes e da situacdo fundiaria e as varias situaces de posse e uso da
terra; d) a exclusividade estatal de parcelamento do solo, que perdurou até 1995.

Uma particularidade a destacar na reducdo da oferta é a retencdo de projecbes
residenciais no Plano Piloto. As Asas Sul e Norte possuem, segundo levantamento de maio
de 2015 do Sindicato da Industria da Construcdo Civil do Distrito Federal - Sinduscon/DF,
94 projecdes para construgdo de blocos residenciais desocupadas, correspondendo a 6%
do total de projecbes do Plano Piloto. Elas sdo propriedade de diferentes 6rgaos publicos,
como Unido, Forcas Armadas e a Universidade de Brasilia, que detém a maior parte delas,
e de alguns poucos grupos empresarias. Essa escassez de projecdes residenciais nas Asas
Sul e Norte sempre foi apontada como um dos fatores de encarecimento do preco dos
imoveis no Plano Piloto que, por sua vez, repercutia na valorizagdo da terra nas demais
areas do DF. A implantacao, pela Terracap, dos setores residenciais Sudoeste, no inicio dos
anos 1990 e Noroeste, no inicio dos anos 2010, deveriam aumentar a oferta de proje¢des no
Plano Piloto e, teoricamente, reduzir o pre¢co dos imoveis. O que ocorreu, no entanto, é que
essas areas residenciais passaram a ser as mais valorizadas da cidade. O controle da oferta
pelo mercado imobiliario e o maior crescimento da demanda mantiveram os precos altos.

Figura 6 - Circulos viciosos da informalidade, precariedade das financas publicas e especulacéo
fundiaria no DF

Precariedade das financas pablicas

Pocos Baixa oferta
FeCUrsas de terra
piiblicos urbanizada.
Escassez de Retenca
Isengio fiscal Insuficients e
compensatoria base fiscal urbanizada e

iode
terra
empobrecimento Exclusio do Maior
das familias mercado especulagao
formal
Soprepo da Refiigio na
terra :
e Informalidade
Prog. Hab.
nio acess. 3

Informalidade urbana ba;f::i:m

Grande
desigualdad.

Fonte: Elaborag&o prépria com base em Morales e Smolka (2005)
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O alto custo da terra e a escassez de terra urbanizada formal, que estéo interligados,
empurram tanto a populacdo de menor renda, quanto a de maior renda, para o mercado
informal. As mesmas condi¢cdes que acarretam uma maior oferta de terra urbanizada
informal do que formal, j& vistas anteriormente, também ocorrem no DF: a) o maior custo de
producdo da terra urbanizada formal; b) o maior lucro obtido com a producdo da terra
urbanizada, pois os custos de infraestrutura sdo arcados pelo Poder Publico e a demanda
pela informalidade é aquecida pela escassez de terra urbanizada formal.

O sobrepreco da terra informal exclui a populacdo de baixissima renda desse
mercado também. O Quadro 5 mostra uma pesquisa expedita de pregos de lotes nas areas
informais do Sol Nascente, 26 de Setembro, Morro da Cruz e Altiplano Leste, demonstrando
gue os valores praticados nas areas informais tidas como de interesse social, casos da
ARIS Sol Nascente e Morro da Cruz, tornam a aquisicdo impraticavel para a parcela da
populacdo com renda até 3 salarios minimos. A alternativa dessa popula¢édo é a locacao,
geralmente com precos também elevados ou 0s assentamentos precérios da periferia
metropolitana, como Santo Anténio do Descoberto e Aguas Lindas. Ressalta-se que a oferta
de moradias prontas pelo Programa Minha Casa Minha Vida (Morar Bem no DF) atende
uma parte da populacdo de baixa renda, mas ainda ndo atinge plenamente os do estrato de
0 a 3 salarios minimos, que ndo cumprem 0s requisitos para inclusdo no Programa, como ja
comentado no Item 3.1. Assim, a oferta de moradia pela politica habitacional ainda é
insuficiente para inibir o crescimento da informalidade.

Quadro 5 - Pesquisa expedita de mercado imobiliario em &reas informais do DF

. Tamanho Valor Valor Valor Valor

Enderego Categoria (m?) Data Total Total (m?) (m?)

R$ Us$ R$ US$
Sol Nascente Lote Residencial informal 220 Jan 2016 65.000 16.250 295,00 73,75
Sol Nascente Lote Residencial informal 220 Jan 2016 67.500 16.875 307 76,75
Sol Nascente Lote Comercial informal 162 Jan 2016 65.000 16.250 401,00 100,25
Coraasul ) tote Keadondal Fomal | 950 | Jan2016 | 220000 | 55000 | 88000 | 220,00
Sano AnONO | L ote Residencia 360 | Jan2016 | 24000 | 6000 | 667 | 1667
Aguas Lindas Lote Residencial 300 Fev 2016 20.000 5.000 66,7 16,67
26 de Setembro | Lote Residencial informal 530 Fev 2016 70.000 17.500 132.00 33,00
26 de Setembro | Lote Residencial informal 400 Fev 2016 50.000 12.500 125.00 31,25
26 de Setembro | Lote Comercial informal 1000 Fev2016 | 110.000 27.500 110,00 27,50
Morro da Cruz Lote Residencial informal 180 Fev 2016 30.000 7500 166,60 41,65
Morro da Cruz Lote Residencial informal 200 Fev 2016 30.000 7500 150.00 37,50
Morro da Cruz Lote Comercial informal 180 Fev 2016 46.000 11.500 255,50 63,87
Altiplano Leste Lote Residencial informal 850 Fev2016 | 230.000 57.500 270,6 67,60
Altiplano Leste Lote Residencial informal 600 Fev2016 | 130.000 32.500 216,70 54,20
Altiplano Leste Lote Residencial informal 800 Fev2016 | 200.000 50.000 250.00 62,5

Fonte: Elaborag&o prépria com base em pesquisa nos sites df.olx.com.br e wimoveis.com.br
VIr médio 1 US$ em Nov./2015,Jan./2016 e Fev./2016 = R$4,00
Texto para Discussao - n® 18/junho-2016 - Codeplan 31




Informalidade Territorial e Mercado de Terras Urbanas no Distrito Federal

A existéncia de estratos da populagdo com baixissima renda é fruto da grande
desigualdade social no DF, que é a unidade da federac&o do Brasil com o maior indice de
Gini (0,57 em 2013). A diferenca de renda entre a localidade mais bem situada (Lago Sul) e
a pior (Estrutural) € de mais de 17 vezes. Enquanto no Lago Sul a renda per capita era de
R$ 6.933,40 em 2013, equivalentes a US$ 3.233,00, o indice de Desenvolvimento Humano -
IDH é de 0,955 e a populagdo com ensino superior abrange 63,36% do total, na Estrutural a
renda per capita era de R$ 428,00 em 2013, equivalentes a US$ 185,76, o IDH de 0,616 e
populagdo com ensino superior de apenas 0,51%% da populagéo, de acordo com dados da
PDAD 2013.

A desigualdade social se expressa espacialmente e também pode ser explicada
pelos mecanismos do mercado de terras urbanas. As relocacdes de populacdo para formar
as primeiras cidades-satélites ja ocorreram em areas propositalmente afastadas, que nao se
justificaram pela inexisténcia de terrenos mais centrais, mas se explicam pela ldgica
imobiliaria. Terrenos na periferia, além de mais baratos ou desvalorizados imobiliariamente,
nao comprometem a reserva de terras bem localizadas e ainda valorizam as terras
intersticiais pela alocacao da infraestrutura e servigcos pelo Poder Publico. A mesma ldgica é
utilizada pelos empreendedores privados e também pelos parceladores ilegais, que nédo s6
adquirem terrenos mais baratos na periferia, como se isentam dos custos de implantacéo de
infraestrutura e ainda obtém valorizagdo da sua reserva de lotes.

O ciclo da precaridade das finangas publicas também ocorre no DF quando, para
atender as familias moradoras em assentamentos informais, o Poder PuUblico arca com os
custos de implantacao de infraestrutura urbanas, equipamentos publicos e servigos e depois
isenta total ou parcialmente essa populacdo dos impostos e custos dos servigos urbanos.
Esse procedimento, adotado para evitar a “expulsdao” da populagdo de menor renda,
agrava, por outro lado, a precaridade das financas publicas pois, além de dispender
proporcionalmente mais recursos na infraestrutura de areas informais, deixa de arrecadar e,
portanto, cada vez hd menos recursos para investir na oferta de lotes formais.
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4. CONSIDERACOES FINAIS E RECOMENDACOES

A informalidade urbana se transformou em um dos maiores entraves para uma
gestao territorial eficiente. Em Brasilia, ela frusta o ideal do planejamento pretendido para a
cidade Capital que foi concebida para ser um contraponto ao modelo social arcaico, mas
acabou por reproduzi-lo e ainda exacerbéa-lo. Prevaleceram no quadrilatero, escolhido apés
cuidadosos estudos, mais do que os ideais da equidade social, do controle estatal da terra e
da qualidade urbana de exceléncia, as imutaveis leis do mercado de terras urbanas.
Mercado imperfeito, que na América Latina e no Brasil, em particular, assume
caracteristicas que provocam uma escassez produzida de terrenos formais urbanizados,
que combinada com fatores sociais, gera um ambiente favoravel ao crescimento da
informalidade. No DF, o plano original era subverter essa ordem nefasta com a
desapropriacao total das terras, que tornadas publicas, teriam sua oferta e precos regulados
pelo Estado.

E factivel pensar que os agentes publicos que planejaram Brasilia ja sabiam que a
instalacdo de uma nova Capital em uma area de fronteira provocaria especulacao fundiaria,
cujos sinais ja se manifestavam muito antes da inauguracgéo da cidade. S6 que as tentativas
de neutraliza-la acabaram sucumbindo perante as forcas do préprio mercado que, valendo-
se da precariedade dos registros dominiais e de artificios legais, produziram uma complexa
situacao de indefinicdes fundiarias que mais facilitou do que preveniu a informalidade.

Aos ingredientes fundiarios somaram-se os fatores socioeconémicos decorrentes de
um grande empreendimento governamental: a forte atracdo migratéria, a intensa
urbanizagdo, a economia urbana forjada a partir da Administracdo Publica, a seletividade
dos estratos sociais definidos para habitar o Plano Piloto (funcionarios publicos, classe
politica e o empresariado que gravita em torno do servi¢co publico); a segregacao social e
espacial dos que ndo se enquadravam nesse perfil.

Os resultados combinados desses fatores e circunstancias, vistos sob a o6tica do
funcionamento do mercado de terras urbanas, produziram as mesmas condicbes que
geraram e perpetuaram o circulo vicioso da informalidade no DF. A retencdo da oferta e a
escassez de terra urbanizada formal, insuficiente para atender a uma demanda crescente,
fizeram florescer um ativo mercado informal, que estimulado pelas politicas de regularizacéo
dos assentamentos consolidados, se mantém forte, drenando recursos e tempo da
Administracdo Publica, os quais poderiam estar mais bem empregados na provisdo de
novas areas habitacionais planejadas. O pleno ordenamento urbano passa a ser uma utopia
irrealizavel e a gestao territorial quase um sinénimo de regulariza¢do continua.

Mas se ndo regularizar ndo € uma opc¢ao aceitavel, o desafio é fazer com que a
regularizagdo ocorra no ambito de medidas que transformem o circulo vicioso da
informalidade em circulo virtuoso de fortalecimento da gestéo territorial. ISso se consegue
com a oferta de terras urbanizadas formais em condi¢des de competir com a oferta informal
e desestimulando-a. Para tal, os recursos publicos investidos em regulariza¢do, que geram
mais-valias apropriadas pelos especuladores, devem ser progressivamente substituidos
pela reapropriacdo das mais-valias pelo Poder Publico e seu investimento em &reas formais,
guebrando o circulo da informalidade.

Na pratica, o que se deve fazer é dar continuidade as a¢fes de regulariza¢do, com
execucado de obras de infraestrutura, instalacdo de equipamentos e concessdo de escrituras
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mas, ao mesmo tempo, ndo deixar de coibir as ocupagdes irregulares, como ja vem fazendo
o0 governo local. Estas precisam ser combatidas na sua origem, antes que a sua
consolidacdo torne a regularizagdo um imperativo administrativo. Contudo, diante de
situacdes consolidadas que ferem a lei e aos direitos coletivos, as desobstru¢cdes nédo
podem deixar de ser feitas. Monitoramento constante da ocupacédo irregular do solo e
campanhas de conscientizacdo da populacdo quanto as implicacbes sociais e 0s prejuizos
individuais na compra de lotes ilegais devem ser agfes continuas.

Na outra ponta do espectro, o governo deve ofertar moradias populares a precos
acessiveis e com melhor qualidade e quantidade compativel com a demanda, selecionando
0s que realmente precisam da habitagdo social dos que s6 compram para especular e
investir. Outra medida € propiciar melhores condicdes de oferta de parcelamentos formais.
Para isso, é necessario tornar a producao de terra urbanizada e de habita¢des prontas mais
atrativas para empreendedores privados com a agilizagéo da aprovacéo de parcelamentos e
a ampliacdo das linhas de crédito habitacional.

A comparacao dos custos de oportunidade de politicas curativas (regularizacdo e
urbanizacdo de ocupacdes irregulares consolidadas) com os custos de politicas preventivas
(oferta de terras urbanizadas para setores de baixa renda e mesmo de média renda)
demonstram que essas Ultimas sdo mais baratas e efetivas na prevencao da informalidade.
Para custea-las, contudo, é necessaria uma maior eficiéncia na aplicagdo dos mecanismos
de captura de mais valias urbanas (outorgas onerosas do direito de construir e alteracao de
uso) e de ampliacdo da base fiscal, com medidas como a atualizacdo da base de calculo do
imposto territorial urbano. Outros instrumentos previstos no Estatuto das Cidades, como a
contribuicdo de melhorias, operacdes urbanas e criagdo de CEPACs (Certificados de
Potencial Adicional de Construcdo) poderiam ser regulamentados e ter 0S recursos
arrecadados aplicados em programas habitacionais para baixa e média rendas.

A aplicacdo desse receituario de recomendagbes em parte ja se desenvolve em
varias medidas em curso pelo governo local, mesmo diante de um quadro de crise
econdmica. Contudo, é necessario ampliar essas medidas, reforcando o apoio politico e de
meios logisticos e econbmicos para que sejam efetivas no combate a informalidade.
Resisténcias politicas que refletem o desconhecimento do efeito perverso da informalidade e
o0 interesse de grupos especificos precisam ser vencidos em prol do interesse comum. Um
maior entendimento de como a informalidade se relaciona com os mecanismos de mercado
de terras urbanas pode ajudar no esclarecimento técnico e no convencimento dos

tomadores de decisao.
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