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RESUMO

Paises latino-americanos como Argentina, México, Venezuela e Brasil optaram pela
forma federativa. Em especial, a experiéncia brasileira € desafiadora, pois envolve a
descentralizacao nos trés niveis: federal, estadual e municipal.

Nesse contexto, o Distrito Federal (DF), unidade federada na qual se situa Brasilia, a
Capital do pais, tem caracteristicas politicas e administrativas bastante singulares.
Reune atribui¢Bes de estados e municipios, mas permanece em determinados temas sob
a tutela do governo federal. Administrativamente, o poder decisério é coordenado pelo
governador. Entretanto, as caracteristicas diferenciadas das comunidades e a
necessidade pratica de governabilidade resultaram na divisdo em regibes
administrativas, que ndo tém autonomia politica porque a Constituicdo municipalizacéo
no DF.

Atualmente existem 31 regiGes administrativas no DF, cada uma delas com uma
administracdo regional. Essa realidade reflete a opcdo por descentralizacdo
administrativa e espelha a busca de espacos de acertos politicos e de garantia da
governabilidade.

Este trabalho analisa a relacdo entre descentralizacdo e provisdo de servicos mostrando
como, por meio de indicadores socioeconémicos, a divisdo regional é afetada por
fatores como renda, educagdo e distribuicdo de recursos em desfavor das regides
administrativas mais carentes. Ganha especial atencdo o olhar sobre a segregacdo social
e as dificuldades para a consecucdo do direito a cidade em Brasilia e seu entorno
metropolitano.

Os resultados mostram que o investimento publico privilegia o centro da cidade. Mesmo
assim, o DF oferece servicos importantes como saude e educacdo para parte da
populacdo dos municipios do Entorno, o que sobrecarrega a Capital, dificultando a
gestdo e a eficacia das politicas publicas. A indicacdo dos administradores regionais
leva em conta a distribuicdo de poder no ambito do préprio Executivo do DF, a
configuracdo das liderancas politicas em cada regido, a composicdo da Camara Distrital
(assim como a disposi¢do do seu eleitorado) e também da bancada do DF no Congresso
Nacional. Espera-se que os resultados deste trabalho possam ser expandidos no sentido
de identificar se as alteracfes nos titulares das administracdes regionais repercutem nas
liderancas da regido do Entorno do DF, entre outros assuntos que podem complementar
a pesquisa realizada.

Palavra-Chave: Descentralizagcdo administrativa; Federalismo.
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1. Introducéo

O Distrito Federal (DF) tem caracteristicas politicas e administrativas bastante singulares
quando comparado aos demais entes federados. Relne atribuices de estados e municipios, mas
permanece em determinados temas sob a tutela do governo federal. Ao mesmo tempo, € nucleo
central de um processo de metropolizagdo intenso, que abrange municipios dos estados de
Goiads e Minas Gerais, na chamada regido do Entorno. Fica vedada expressamente pela
Constituicdo Federal a divisdo do DF em municipios, pelo que a descentralizacdo em seu
territério se concretiza por meio da delimitacdo de regides administrativas. Essas regifes e
respectivas administracGes regionais estdo previstas desde as fases iniciais de organizagdo do
Governo do Distrito Federal (GDF), mas vém crescendo em quantidade ao longo dos anos: de
oito delimitadas legalmente em 1964, passou-se a 31 nos dias atuais.

Esse crescimento pode refletir a propria expansao urbana do DF com consequente construcéo
de realidades distintas nas comunidades de cada regido administrativa (RA), inclusive no que se
refere a relacdo com os municipios do entorno, mas também é evidéncia de divisdo de poder
politico. Pela prépria distribuicdo de populacdo no territorio, as regides administrativas cujas
sedes séo cidades ocupadas por populacdo de baixa renda tém peso importante na definicdo dos
representantes eleitos para a Camara Legislativa do Distrito Federal, do governador e também
da bancada do DF no Congresso Nacional.

Tem-se caracterizado um quadro complexo de vetores simultaneos de centralizagdo e
descentralizacdo de poder politico e administrativo, que necessitam ser compreendidos de forma
integrada. Este trabalho apresenta anélise nesse sentido, com énfase na perspectiva institucional,
mas também lidando com dados empiricos. Ganha especial atencdo o olhar sobre a segregagao
social e as dificuldades para a consecucéo do direito a cidade.

O trabalho esta organizado em trés partes, além desta introducao. Inicia pela descricédo e analise
das regras formais que norteiam tanto a relacdo do DF com o governo federal e com a regido do
Entorno, quanto as regides administrativas nas quais o DF é dividido. Na sequéncia, sdo
apresentadas a conformacdo e a dinamica dessas regides administrativas, com informacoes
relativas a populagdo, incluindo fatores como renda e educagéo, bem como a distribuicdo de
recursos para as unidades regionais. Também se expde a experiéncia do or¢camento participativo
no DF. Por fim, s8o apresentadas as conclusdes e algumas sugestdes de pesquisas

complementares sobre o tema.
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2. Base institucional

2.1 Quadro geral

Como referido, quando se debate descentralizacao e centralizacdo politica e administrativa com
relacdo ao Distrito Federal, ha vetores em sentidos opostos a serem examinados de forma
integrada. Considerando a relacdo com o governo central, na vertente da descentralizagéo, pode-
se colocar o empoderamento advindo da elei¢do da primeira bancada no Legislativo federal em
1986" e do governador e deputados distritais em 1990. Anteriormente & Constituicio Federal de
1988, o titular do governo do DF era escolhido pelo Presidente da Republica, apds a aprovacao
pelo Senado Federal, e ndo existia a Camara Legislativa.

O art. 32 da Constituicao assegura autonomia ao DF ao remeter seus fundamentos para a sua
Lei Organica e atribuir a ele as competéncias legislativas reservadas aos estados e municipios.
Essa autonomia, contudo, é limitada por dispositivos da Constituicdo que retiveram
centralizadas na Unido a organizacao e a manutencao do Poder Judiciario, Ministério Publico e
Defensoria Publica do DF (art. 21, inciso XIllI, da CF 1988), bem como as policias civil e
militar e o corpo de bombeiros (art. 21, inciso XIV, e art. 32, 8 4°). Silva (2004, p. 630-631)
qualifica esse quadro como autonomia tutelada.

O mesmo art. 32 veda a divisdo do DF em municipios. Como resposta direta a essa vedacdo, a
Lei Organica, promulgada em 8 de junho de 1993, reforgou a institucionalidade das regides
administrativas, que sdo delimitadas visando “a descentralizagdo administrativa, a utilizagdo
racional de recursos para 0 desenvolvimento socioecondmico e a melhoria da qualidade de
vida” (art. 10)°. A delimitacdo de regides administrativas é anterior & Lei Organica do DF. A Lei
federal n° 4.545/1964°%, que dispunha sobre a organizagdo administrativa do DF, estabelecia oito
regides administrativas — Taguatinga, Planaltina, Sobradinho, Brazlandia, Gama, Jardim,
Parano4 e Brasilia’~ e previa uma administragdo regional e um anexo proprio na lei
orcamentéria para cada uma delas. O administrador regional deveria residir na sede da regido
administrativa.

Atualmente existem 31 regides administrativas no DF, cada uma delas com uma administragéo
regional. Essa realidade, que reflete opcéo por descentralizagdo administrativa e também parece

espelhar busca de espagos para acertos politicos e garantia de governabilidade, de forma similar

\er Emenda Constitucional (ao texto da Constituicio Federal de 1967) n° 25, de 15 de maio de 1985.

2 Disponivel na integra em: http://www.cl.df.gov.br/pesquisa-de-leis-e-proposicoes.

* Disponivel na integra em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4545.htm.

* Cabe registrar que o art. 18, § 1°, da Constituicio Federal define Brasilia como Capital Federal, e néo o
DF.



http://www.cl.df.gov.br/pesquisa-de-leis-e-proposicoes
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4545.htm
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ao que o governo federal faz com a criacdo de pastas ministeriais (Pereira; Power e Renno,

2007), sera analisada nas secdes 3.3 e 3.4, com foco especial no perfil populacional e dotacdo
orcamentaria. Anteriormente serdo expostos nas subse¢es 3.1.2 e 3.1.3 dois temas relacionados
ao vetor de centralizagdo de poder na Unido que sdo pouco estudados a partir desse prisma: a
gestdo da Regido Integrada do Distrito Federal e Entorno (Ride do DF e Entorno) e das
Unidades de Conservacdo da natureza no territorio do DF que estdo sob controle do Instituto
Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade (ICMBIo). Na se¢do 3.2, serd apresentado o
contetdo da Lei Organica do DF com relacdo as regiGes administrativas, sob a Otica da

descentralizagdo administrativa.

2.2 Avinculacdo ao governo federal por meio da Ride do DF e Entorno

Tecnicamente, o fendbmeno de integracdo de funcbes urbanas presente na relacdo entre o
Distrito Federal e os municipios dos estados de Goias e Minas Gerais na regido de seu entorno
constitui uma regido metropolitana (Codeplan, 2014, p. 4). O Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) assume o caréater polarizador metropolitano de Brasilia (IBGE, 2008, p. 11).
Na verdade, o carater metropolitano da regido ja era reconhecido na década de 1970, época em
que foram delimitadas pelo governo federal as primeiras regiGes metropolitanas - Sdo Paulo,
Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém, Fortaleza e Rio de Janeiro.
Brasilia e seu entorno teriam sido excluidos por abranger mais de uma unidade federativa,
mesmo apresentando os requisitos da complexidade funcional, peso populacional e integracéo
espacial (Paviani, 1987; Cataldo, 2010, p. 56).

O art. 25, § 3°, da Constituicdo de 1988 delega a lei complementar estadual a institucionalizagdo
de regido metropolitana. A decisdo de estadualizar o tema veio inclusa no esforgo de
descentralizacdo e democratizacdo do pais que marcou a Assembleia Nacional Constituinte
(Aradjo; Fernandes e Coélho, 2016, p. 18). A redagdo do referido dispositivo constitucional
gerou conflitos na interpretacdo sobre a viabilidade, ou néo, de se formalizar juridicamente a
Regido Metropolitana de Brasilia (RMB). Acabou prevalecendo a leitura de que seria inviavel
delimitar a RMB por meio de leis complementares autorizativas do Distrito Federal e dos
estados de Goiés e Minas Gerais.

A escolha recaiu, entdo, pela adocdo do instituto da regido integrada de desenvolvimento,
previsto no art. 43 da Constituicdo Federal. Esse dispositivo estabelece que a Unido, por meio

de lei complementar federal, pode articular sua acdo, para efeitos administrativos, em um
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mesmo complexo geoecondmico e social, visando seu desenvolvimento e a reducdo das

desigualdades regionais. A mesma lei complementar deve dispor sobre as condi¢les para
integracdo da regido em desenvolvimento e a composicdo do organismo regional que executara
0s planos regionais.

Quando se estudam os anais da Assembleia Nacional Constituinte®, vé-se que o art. 43 da
Constituicdo foi idealizado para abranger macrorregifes, tanto que sustenta as leis
complementares que tratam da Sudam e da Sudene®. Ao se optar pela mesma base
constitucional para a delimitacdo da Ride do DF e Entorno, em processo legislativo que gerou a
Lei Complementar federal n° 94, de 19 de fevereiro de 1998, colocou-se no governo federal a
tarefa de coordenar o planejamento de uma regido que, na realidade fatica e em grande parte do
territorio abrangido, constitui uma regido metropolitana. A “Ride urbana” do DF e Entorno
inspirou a criagdo de outras duas: Ride Juazeiro-Petrolina’ e Ride da Grande Teresina®, que
também abrange municipios do Maranhéo.

Depois dessa movimentagdo inicial, ndo foram criadas outras Rides com caracteristicas de
aglomeracdo urbana. A razdo provavelmente esta nos resultados inexpressivos da atuacéo do
governo federal nesses trés territorios, a cargo do Ministério da Integracdo Nacional. A
inefetividade é esperada, pelos reduzidos recursos humanos e orcamentarios destinados pela
Unido a a¢Bes nas Rides urbanas e, também, pelo distanciamento da referida pasta ministerial da
questéo urbana.

De toda forma, gera-se permanente expectativa de alocacdo de recursos federais. Tanto é que a
lista dos municipios integrantes da Ride do DF e Entorno foi ampliada recentemente®. Hoje,
estao inclusos, além do Distrito Federal, 29 municipios em Goiés e quatro municipios em Minas
Gerais'®. O Governo do Distrito Federal (GDF) tende a ser apenado com a frustacdo dessa

Ha amplo material disponivel para estudo no sitio eletronico do Senado Federal
(https://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/asp/CT_Abertura.asp) e da Cémara dos Deputados
(http://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes Brasileiras/constituicao-
cidada/assembleia-nacional-constituinte).

® Lei Complementar federal n° 124, de 3 de janeiro de 2007, e Lei Complementar federal n° 125, de 3 de
janeiro de 2007, respectivamente.

’ Lei Complementar federal n° 113, de 19 de setembro de 2001.

® Lei Complementar federal n° 112, de 19 de setembro de 2001.

% Lei Complementar federal n° 163, de 14 de julho de 2018.

10 Abadiania, Agua Fria de Goiés, Aguas Lindas de Goias, Alexania, Alto Paraiso de Goias, Alvorada do
Norte, Barro Alto, Cabeceiras, Cavalcante, Cidade Ocidental, Cocalzinho de Goias, Corumba de Goias,
Cristalina, Flores de Goias, Formosa, Goianésia, Luziania, Mimoso de Goias, Niquelandia, Novo Gama,
Padre Bernardo, Pirendpolis, Planaltina, Santo Antonio do Descoberto, Sdo Jodo d’Alianga, Simolandia,
Valparaiso de Goids, Vila Boa e Vila Propicio, no Estado de Goias, e de Arinos, Buritis, Cabeceira
Grande e Unai, no Estado de Minas Gerais.



https://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/asp/CT_Abertura.asp
http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao-cidada/assembleia-nacional-constituinte
http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao-cidada/assembleia-nacional-constituinte
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expectativa. Como cidade que polariza uma area metropolitana, Brasilia passa a responder, na

prética, pelo provimento de servi¢os que demandariam apoio dos estados de Goias e Minas
Gerais e em relagdo aos quais o governo federal pouco atua.

E importante registrar que a Lei Organica do DF inclui a integracdo com a regido do Entorno
como principio da ordem econémica e uma das bases do planejamento governamental (art. 158
e art. 162, inciso I, da LODF), o que, por si s6, implica assuncéo de responsabilidades nesse
campo. Fica expresso na Lei Orgéanica, entre varias outras disposi¢des que mencionam o

Entorno:

Art. 164. As acgbes de integracdo com a regido do entorno do Distrito Federal séo
constituidas pelo conjunto de politicas para o desenvolvimento das areas do entorno,
com vistas a integracdo e harmonia com o Distrito Federal, em regime de
corresponsabilidade com as Unidades da Federagdo as quais pertencem, preservada a
autonomia administrativa e financeira das unidades envolvidas.

Esse quadro levou o GDF a apoiar, no processo legislativo que gerou o Estatuto da
Metropolell, o estabelecimento da regra de que regides metropolitanas envolvendo o territdrio
de mais de um estado da federacdo serdo institucionalizadas por leis complementares
autorizativas de cada um deles (art. 4° da lei). O dispositivo que tratava especificamente do
Distrito Federal (art. 19), contudo, foi vetado pela Presidéncia da Republica, alegando:

Em relagdo ao Distrito Federal, o instrumento de cooperacéo federativa adequado é a
Regido Integrada de Desenvolvimento Econémico — RIDE, prevista no art. 43 da
Constituicdo. Esté ja foi, inclusive, criada pelo Decreto n° 2.710, de 4 de agosto de 1998
— substituido pelo Decreto n® 7.469, de 4 de maio de 2011 — que regulamenta a Lei
Complementar n° 94, de 19 de fevereiro de 1998 (Presidéncia da Republica, 2015).

Nas discussdes sobre descentralizacdo e centralizagdo politica e administrativa com relacdo ao
Distrito Federal, ndo se pode deixar de ter atencdo para a problemética metropolitana e para a

solucdo, que ndo da respostas adequadas, da Ride do DF e Entorno.

2.3 A vinculagéo ao governo federal por meio de Unidades de Conservacgéo

O territorio do Distrito Federal contém um conjunto de Unidades de Conservagéo na natureza
(UCs) instituidas pelo governo federal e gerenciadas atualmente pelo Instituto Chico Mendes de
Protecéo da Biodiversidade (ICMBi0)12:

1 ej federal n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015.
12 Dados disponiveis em:
http://www.icmbio.gov.br/portal/images/stories/servicos/geoprocessamento/DCOL/dados tabulares/Dado

sGerais_UC_junho 2018.pdf. Acesso em: 12 nov. 2018. Até 2006, essas UCs eram gerenciadas pelo

Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama).



http://www.icmbio.gov.br/portal/images/stories/servicos/geoprocessamento/DCOL/dados_tabulares/DadosGerais_UC_junho_2018.pdf
http://www.icmbio.gov.br/portal/images/stories/servicos/geoprocessamento/DCOL/dados_tabulares/DadosGerais_UC_junho_2018.pdf
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e Area de Protecio Ambiental (APA) da Bacia do Rio Descoberto (DF e dois municipios de
Goiés), criada em 07/11/1983 — 41.783,61ha;
e APA da Bacia do Rio Sao Bartolomeu, criada em 07/11/1983 — 82.680,80ha;
e APA do Planalto Central, criada em 10/01/2002 (DF e nove municipios de Goias) —
503.423,36ha;
e Avrea de Relevante Interesse Ecoldgico (ARIE) Capetinga-Taquara, criada em 03/06/1985 —
2.057,23ha;
e Floresta Nacional (FLONA) de Brasilia, criada em 10/06/1999 — 9.336,25ha;
e Parque Nacional (PARNA) de Brasilia, criado em 29/11/1961 — 42.355,54hg;
¢ Reserva Bioldgica (REBIO) da Contagem, criada em 13/12/2002 — 3.411,72ha.

O PARNA e a REBIO s&o UCs do grupo de protecao integral. A APA, a ARIE e a FLONA sdo
UCs do grupo de uso sustentavel. O objetivo basico das Unidades de Protecdo Integral €
preservar a natureza, sendo admitido apenas o uso indireto dos seus recursos naturais, enquanto
0 das Unidades de Uso Sustentavel é compatibilizar a conservacdo da natureza com 0 uso
sustentavel de parcela dos seus recursos naturais13. O DF tem outras 21 UCs instituidas pelo
governo distritall4, o que faz que a maior parte de seu territdrio esteja ambientalmente
protegido. Esse quadro reflete a importancia ecoldgica da regido, especialmente no que se refere
a protecdo de mananciais.

A APA ¢ integrada por terras publicas ou privadas e constitui o tipo de UC com maior
flexibilidade para implantacdo de atividades socioeconémicas. De toda forma, na analise sobre
os vetores de descentralizacdo e centralizacdo politica e administrativa com relagdo ao Distrito
Federal, é importante chamar a atencéo para a APA do Planalto Central, delimitada em 2002. O
decreto que instituiu a APA15 explicitava que nessa UC o licenciamento ambiental e a
supervisao dos demais processos dele decorrentes seriam feitos pelo Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), por intermédio de sua Geréncia
Executiva no Distrito Federal (art. 5°)16. Seguia a regra geral sobre licenciamento de
empreendimentos no interior de &reas protegidas federais.

A APA do Planalto Central tem grande extensdo e essa regra, na pratica, assegurava o controle
da ocupacéo territorial do DF pelo governo federal. Do total da UC, 375.480ha estéo no DF (e
128.680ha no estado de Goias). Esse valor corresponde a 65,72% da area do DF (ICMBIO,

13 ei federal n° 9.985/2000, art. 7°.

! Dados disponiveis em: http://www.ibram.df.gov.br/unidades-de-conservacao/. Acesso em: 12 nov.
2018. Esse total ndo inclui os parques distritais. Para dados completos, ver o Guia de Unidades de
Conservagdo do Distrito Federal (2014), disponivel em:
http://www.ibram.df.gov.br/images/Guia%20de%20Unidades%20de%20Conserva%C3%A7%C3%A30.
pdf.

1 Decreto federal SIN de 10/01/2002. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/DNN/2002/Dnn9468.htm#art11. Acesso em: 09 nov. 2018.

16 As geréncias executivas do Ibama foram transformadas em superintendéncias estaduais.



http://www.ibram.df.gov.br/unidades-de-conservacao/
http://www.ibram.df.gov.br/images/Guia%20de%20Unidades%20de%20Conserva%C3%A7%C3%A3o.pdf
http://www.ibram.df.gov.br/images/Guia%20de%20Unidades%20de%20Conserva%C3%A7%C3%A3o.pdf
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/DNN/2002/Dnn9468.htm#art11
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2015, p. 4). A preocupacdo que norteou a delimitacdo da APA foi conter o ritmo de expanséo\
urbana do DF sobre o bioma cerrado e proteger mananciais (ICMBIO, 2015, p. 6).
Ocorre que o DF, ao reunir atribuicdes estaduais e municipais, tem asseguradas fortes
prerrogativas quanto ao planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacéo do solo
urbano (art. 30, inciso VIII, e art. 182 da CF 1988), que ndo podem ser afastadas. Nessa
situacdo, foram gerados conflitos e pressdes politicas que levaram a modificagdo, em 2009, da
regra sobre a competéncia para emissdo das licencas ambientais dos empreendimentos
implantados na APA do Planalto Central17. O GDF voltou a emitir licencas ambientais na area,
nao sem objecdo do Ministério Plblico Federal (MPF), que ajuizou acao civil publica para
garantir que os processos de licenciamento ambiental de empreendimentos de grande impacto
localizados dentro da APA permanecessem a cargo do Ibamal8. O MPF assumiu que 0 6rgao
federal conduziria os processos com maior rigor ambiental.
Atualmente, esses conflitos ndo se sustentam mais. A Lei Complementar federal n® 140/2011
excepciona as Areas de Protecio Ambiental da regra de que o licenciamento de
empreendimentos localizados em UC federal cabe ao lbama (art. 7°, inciso XIV). Aplicam-se
nesse tipo de area protegida os parametros gerais sobre tipologia e dimensdo do
empreendimento para a definicdo da esfera competente pela emissdo das licencas ambientais.
De toda forma, o governo federal permanece com poder de ordenamento territorial na APA do
Planalto Central por meio do plano de manejo dessa extensa area protegida, regra que

evidentemente também se aplica as demais UCs federais localizadas no DF.

3. A Lei Organica do DF e a descentralizacéo de poder para as regides administrativas

As regides administrativas sdo criadas mediante lei aprovada pela maioria absoluta dos
deputados distritais (art. 13 da Lei Orgénica do DF — LODF). O quérum qualificado ndo tem
impedido a expansdo do nimero de regides formalmente institucionalizadas, que somam 31
atualmente. A Lei Organica, como mencionado anteriormente, prevé uma administracdo
regional para cada regido administrativa. O texto prevé que lei dispora sobre a participacéo

popular no processo de escolha do administrador regional, € que cada regido tera um conselho

7 Decreto federal S/N de 29/04/2009. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-
2010/2009/Dnn/Dnn12017.htm#artl. Acesso em: 09 nov. 2018.
18 Processo n° 2009.34.00.017960-9. Acdo Civil Pablica apresentada na Justica Federal.
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de representantes comunitarios, com fungdes consultivas e fiscalizadoras (art. 10, § 1°, e art. 12
da LODF), mas esses dispositivos ndo foram ainda colocados em préatical9.
A divisdo em regiGes administrativas deve estar refletida no planejamento governamental.
Nessa linha, a lei que aprovar o plano plurianual do DF, compativel com o plano diretor de
ordenamento territorial (PDOT), necessita estabelecer, por regido administrativa, as diretrizes,
0s objetivos e as metas da administracdo publica, quantificados fisica e financeiramente no
horizonte de quatro anos, para despesas de capital e outras delas decorrentes, bem como as
relativas a programas de durac&o continuada (art. 149, § 2°, da LODF). A lei orcamentéria anual
também deve apresentar objetivos, metas e prioridades por regido administrativa, bem como
procurar reduzir as desigualdades entre elas (art. 149, 88 7° e 10, da LODF).
Também deve ser comentado o contelido da Lei Organica que dispde sobre o ordenamento
territorial, por sua relacdo direta com o dia a dia das regides administrativas. A Constitui¢do
Federal prevé em seu art. 182 que toda cidade com mais de vinte mil habitantes deve elaborar
um plano diretor, instrumento bésico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana, bem
como principal pardmetro do cumprimento, ou ndo, da fungdo social do imdvel urbano20. N&o
explicita regra para o Distrito Federal, mas, por sua populacéo, fica evidente a aplicabilidade da
regra constitucional. A ddvida gque surgiu inicialmente é se o DF teria um plano diretor Unico,
para todo o seu territério, ou planos diretores para os assentamentos urbanos inclusos nas
regides administrativas, o que parecia complicado por elas ndo poderem ser equiparadas a
municipios.
A Lei Organica estabelece que o plano diretor de ordenamento territorial (PDOT) é o
instrumento bésico da politica de expansdo e desenvolvimento urbano, de longo prazo e
natureza permanente (art. 163). Esse é o documento normativo que preenche a demanda do art.
182 da Constituicdo Federal. O PDOT deve contemplar: densidades demogréaficas para a

macrozona urbana; delimitacdo das zonas especiais de interesse social; delimitacdo das &reas

9'Ver ADI n° 2013 00 2 016227-6 (TIDFT) e ADI n° 2013 00 2 016865-3 (TJDFT), julgadas procedentes
para declarar a inconstitucionalidade por omissdo do governador do Distrito Federal quanto a
regulamentacgdo da forma de participacdo popular no processo de escolha dos administradores regionais e
a implantacdo e organizacao dos conselhos de representantes comunitérios das regides administrativas.

2 A Lei federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade), em seu art. 41, estende o0s casos
de obrigatoriedade de plano diretor para cidades: integrantes de regides metropolitanas e aglomeracdes
urbanas; onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 4° do art. 182 da
Constituicdo Federal; integrantes de areas de especial interesse turistico; inseridas na area de influéncia de
empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de &mbito regional ou nacional; ou
incluidas no cadastro nacional de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de
grande impacto, inundagGes bruscas ou processos geolégicos ou hidroldgicos correlatos.
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urbanas onde poderdo ser aplicados parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsorios;

delimitacdo das Unidades de Planejamento Territorial; limites mé&ximos a serem atingidos pelos
coeficientes de aproveitamento da macrozona urbana; definicdo de areas nas quais poderao ser
aplicados o direito de preempcéo, a outorga onerosa do direito de construir, a outorga onerosa
da alteracdo de uso, as operacBes urbanas consorciadas e a transferéncia do direito de construir;
caracterizacdo da zona que envolve o conjunto urbano tombado em limite compativel com a
visibilidade e a ambiéncia do bem protegido; e sistema de gerenciamento, controle,
acompanhamento e avaliacdo do plano21 (art. 317 da LODF).

Destaque-se que a Lei Organica prevé, também, os planos de desenvolvimento locais (na versao
original denominados como planos diretores locais)22. No sitio urbano tombado e inscrito
como Patriménio Cultural da Humanidade, o plano de desenvolvimento local sera representado
pelo plano de preservacdo do conjunto urbanistico de Brasilia. Impde-se quérum qualificado: o
PDOT, a lei de uso e ocupacdo do solo, o plano de preservacdo do conjunto urbanistico de
Brasilia e os planos de desenvolvimento local sdo aprovados mediante lei complementar (art.
316 da LODF).

No DF, juridicamente, a propriedade urbana cumpre sua funcéo social quando atende ao PDOT,
aos planos locais e a legislacdo urbanistica e ambiental, especialmente quanto ao acesso a
moradia, a contraprestacdo ao Poder PUblico pela valorizagdo imobiliaria decorrente de sua acdo
e a protecdo ao patrimdnio historico, artistico, paisagistico, cultural e ao meio ambiente (art. 315
da LODF). Na realidade pratica, todavia, o territorio do DF apresenta sérios problemas com
relacdo a garantia do direito a cidade (Lefebvre, 1991)23em bases socialmente equitativas e
com respeito ao meio ambiente (Vicente, 2012).

A redacéo original da Lei Organica estabelecia que os planos diretores locais abrangeriam cada
nlcleo urbano e regulamentariam o direito ao uso e ocupacdo do solo, com objetivo de ordenar
0 desenvolvimento urbano, mediante adensamento de areas ja urbanizadas ou ocupacdo por
urbanizaco de novas areas. Fica expresso que os planos de desenvolvimento local tratam das
questdes especificas das regides administrativas e das agdes que promovam o desenvolvimento
sustentavel de cada localidade, integrando areas rurais e urbanas, assim como detalham a

aplicacdo dos instrumentos de politica urbana previstos no PDOT. Os planos locais s&o

2! para compreensdo dessas ferramentas, deve ser estudado o conteido da Lei federal n° 10.257/2001
(Estatuto da Cidade).

%2 A alteracéo foi realizada pela Emenda a Lei Organica n° 49, de 2007.

% para o conceito de direito a cidade, ver também art. 2°, inciso I, da Lei federal n° 10.257/2001 (Estatuto
da Cidade).
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elaborados por unidades de planejamento territorial, a partir do agrupamento das regides

administrativas definidas no PDOT, em fungdo da forma e da natureza das relacGes sociais e
suas interagBes espaciais, além de fatores socioecondémicos, urbanisticos e ambientais (art. 319
da LODF, com redacdo atualizada). Assim, os planos de desenvolvimento local agregam o
territorio de mais de uma regido administrativa. Essa alteracdo na Lei Organica certamente
decorre do grande nimero de regides institucionalizadas no DF.

Tém plano diretor local aprovado mediante lei complementar do DF24 as regides
administrativas de Candangolandia25, Ceilandia26, Gama27, Guard28, Samambaia29,
Sobradinho30 e Taguatinga e Aguas Claras31. N&o foram localizadas leis complementares
recentes dispondo sobre regides administrativas especificas com adogao da terminologia “plano
de desenvolvimento local”. Ocorreram revisdo no PDOT32 com incluséo do conceito e alguns
ajustes nas leis dos planos diretores locais anteriormente mencionadas. Essa falta de legislacdo
recente é evidéncia de reducdo de atencdo para o ordenamento territorial das regifes
administrativas assumidas em suas especificidades. Em outras palavras, indica refor¢o do vetor

de centralizacéo de poder no comando do DF.

4. A conformacdo e a dindmica das regiGes administrativas do DF

4.1 O perfil da populagdo

A fragmentacdo das cidades e a especializacdo das fungdes técnicas sdo processos intrinsecos a
urbanizacdo, que muitas vezes implicam em ocupacdo e desenvolvimento urbano
descompensados, gerando segregacdo na configuracdo socioespacial. O problema da
segregacdo é visivel no DF, pois historicamente houve alocacdo de recursos e infraestrutura
urbana segmentada nas areas centrais. O processo de metropolizacdo intensificado na década de
1980, e a propria institucionalizacdo da Ride em 1998, séo reflexos de como se configurou a

mancha de ocupacéo do DF e Entorno (Caiado, 2005).

#  Dados obtidos no sitio eletrénico da Céamara Legislativa do Distrito  Federal
(http://www.cl.df.gov.br/leis-distritais), com as expressdes de busca “plano diretor”, “desenvolvimento
local” e “plano de desenvolvimento”. Acesso em: 02 nov. 2018.

%> Lei Complementar distrital n° 97, de 08 de abril de 1998.

?°|_ei Complementar distrital n° 314, de 01 de setembro de 2000.

27 ei Complementar distrital n° 728, de 18 de agosto de 2006.

%8 _ei Complementar distrital n° 733, de 13 de dezembro de 2006.

9 ei Complementar distrital n° 370, de 02 de margo de 2001.

%0 |ei Complementar distrital n° 56, de 30 de dezembro de 1997.

31 ei Complementar distrital n° 90, de 11 de marco de 1998.

%2 ei Complementar distrital n° 803, de 25 de abril de 2009.
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Mesmo Brasilia sendo uma cidade planejada, assim como grande parte das chamadas “cidades-

satélites33, 0 ritmo de ocupagao do territorio do DF ao longo dos anos foi mais intenso do que
inicialmente previsto, principalmente devido aos fluxos migratorios regionais, com destaque
para o Nordeste brasileiro. Mais de 52,15% dos imigrantes residentes no DF sdo de origem
nordestina. A populacédo urbana total estimada em julho de 2015 era de 2.906.574 habitantes,
com numero médio de moradores por domicilio urbano de 3,28 pessoas. O domicilio mais
comum € a casa, que representa 72,71%, seguida de apartamentos com 24,76% (PDAD-DF,
2015).

As restricoes ocupacionais do Plano Piloto34, o inchaco nas cidades-satélites e a politica de
preservacdo da qualidade de ocupacdo nas areas nobres fizeram com que as cidades vizinhas de
municipios limitrofes, localizados em Minas Gerais e Goias, tornassem-se responsaveis por
absorver e manter os fluxos migratorios, gerando extensa periferia metropolitana com
caracteristicas de cidades-dormitdrio que carecem de servigos basicos, infraestrutura, atividades
produtivas e oportunidade de trabalho (Caiado, 2005). Esse mesmo quadro marca as regioes
administrativas do DF mais periféricas, habitadas por populagéo de baixa renda.

Mesmo que o DF ndo solucione todas as demandas relacionadas a mobilidade da populacéo, a
oferta de emprego ainda se concentra nas areas centrais. Do total de postos de trabalho, 41,53%
estdo no Plano Piloto (PDAD-DF, 2015). A concentracéo de atividades e recursos no centro
gera discrepancias no territorio. Portanto, caracterizar o perfil populacional auxilia na
compreensdo do processo de segregacdosocioespacial, que € reflexo da ocupacdo e do
desenvolvimento urbano na regiéo.

Cabe ao governo do Distrito Federal (GDF) prestar servicos publicos em todas as regides
administrativas do DF e, na pratica, também atender com servigos importantes como satde e
educacdo parte da populacdo dos municipios do Entorno. Na falta de regramento que equalize
0s custos subnacionais, 0 6nus recaiu sobre 0 DF, o que explica a insuficiéncia de recursos para
a salde e outros setores. Assim, mesmo quando a competéncia administrativa € comum, na

préatica, ha sobrecarga de demanda na Capital, gerando tensdes federativas.

% Termo adotado para fazer referéncia a cidades construidas nos subdrbios de grandes cidades, foi
historicamente assumido pela populacdo do DF, e também pelos técnicos, como representativo dos
assentamentos urbanos na periferia de Brasilia que sdo nucleo das regides administrativas. Nao abrange
Lago Sul, Lago Norte e outras areas de mais alta renda.

% Area de Brasilia que equivale ao projeto original do arquiteto Licio Costa, cujo conjunto urbanistico é
tombado pelo patrimdnio historico.
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MONTERREY, MEXICO

SEDE: TECNOLGGICO DE MONTERREY

(estados e municipios)35. Como explicado anteriormente, conforme a Lei Organica, com a
finalidade de facilitar a descentralizacdo administrativa e a coordenagdo dos servigos publicos
locais, 0 DF é subdividido em regifes administrativas. S&o 31 atualmente, delimitadas mediante
lei distrital, em nimero cujo aumento progressivo parece indicar tanto busca de atencéo para
especificidades das comunidades quanto divis&o de poder politico.

Cada uma dessas regides institucionalizadas possui um administrador geral indicado pelo
governador, que também tem grande poder na definicdo do montante de recursos direcionado
para cada regido. Portanto, a for¢a do Poder Executivo federal e a centralizacdo decisoria e fiscal
em torno da Uni&o com referéncia aos entes subnacionais (Monteiro Neto, 2013; Afonso, 2016)
também pode ser visualizada no DF quando se considera a relacdo entre os poderes do

governador e as regiGes administrativas, evidentemente por analogia em face da inexisténcia de

municipios.

Legenda:
 Brasilia, 1 I ceilandia. 9 I Riacho Fundo, 17 B scia. 25
Gama, 2 Guara, 10 Lago Norte, 18 Sobradinho II, 26
Taguatinga, 3 B cruzeiro, 11 I candangolandia, 19 I Jardim Botanico, 27 |
. Brazldndia, 4 B semameaia, 12 Aguas Claras, 20 B 1tapoa, 28
T sobradinho, 5 B santa Maria, 13 B Riacho Fundo i, 21 B s 2
Planaltina. 6 I ssosebastigo, 14 [ Svcoeste/Octogonal, 22 | Vicente Pires, 30
Paranoa, 7 B Recanto das Emas, 15 [ Varjao, 23 I Fercal, 31
0 Nicleo Bandewrante, 8 [ Lago Sul, 16 [ Park way, 24 B 200 Paranca

Fonte: Companhia de Planejamento do Distrito Federal (Codepﬁn), 2015.

Como a questdo urbano-metropolitana reflete as contradicfes historicas socioespaciais e
ambientais, os atores com poder de decisdo tendem a adaptar a agenda em funcdo da
manutencdo de certos projetos politicos (Klink, 2013). A concentracdo de riqueza sugere
privilégio na distribuicdo de recursos, 0 que gera um espaco urbano e metropolitano marcado

% Art. 32 da Constituicdo Federal de 1988.
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por contradicOes. A questdo da renda elevada no DF quando comparada com o restante do paié
nao provém do destague econdmico regional, mas sim do alto salério do funcionalismo publico
na Capital. Aos demais, que ndo se inserem nessa categoria funcional e residem nas &reas
periféricas, resta sobretudo a prestacéo de servigos terciarios (Caiado, 2005), com alto grau de
informalidade.

Do total de trabalhadores no DF, 45,15% estdo no comércio ou servigos gerais e 21,65%, na
administracdo puablica. Grande parte dos servidores publicos com rendimento médio e alto
reside em areas consideradas nobres como Plano Piloto, Sudoeste/Octogonal, Cruzeiro, Jardim
Boténico e Lago Sul. Ja os empregados domesticos e trabalhadores informais tém residéncia
fixada em cidades periféricas como Estrutural, Varjio®®, Samambaia, Santa Maria, ltapod,
Paranod e S&o Sebastido, entre outras (PDAD-DF, 2015).

Mesmo que a renda média do DF seja alta em comparacdo com outros estados, ao se
desagregarem os dados por regido administrativa (RA), fica evidente o nivel de desigualdade
interna, mensurado pelo Coeficiente de Gini®’. Essa desigualdade é minimizada dentro de cada
RA, independentemente da classe social, 0 que significa que a segmentacao social esta disposta
segundo a dimensdo territorial. Nos ultimos dez anos esse coeficiente diminuiu, como mostra a

Tabela 1, entretanto ainda retrata uma realidade socialmente excludente.

Tabela 1 - Evolugéo dos indicadores no DF ao longo dos anos

Indicador 2004 2011 2013 2015

Posto de trabalho no Plano Piloto (%) 44,25 42,57 41,53
Coeficiente de Gini 0,573 0,510 0,474 0,468
Analfabetismo (%) 4,20 3,71 1,90 2,08

Nivel Superior (%) 9,30 15,87 17,27 18,74

Fonte: Codeplan — Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios — PAD DF 2015.

O grau de escolaridade aumentou nos dltimos anos. E perceptivel também pequena
descentralizagdo da oferta de emprego. As mudancas ainda sdo timidas, sendo a segregacdo
socioespacial no DF visivel. Isso ocorre porque ha preferéncia pelo crescimento seletivo em

alguns espacos enquanto se perpetua a marginalizagdo de espacos periféricos (Klink, 2013).

% A comunidade do Varjdo é préxima a areas consideradas nobres, mas tem dinamica de periferia do
Lago Norte.

%0 Coeficiente de Gini é uma medida de classificacdo de diferenca de renda. Varia de “zero”, igualdade
perfeita, a “um”, desigualdade extrema. O coeficiente do Brasil mensurado em 2015 foi 0,491. Dados
disponiveis em: https://sidra.ibge.gov.br/tabela/5801. Acesso em: 11 nov. 2018.
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Para assimilar esse fenémeno, é necessario identificar as caracteristicas dos residentes a partir de

indicadores que revelem a situagao socioecondémica da populagdo, como 0 acesso a renda e a
educacéo, conforme a Tabela 2.

Aproximadamente 60% da populacéo vive em cidades periféricas de categoria Média-Baixa
Renda, com renda domiciliar variando entre R$ 5.000 e R$ 2.500. Essa realidade necessita ser
ponderada com o fato de o DF ter custo de vida muito elevado (Almeida; Azzoni, 2013).
Considerando o referencial de renda per capita de R$ 1.652,97, a regido mais rica (Lago Sul)
tem renda quase cinco vezes maior que a média do DF. Essa disparidade chega a ser dezesseis
vezes maior se comparada com a regido de menor renda (Estrutural). Em geral, a taxa de
analfabetismo no DF € muito baixa, mas os dados revelam que nas regides de alta renda mais da
metade da populagéo possui nivel superior, enquanto que nas de baixo poder aquisitivo esse

percentual ndo chega a 3%.

Tabela 2 — Perfil populacional por regi&o administrativa do DF (2015)*

Regido Administrativa  Renda per capita  Populacéo Escolaridade
Analfabetismo (%) Nivel Superior (%)
Alta Renda
Lago Sul 8.117,53 28.981 0,19 68,56
Park Way 5.207,54 19.803 0,66 50,21
Sudoeste/Octogonal 6.589,90 52.990 0 64,49
Plano Piloto 5.559,75 210.067 0,21 56,5
Jardim Botanico 3.930,39 26.882 0,48 47,7
Lago Norte 4.736,75 36.394 0,32 55,97
Média-Alta Renda
Aguas Claras 3.339,91 138.562 0,6 40,4
Vicente Pires 2.757,51 72.733 0,73 29,24
Guara 2.683,23 133.171 0,77 30,41
Cruzeiro 2.725,23 29.535 0,65 32,75
SIA 1.763,13 1.990 0,11 23,73
Sobradinho 1l 1.732,52 100.683 1,99 18,66
Taguatinga 1.998,14 207.045 1,48 22,1
Sobradinho 1.775,79 62.763 1,83 18,3
Nucleo Bandeirante 1.842,38 23.562 0,73 20,6
Média-Baixa Renda

Riacho Fundo 1.624,19 40.098 1,04 16,01
Gama 1.396,93 134.111 2,27 12,66

*0 agrupamento por renda significa: Alta Renda - renda domiciliar acima de RS 10.000, Média-Alta
Renda - renda domiciliar entre RS 10.000 e RS 5.000, Média-Baixa Renda - renda domiciliar entre RS
5.000 e RS 2.500 e Baixa Renda - renda domiciliar abaixo de RS 2.500. A escolaridade estd mensurada
em valores relativos considerada a populacdo por RA. A categoria nivel superior inclui Graduacdo,
Especializacdo, Mestrado e Doutorado.
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Candangolandia 1.460,98 15.641 1,6 15,9
Samambaia 914,61 258.457 2,74 6,68
Brazlandia 983,66 51.816 3,7 7,28
Planaltina 933,8 190.495 2,53 6,41
Santa Maria 887,63 125.559 3,5 5,39
Riacho Fundo 11 930,37 51.709 1,92 6,45
Séo Sebastido 966,96 99.525 2,51 7,74
Ceilandia 914,75 479.713 3,58 6,01
Recanto das Emas 803,92 146.906 2,26 5,52
Paranoa 756,88 44975 4,03 4,87
Itapod 702,38 67.238 2,25 4,71
Baixa Renda
Fercal 625,64 8.288 2,52 2,03
Varjao 627,81 8.453 1,25 2,55
SCIA - Estrutural 521,80 38.429 2,55 1,53
Distrito Federal 1.652,97 2.906.574 2,08 18,74

Fonte: Codeplan — Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios — PAD DF 2015.

A producdo da segregacdo urbana estava presente na definicdo de economia politica de
Lefébvre, assim como o carater contraditorio do espaco publico que ndo permite o encontro
entre individuos, mascarando o conflito na tentativa de evita-lo (Lefebvre, 2008). Ou seja,
entendendo o direito a cidade como algo que transcende o direito & moradia, pois abarca o
saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, o transporte e os servigos publicos, o trabalho e
até o lazer (inciso | do art. 2° do Estatuto da Cidade), os dados apresentados apontam que, na
prética, 0 DF apresenta problemas sérios na concretizagao desse direito a populacéo.

4.2 Distribuicado de recursos nas regides administrativas

O repasse de verbas para as regides administrativas estd condicionado aos anseios do
governador, 0 que implica em divisdo de poder nas RAs. Em um primeiro momento, €
importante compreender o panorama geral das despesas no DF e que areas sao prioritarias na
alocacdo de recursos, conforme mostrado nos Graficos 1 e 2. As administragdes regionais tém
autonomia orcamentaria para desempenhar suas atividades finalisticas (elas aprovam obras,
fiscalizam construcdes etc.). Séo dotadas de recursos para seus gastos fixos (custeio, despesa
com pessoal, material permanente, entre outras rubricas), 0 que ja consome grande parte dos
valores. Nisso ndo dependem de “autoriza¢Oes™ da area central do governo. Eventualmente, as
RAs recebem recursos de emendas parlamentares destinadas a projetos especificos. Mas néo
controlam gastos, por exemplo, da secretaria de educacdo ou da secretaria de salde

direcionados a seus respectivos territorios.
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Grafico 1 — Despesa total do GDF por ano (2009-2018)
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Fonte: http://www.sigabrasilia.df.gov.br/

Em 2018, os gastos administrativos ja passam de R$ 20.477.978.661 e representam um aumento de mais
de 50% em nove anos. A educacdo e a saude sdo politicas prioritrias e constituem 38% das despesas.
Despesas fixas como a previdéncia e a manutencdo da administracdo representam 27%. A preocupagdo
com a quest&o urbana (urbanismo e transporte) envolve 14% do montante total.

Aleém da caracterizagdo do perfil populacional, mapear as administragBes regionais com enfoque na
reparticdo de recursos financeiros auxilia na compreensdo do fendmeno da segregagdo socioespacial no
DF e da propria estruturacdo urbana.Cadaregido administrativa tem suas peculiaridades: perfil dos
residentes, atividade econdmica predominante, recursos e infraestrutura propria. Essas especificidades

criam diferenciac&o entre as RA ndo apenas pelo padréo de renda, como pela oferta de verbas disponiveis.
Gréfico 2 — Despesas por area tematica em 2018
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Fonte: http://www.sigabrasilia.df.gov.br/
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A Tabela 3 detalha a despesa realizada por regido administrativa.

Tabela 3 — Despesas por regido administrativa em 2018

Regido Administrativa R$/Habitante Despesa Total Renda Per capita
Sobradinho 11 27,37 2.755.774,91 1.732,52
Samambaia 31,53 8.149.297,83 914,61
Ceilandia 34,94 16.761.534,68 914,75
Recanto das Emas 41,14 6.044.443,34 803,92
Planaltina 44,93 8.559.471,95 9338
Plano Piloto 53,60 11.259.752,07 5.559,75
Guara 59,34 7.902.804,14 2.683,23
Itapod 59,66 4.011.374,87 702,38
Taguatinga 61,67 12.767.549,04 1.998,14
Aguas Claras 62,51 8.661.625,22 3.339,91
Sudoeste/Octogonal 65,31 3.460.935,25 6.589,90
Riacho Fundo Il 65,85 3.404.808,14 930,37
Santa Maria 69,60 8.738.658,13 887,63
Vicente Pires 72,17 5.249.494,61 2.757,51
Sédo Sebastido 76,71 7.634.163,17 966,96
Paranoa 84,73 3.810.922,22 756,88
Fercal 87,53 725.438,30 625,64
Gama 89,85 12.050.029,05 1.396,93
SCIA - Estrutural 96,42 3.705.256,55 521,8
Sobradinho 111,13 6.975.134,66 1.775,79
Park Way 112,32 2.224.369,52 5.207,54
Jardim Botéanico 112,85 3.033.561,59 3.930,39
Lago Sul 116,51 3.376.700,50 8.117,53
Riacho Fundo 116,57 4.674.338,25 1.624,19
Lago Norte 119,85 4.361.961,75 4.736,75
Cruzeiro 123,70 3.653.591,00 2.725,23
Candangolandia 139,13 2.176.182,22 1.460,98
Nucleo Bandeirante 190,97 4.499.562,17 1.842,38
Brazlandia 199,87 10.356.297,38 983,66
Varjao 248,42 2.099.852,93 627,81
SIA 1084,71 2.158.577,16 1.763,13

Fonte: http://www.sigabrasilia.df.gov.br/

Em relac&o aos recursos destinados a cada RA, Park Way, Lago Sul e Lago séo as regides com
renda per capita alta que mais se beneficiam com a alocacdo orcamentéria. Ja Ceilandia,
Recanto das Emas e Itapod foram os mais prejudicados na distribuigdo. Ademais, as 5 RA com
maior dotagcdo concentram quase 35% dos recursos totais disponiveis. A questdo da segregacao
também esta se evidencia quando se considera o critério orcamentario. A problematica é que a
segmentacdo ndo promove bases socialmente equitativas, pois destitui os direitos da populacéo,
sobretudo de usufruir da cidade, justificando a necessidade de mecanismos de democracia e

participacao, voltados a assegurar justica e compensacéao dos prejudicados (Young, 2000).
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Visto que os dados apresentaram forte correlacdo entre renda e educagdo, uma forma de se\
combaterem as disparidades no DF é por meio dos investimentos em educacdo, a fim de
permitir que a populacéo historicamente excluida tenha acesso a ensino de qualidade para que
no futuro possa concorrer a postos de trabalhos mais bem remunerados. Outro instrumento que
possibilita a democratizacdo dos espacos é 0 orcamento participativo, cuja experiéncia no DF

sera exposta a segulir.

4.3 Orcamento participativo no DF

No conceito de orcamento participativo (OP), esta englobado um conjunto de arranjos de
participacdo popular para a discussdo do orcamento publico e das politicas publicas nele
inclusas. O periodo que vai de logo apds a Constituicdo de 1988 até o meio da década de 1990 é
apontado como a fase mais importante para impulsdo do OP no pais, envolvendo municipios
governados nao apenas pelo PT, mas também por outros partidos politicos (Costa, 2010). O
Distrito Federal iniciou os primeiros esforcos de OP no governo Cristovam Buarque (1995-
1998), seguindo a linha de administragdes petistas que difundiam a adogdo da ferramenta.

Na estrutura de governo, existia uma coordenacao politica do OP, composta pelos membros
titulares das secretarias de governo e coordenada pela vice-governadora Arlete Sampaio (PT).
Havia também subcoordenag@es de relaces com a comunidade e de apoio técnico, bem como
uma equipe setorial composta por no minimo um técnico de cada secretaria, entidade e
administracdo regional, que acompanhava a execucdo das etapas do OP (Oliveira, 2015, p.

101). Na esfera da sociedade civil:

[...] o OP contava com um Conselho do Orgamento Participativo responsavel pela
aprovacdo do plano de investimentos do Orcamento Participativo e por aprovar 0s
investimentos essenciais e estratégicos apresentados pelo governo. Havia também uma
subcomissdo de acompanhamento de licitagbes e obras e outra subcomissdo de
acompanhamento na camara legislativa, além do forum de delegados responsavel
pela elaboracédo do plano de investimentos por cada uma das [entdo] dezenove
regifes administrativas, pela eleicdo de conselheiros para o Conselho do Orgamento
Participativo e por promover reunides com os 6rgdos publicos para discussdes sobre a
qualidade da prestacdo de servicos. (Oliveira, 2015, p. 101, grifado pelas autoras).

Deve-se comentar que, ndo obstante essa estrutura, apenas cerca de 4% dos recursos
orgamentarios eram objeto de discussdes com a comunidade (Teixeira, 1999), essencialmente
porque sobra pouco do orcamento do DF para investimentos. Além disso, na fase de execugao
se reduz esse montante, priorizando projetos do governo (Teixeira, 2005), limitagdo que néo é
exclusiva do DF nas experiéncias de OP.
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Como ponto positivo, Oliveira (2015, p. 103) mostra que, nas trés rodadas de OP no governo\
Cristovam Buarque (1995/1996; 1996/1997; e 1997/1998), constatou-se crescimento da
participacéo popular (14.647 participantes na primeira, 37.701 na segunda e 32.916 na terceira).

E interessante registrar que as regides administrativas com populacio de mais baixa renda,
como Samambaia, Santa Maria e Ceilandia, quantitativamente tiveram destaque em termos de
participacdo popular. Depois dessa experiéncia inicial, 0 GDF permaneceu treze anos sem
aplicacdo do OP. A iniciativa vai ser retomada na segunda administragdo petista no DF, o
governo de Agnelo Queiroz (2011-2014).

Dessa vez, 0 OP passou a ser coordenado por uma diretoria subordinada a Coordenadoria das
Cidades, vinculada a Casa Civil do Distrito Federal. Cada regido administrativa era representada
por dois conselheiros no Conselho do Orcamento Participativo, responsavel pela discussdo do
DF como um todo. O Forum de Delegados, eleitos nas plenarias de base, ficava responsavel
pelo debate em cada RA. Também foram constituidas comissdes para 0 acompanhamento do
OP, que incluiam representantes das regiGes administrativas: Comissdo de Acompanhamento
Parlamentar; Comisséo Geral de Liberacdo de Recursos; e Comissdo de Acompanhamento a
Licitacdes e Obras (Oliveira, 2015, p. 108-109).

A participacéo no processo do OP no ano de 2011 foi de 11.864 pessoas; no ano de 2012, de
16.117 (Oliveira, 2015, p. 110), ou seja, reduz-se para menos da metade o envolvimento da
populagdo considerando a experiéncia pioneira no governo Cristovam Buarque. De forma geral,
pode-se afirmar que a divulgacdo do OP foi bastante reduzida na segunda experiéncia do DF.
Essa falha prejudica a participacdo nas reunides iniciais e nas plenarias de base, gerando
reducéo de envolvimento civico nas demais fases do processo.

Continuaram aplicaveis os comentarios sobre o OP abranger uma parcela pequena dos recursos,
uma vez que o orcamento do DF prevé percentual pequeno para investimentos, bem como
sobre as obras consideradas estratégicas para 0 governo e algumas vezes, mas nem sempre,
coincidentes com as escolhas populares, tenderem a ser priorizadas na fase de execugao.

O governo Rodrigo Rollemberg (2015-2018) extinguiu 0 OP como um processo de debate
estruturado. Chegou no méximo ao ponto de fazer audiéncia publica para a apresentacéo do
orgamento. Provavelmente, contribuiu para isso a grave crise fiscal e de consequente controle de
recursos gque marcou sua gestéo, em boa parte heranca da administragao anterior.

Pelo relato acima, vé-se claramente que o DF ndo conseguiu, ainda, institucionalizar e assegurar

efetividade aos mecanismos de participagdo popular no debate do orcamento publico. Essa
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lacuna parece contribuir para que as regides administrativas de menor renda tenham dificuldade
de garantir o atendimento a suas demandas e, por conseguinte, para a manutencdo da

segregacao social no territdrio do DF.

5. Conclusdes

Este trabalho buscou explicar as especificidades do Distrito Federal, que retne um hibrido das
funcBes estaduais e municipais, no tema descentralizacdo politico-administrativa. Por um lado,
ha centralizacdo decisoria e poder de agenda coordenado pelo governador. Por outro, as
caracteristicas diferenciadas das comunidades e a necessidade pratica de governabilidade
resultaram na divisdo em um ndmero crescente de regifes administrativas. Ao mesmo tempo, a
dindmica sociopolitica do DF ndo pode ser compreendida isoladamente de sua condicéo de polo
de uma regido metropolitana ndo institucionalizada como tal, nem da tutela que € realizada pelo
governo federal em determinados assuntos, até mesmo pela condicéo de sede da Capital federal.
Os vetores de centralizagdo e descentralizacdo de poder criaram uma estrutura Unica,
marcadamente urbana, e tém repercussdes praticas importantes na ocupagdo e no perfil
populacional do DF e Entorno, na distribuicdo dos recursos orgamentarios e nas politicas
publicas em geral. Fica evidente a vertente de centralizacdo na vinculacdo ao governo federal
por meio da institucionalizacdo da Ride do DF e Entorno e no ordenamento territorial da area
protegida pela APA do Planalto Central, a qual ainda carece de regras que estipulem uma
reconfiguracdo conforme as particularidades de cada regido administrativa do DF. Por outro
lado, a maior autonomia para 0 governo distrital nesse campo tende a implicar em intensificacao
de ocupacéo, com consequéncias bastante negativas para 0S mananciais e outros importantes
recursos ambientais.

No eixo descentralizacdo, o foco deve estar nas regites administrativas. Cada regido tem uma
administracdo propria e, mesmo que coordenada e com titular escolhido pelo governador,
reflete a opcdo por descentralizacdo administrativa, com limitagdes que ndo podem ser
desconsideradas. Avalia-se que a retencdo de poder pelo governador na definicdo dos
administradores dessas unidades regionais constitui instrumento de acomodag&o dos interesses
politicos, que na sua operacionalizacdo também auxilia a governabilidade. Nesse quadro, o
grande nimero de RA institucionalizadas aponta para a divisdo interna do poder politico no DF.
A indicagdo dos administradores regionais leva em conta a distribuicdo de poder no &mbito do

proprio Executivo, a configuragdo das liderangas politicas em cada regido, a composicdo da
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Camara Distrital (assim como a disposicao do seu eleitorado) e também da bancada do DF no\
Congresso Nacional.
Além dessa dimenséo politica, ha descentralizacdo fiscal e administrativa na provisao das
politicas publicas, cuja seletividade na forma como é realizada reflete a segregacdo
socioespacial da regido, conforme apontam os dados apresentados nesta pesquisa. Ademais, o
GDF também oferece servigos importantes como salde e educacdo para parte da populagdo dos
municipios do Entorno, o que sobrecarrega a Capital, dificultando a gestéo e a eficécia das
politicas publicas. Ficam evidentes as sérias deficiéncias existentes em termos de consecucéo do
direito a cidade para a populacéo mais carente do DF e Entorno.
Um dos instrumentos democraticos que buscam acomodar os conflitos causados pelas
disparidades sociais é o orcamento participativo. E um impulso de descentralizagdo com
caracteristicas de participacdo direta que busca aproximar o eleitorado do processo decisorio.
Entretanto, ainda existem grandes dificuldades para institucionalizar e assegurar efetividade a
esse mecanismo de participacdo popular no DF. Cabe lembrar, por fim, que ha lacunas no
sentido de participagdo popular nos processos decisorios também na escolha dos
administradores das regides administrativas. A previsdo nesse sentido constante na Lei
Organica resta ainda sem aplicagdo.
Espera-se que os resultados deste trabalno possam ser expandidos. Os esforcos deverdo
caminhar no sentido de identificar as alteracdes nos titulares das administracdes regionais e
respectivos vinculos partidarios, a relacdo entre os deputados distritais e os titulares das
administragBes regionais, bem como entre os politicos do DF e as liderangas da regido do

Entorno, entre outros assuntos que podem complementar a pesquisa aqui apresentada.
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