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Resumo: A cidade de Brasilia esta carregada de sentidos simbdlicos. Sede
dos Poderes da Republica, cidade ainda jovem e marcada pela migracao,
a Capital Federal oferece a seus moradores um complexo contexto para
formacao identitaria, sempre tensionada entre disputas de significados.
A compreensdo da base territorial da cidade também é cercada de
controvérsias. Diferentemente de uma cidade tradicional, Brasilia é
composta por manchas urbanas descontinuas. Constituem-na desde
grandes unidades urbanas - as cidades-satélites e seu nucleo central, o
_ Plano Piloto - até varios condominios urbanos horizontais
- progressivamente instalados no interregno rural existente na Capital
desde sua fundag¢do. Propde-se, aqui, apresentar as diferentes
concep¢Bes sobre os significados (territoriais) de Brasilia que se
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assentam, sobretudo, em dois polos. De um lado, hd quem defenda um
entendimento territorial mais restrito, com limites reduzidos ao plano
| inicial para a cidade e, de outro, ha quem compreenda que a Capital
possui delimitacdes mais abrangentes, ampliando o “ser Brasilia” para

proximo da conformacao territorial do Distrito Federal. Sdo, por fim, duas
- concep¢bes fundamentadas em perspectivas politico-urbanas em

/ colisdo: enquanto a primeira estd associada a compreensfes mais
| y conservadoras sobre a cidade, a segunda fundamenta-se no

reconhecimento da mutavel e fluida dinamica davida urbana.
Palavras-chave: Identidade. Brasilia. Distrito Federal.

Abstract: The city of Brasilia is full of symbolic meanings. It is the
headquarters of the powers of the Republic, a city that is still young and
was marked by migration. The federal capital offers its residents a
complex context for an identity formation, often strained by disputes over
° meanings. Controversy surrounds the comprehension of the city's
® territorial base. Contrarily to a typical city, Brasilia is formed by
discontinuous urban patches. It is a city made up of different urban
unities. They range from large urban unities as the satellite towns and a
' central area, named Plano Piloto, to the urban gated communities,
increasingly installed in the rural interregnum existing in the capital since
its foundation. We propose presenting different conceptions on the
® (territorial) meanings of Brasilia which are based, mainly, on two
extremes. On one side, we have those who support a more restricted
territorial comprehension with limits reduced to the initial plan of the city;
on the other side, there are those who believe the capital city has more
extensive boundaries, expanding the meaning of 'what is Brasilia' and
closer to a territorial configuration of Distrito Federal. Finally, both
conceptions are based on colliding urban and political perspectives. While
the firstis associated with a more conservative comprehension of the city,
the second is based on the recognition of the shifting and fluid dynamics
of urban life.

Keywords: Identity. Brasilia. Distrito Federal.

Resumen: La ciudad de Brasilia esta llena de significados simbdlicos. Es la
sede delos poderes de la Republica, una ciudad que aun es joven y estaba
marcada por la migracién. La Capital Federal ofrece a sus residentes un
— contexto complejo para una formacion de identidad, a menudo se tensa
por disputas sobre significados. La controversia rodea la comprensién de
la base territorial de la ciudad. En contra de una ciudad tipica, Brasilia esta
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—- tipica, Brasilia esta formada por tejidos urbanos discontinuos. Es una
ciudad compuesta por diferentes unidades urbanas. Van desde grandes

\ | unidades urbanas como las ciudades satelitales y una zona central,
llamadas Plano Piloto, a los condominios cerrados urbanos, cada vez mas

\ instalados en zonas rurales que existen en la capital desde su fundacién.

Las diferentes concepciones sobre los significados (territoriales) de
/ Brasilia se basan, principalmente, en dos extremos. Por un lado, tenemos

- y aquellos que apoyan una comprension territorial mas restringida con
limites reducidos al plan inicial de la ciudad; por otro lado, hay quienes

creen que la ciudad capital tiene limites mas extensos, ampliando el

_ significado de 'lo que es Brasilia' y mas cerca de una configuracién
[ territorial del Distrito Federal. Por fin, ambas concepciones se basan en
perspectivas urbanay politica en choque. Si el primero esta asociado con

- una comprension mas conservadora de la ciudad, el segundo se basa en

elreconocimiento de ladindmica de cambioy fluidos de lavida urbana.
Palabrasclave: Identidad. Brasilia. Distrito Federal.
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Introducao

No senso comum, ha constantes divergéncias sobre os limites
territoriais de Brasilia. E frequente, por exemplo, encontrar
referéncias geograficas desencontradas na imprensa. Ao mesmo
tempo em que/ o noticiario televisivo noturno informa o
crescimento demografico de Brasilia para mais de trés milhdes de
habitantes, a reportagem seguinte assegura que Ceilandia, cdade
localizada a 36 quifémetros de Brasilia, € uma das areas mais violentas do
Distrito Federal... A atipicidade da natureza politico-administrativa
do Distrito Federal, que ndo € um estado e ndgo é um municipio,
favorece essa confusao. Ndo ésdisso, porém.

O ordenamento juridico que regulamentou e deu forma a
Brasilia enquanto Capital do pais permite diferentes
interpretacdes. Ha um cipoal nebuloso de defini¢bes que ora se
aproximam de uma versao estrita, reduzindo Brasilia ao seu
nucleo projetado inicialmente, ora se aproximam de uma versao
mais abrangente da definicdo de Brasilia. Ndo ha consenso entre
especialistas juridicos, como sera demonstrado no decorrer do
texto. Mesmo entre os urbanistas e gedgrafos, para os quais o
tema esta praticamente pacificado, ha margem para disputas. De
um lado, esta o reconhecimento de que Brasilia € apenas o
conjunto central da cidade; de outro, a interpretacdo de que
Brasilia é constituida pelo conjunto dos nucleos urbanos do
Distrito Federal. O objetivo do artigo é apresentar e debater esses
sentidos polissémicos. Isso sera feito em trés se¢des. A primeira
delas retrata a organizacdo do Distrito Federal a partir de sua
transferéncia para o Planalto Central. A segunda e a terceira
se¢des, por sua vez, abordam respectivamente as duas principais
perspectivas sobre Brasilia: uma, mais restritiva, e outra, mais
ampla.

Organizacao administrativa do Distrito Federal

A compreensado de que os limites da cidade-capital coincidem
com os do Distrito Federal possui ancoragem histérica. Quando
criado, em 1891, o Distrito Federal substituiu a figura do Municipio
Neutro atribuida ao Rio de Janeiro desde 1834. Os limites
territoriais de ambos, Distrito Federal e cidade do Rio de Janeiro,
eram correspondentes (SZKLAROWSKY, 2001). A consensualidade
sobre esse tema, entretanto, foi desfeita a partir da transferéncia
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da capital para o interior do pais. Na lei' que regulamenta o novo
territorio do Distrito Federal, por exemplo, uma das incumbéncias
dessa unidade federativa é “zelar pela cidade de Brasilia, pelas
cidades-satélites e comunidades que a envolvem, no territorio do
Distrito Federal”.

A primeira organiza¢do politico-administrativa do Distrito
Federal se deu em 1961, quando foram criadas as subprefeituras,
instaladas em sete cidades-satélites% Planaltina, Taguatinga,
Sobradinho, Gama, Paranod, Brazlandia e Nucleo Bandeirante.
Trés anos depois, 0 governo militar promoveu uma reestruturacao
dessa organizacgao, transformando o instituto da subprefeitura em
Regido Administrativa (RA)3. Assim, oito regides foram propostas
°® (Figura 1): RA-I (Brasilia), RA-Il (Gama), RA-IIl (Taguatinga), RA-IV
(Brazlandia), RA-V (Sobradinho), RA-VI (Planaltina), RA-VII (Paranoad)
e RA-VIII (Jardim). Comparadas a estrutura anterior, houve apenas
duas modifica¢des: a criacdo da Regido Administrativa de Brasilia,
mediante a extin¢do da sub-prefeitura do Nucleo Bandeirante e
incorporacao de suas competéncias; e a instituicdo da Regido
° Administrativa do Jardim, compreendendo areas rurais adjacentes
das atuais RA-VI (Planaltina) e RA-VII (Paranod). No entanto, trés
dessas regifes ndao foram efetivamente implantadas: Brasilia,
. Paranoae)ardim (COSTA, 2011).

Figura 1 - O Distrito Federal: primeira divisdo administrativa (1965)
N 1965
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Fonte: Castro e Lima, 2020, p. 69.

Boletim Goiano de Geografia. 2023, v. 43: 70655 [@)sy |




E Brasilia, o que é? Diga 14, meu irmdo
Concepcdes sobre os limites territoriais da capital do Brasil
Juliano Rosa Gongalves - Marilia Luiza Peluso

Uma segunda reforma politico-administrativa foi executada em
1989 (Figura 2), ocasidao em que se encerrava o ultimo mandato de
governador por indicacdo do Governo Federal4, ampliando para
doze o numero de regides administrativas. Apenas cinco anos
depois, em 1994, o Distrito Federal ja contava com mais sete
regides administrativas (Figura 3).

Figura 2 - Divisao Politico-Administrativa do Distrito Federal em 1989
N 1989
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Fonte: Castro e Lima, 2020, p. 69.

Figura 3 - Divisao Politico-Administrativa do Distrito Federal em 1994
N 1994 .
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Fonte: Castro e Lima, 2020, p. 69.
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Nos anos 2000, prolongou-se a prodiga multiplicacdo de
regides administrativas: apenas entre 2003 e 2005, dez regides
administrativas foram criadas. Nos anos seguintes, porém, o
processo de criacdo de regides administrativas arrefeceu-se,
especialmente na ultima década, quando apenas trés foram
criadas: a RA-XXXI (Fercal, em 2012), RA-XXXIl (Arniqueiras, em
2019) e RA-XXXIII (Sol Nascente, também em 2019), totalizando 33
regides administrativas (Figura 4). Nesse periodo, entretanto,
sairam da Camara Legislativa do Distrito Federal vinte propostas
apresentadas por deputados distritais para novas regides
administrativas, demonstrando a ainda persistente vocacdo de
fragmentacao politico-administrativa no Distrito Federal (Quadro
1).

Figura 4 - Divisao Politico-Administrativa do Distrito Federal em 2019

N 2019

Fonte: Castro e Lima, 2020, p. 69.
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Quadro 1 - Propostas de regides administrativas do Distrito Federal (2011-2016)

—u
—u
\. Administrativa Desmembrada

-
[ . x Nova Regiao Regido Administrativa
- Proposicao
B IND 149/2011 Grande Colorado Sobradinho
— IND 537/2011 Fercal Sobradinho
\' IND 3.497/2011 PAD-DF Planaltina
i / IND 3.517/2011 Arniqueiras Aguas Claras
] / IND 3.736/2011 Vale do Amanhecer Planaltina
n x IND 4.513/2012 Agua Quente Recanto das Emas
IND 5.270/2012 Agua Quente Recando das Emas
| ‘\ PL 1.362/2013 Arapoangas Planaltina
i PL 1.553/2013 Por do Sol e Sol Nascente Ceilandia
- . IND 18.557/2014 Arapoanga Planaltina
— IND 20.354/2014 Alexandre Gusmao ® Brazlandia
N IND 20.775/2014 Por do Sol Ceilandia
¢ P IND 20.776/2014 Sol Nascente Ceilandia
¢ IND 15.905/2014 Torord Santa Maria
IND 14.404/2014 Vila Planalto Plano Piloto
' IND 136/2015 Novo Horizonte Ceilandia
® IND 630/2015 Por do Sol e Sol Nascente Ceilandia
IND 904/2015 Sol Nascente e Por do Sol Ceilandia
IND 8.422/2016 Café Sem Troco Paranoa
IND 14.681/2018 Nova Colina Sobradinho

Fonte: Organizado pelos autores a partir de levantamento realizado no site da
Camara Legislativa do Distrito Federal.

Fragmentar unidades territoriais resulta no aumento do
poder do Estado sobre o espaco (CORREA, 2002). As politicas
territoriais implicam, também, em alimentar influéncias
oligarquicas. Distribuir benesses e articular novas liderancgas locais
fazem parte do jogo politico, notadamente em gestdes populistas.
A baixa presenca do Estado em determinadas comunidades,
operando servigos publicos essenciais, € a principal argumentacao
para redivisdo territorial de estados, de municipios e, como se vé
aqui, também de regides administrativas. Cria-se a ilusao de que é
a presenca fisica de uma estrutura, geralmente muito onerosa, de
servicos administrativos - e ndo de politicas publicas eficientes -
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que podera alterar a realidade local. Mais ainda: toda essa
composicdo se reverte em um valioso instrumento de
manutenc¢do de poder, a medida que se cooptaimportantes atores
® e permite fortalecer uma rede eleitoral de sustentacao politica
\ — (DIAS, 2016).

No Distrito Federal, o forte apelo eleitoreiro proporcionado
pelas redivisBes territoriais também é observado. Em toda a sua
histdria politica, apenas seis governadores elegeram-se pelo voto
popular (1991-2022). Nesse periodo, foram criadas 21 das 33
regides administrativas (Tabela 1). Dessas, dezessete foram
instituidas pelo ex-governador Joaquim Roriz, lembrado por suas

_ politicas clientelistas e assistencialistas (ANDRADE, 2008).
[
| - Tabela 1 - Quantidade de regi6es administrativas criadas, por mandato
i E— Mandato Governador Regides Administrativas
| e Criadas
¢ . 1991-1994 Joaquim Roriz 7
¢ 1995-1998 Cristovam Buarque 0
1999-2006 (reeleito) Joaquim Roriz 10
' 2007-2010 José Roberto Arruda 1
o 2011-2014 Agnelo Queiroz 1
® 2014-2018 Rodrigo Rollemberg 0
- 2018-2022 Ibaneis Rocha 2

Fonte: Organizada pelos autores.

No que pese a forte suspeita de motivagao politico-eleitoral,
as regides administrativas tém sido organizadas sob a justificativa
de descentralizacdao administrativa e isso ndo € uma exclusividade
de Brasilia. Todas as dez maiores cidades brasileiras optaram por
esse expediente politico-administrativo. Na cidade de Sdo Paulo as
regides administrativas, criadas em 19657, foram substituidas
pelas subprefeituras em 20028 em caminho inverso ao que
ocorreu na Capital Federal. No Rio de Janeiro, as regides
administrativas foram criadas ainda no governo de Carlos Lacerda
i (1960-1965) e agrupadas, em 19939, em Areas de Planejamento,
. hoje popularmente conhecidas por subprefeituras, recuperando a
antiga denominacdo proposta pela Lei Organica do Distrito
Federal de 1948%. Salvador possui dezoito Regides
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Administrativas, instituidas em 1987 e mantidas no Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano aprovado em 2007, Ja em Fortaleza,
receberam o nome de Secretarias Executivas Regionais,
regulamentadas em 19972, Em Belo Horizonte as Regides
Administrativas foram instituidas em 1983 e reorganizadas em
20113, A primeira Lei Organica de Manaus (LOMAN), sancionada
em 1990, também dedicou importancia as Regibes
Administrativas, que permanecem ainda hoje na atual legislacao
municipal. Em Curitiba, as Regides Administrativas foram criadas
em 1986 e funcionam desde 2016 sob designacdo de
subprefeituras’™. No Recife, foram instituidas doze Regibes
Politico-Administrativas, organizadas no contexto do Programa
Prefeitura nos Bairros, no final da década de 1980, para, em 1997,
- serem reorganizadas em seis regides's. Ja em Porto Alegre, os
7 - Centros Administrativos Regionais (CAR) foram instituidos em

I 1992'77.  Atualmente sdo dezessete, respondendo pela
—t descentralizagdo administrativa pensada dentro da discussao do

—

orcamento participativo. Em suma: embora varie o grau de
4 autonomia, as regides administrativas sao realidade presente ha
° bastante tempo nas grandes cidades brasileiras.

A divisdao em regides administrativas ndo tem relacao direta,
: portanto, com a criacdo de autonomias semelhantes a
municipalidade. A propo6sito, a indivisibilidade territorial do
¢ Distrito Federal em municipios tem sido preservada nas diversas
alteracdes juridicas de seu estatuto. Em seu artigo 32, a
Constituicdo Federal proibe expressamente a divisdao do Distrito
Federal. Como no Brasil a cidade ¢, legalmente's, sede
jurisdicional, ndo se torna possivel considerar que haja “cidades”
no Distrito Federal. Para todo e qualquer fim, ha apenas uma:
Brasilia.

A primeiralei’® que organizou a vida administrativa do Distrito
Federal, nesse mesmo espirito, propunha um executivo
comandado por um prefeito, e ndo um governador; a camara
distrital seria constituida por vereadores, e ndo deputados.
Posteriormente, a Lei Organica do Distrito Federal (1993), em seu
artigo 165, asseverou que uma das competéncias desta unidade
federativa € “a compatibilizacdo do ordenamento de ocupacao e
uso do solo com a concepc¢do urbanistica do Plano Piloto e das
cidades-satélites”, sugerindo que a Capital Federal € um conjunto
composto por seu nucleo inicialmente projetado para tal, o Plano
Piloto, e pelos demais nucleos urbanos adjacentes.

A singular natureza juridica do Distrito Federal tem atraido a
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atencao de varios juristas. Longe de ser um debate meramente
retdrico, os efeitos do posicionamento do Distrito Federal no pacto
federativo “tem implicacdes muito importantes, no campo das
financas publicas e nas relacdes com as unidades federativas”
— (SZKLAROWSKY, 2001, p. 62). A proposito, o Distrito Federal teve
diferentes graus de importancia na federacao desde quando foi

\"
\ incluido na primeira constituicdo republicana, em 1891 (Quadro 2).

I'ILI

Quadro 2 - O Distrito Federal nas Constituicdes Republicanas

2

CONSTITU CARACTERISTICAS ATINENTES AO DI STRITO FEDERAL
- ICAO
19 Distrito Federal é a capital da Unido.
. Provincias constituidas em Estado e Municipio Livre dando lugar a figura do
- . Distrito Federal; passa a fazer parte do Brasil como unidade federada.
— 1891 , . N L .
_ Ap0s efetivada a transferéncia para o Planalto Central, o Distrito Federal seria
e alcado a condi¢do de Estado.
° - Tutela federal, bancada estadual e administracdo municipal.
Py Sem referéncia ao Rio de Janeiro (ou Distrito Federal) como Capital
¢ 1934 Federal.
Mantida inclusdo como ente federativo. Prefeito passa a ser eleito de forma
, indireta.
Distrito Federal é a sede da Unido.
[ 1037 Distrito Federal deixa de ter representacdo no legislativo federal e o prefeito é
® indicado pelo presidente.
—a Sem referéncia a mudang a da capital para o interior.
Distrito Federal é a capital da Unido.
1946 Retorna a condicdo de unidade federada plena (participacdo no legislativo
federal).
Retorna referéncia a mudanca da capital para o interior.
1967 Distrito Federal é a capitalda Unido.
Participe da federacdo, mas sem representacao legislativa federal .
Distrito Federal é a capital da Unido.
1969 Retorno ao legislativo federal (1985).
Prefeito cede lugar a governador .
Brasilia é a capital da unido.
1988 L :
Distrito Federal como ente federativo pleno.

Fonte: organizado pelos autores a partir de Lyrio (1983), Laubé (1990) e

Szklarowsky (2001).
| —
Como se Vé, a cidade - e ndo o Distrito Federal - como capital
] do Brasil é uma das novidades apresentadas pela atual
—
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constituicdo. Antes, o territério da entdo Capital Federal, Rio de
Janeiro, coincidia com os limites do Distrito Federal; o mesmo
ocorreu com Brasilia até a Constituicdo de 1988. O texto
constitucional  atual fragilizou uma compreensdo ja
historicamente consolidada. Segue, nas duas proximas sessdes, a
apresentacao dos dois polos em que se concentram as
perspectivas sobre o conceito de Brasilia: uma, mais restritiva,
identificando as areas centrais como Brasilia, e outra, mais ampla,
baseada na identificacdo da cidade com as areas urbanas do
Distrito Federal.

Brasilia em sentido restrito

Aconcepcado restritiva de Brasilia encontra guarida especialmente

entre os pesquisadores vinculados ao Instituto Histérico e
Geografico do Distrito Federal (IHGDF)?, como o caso de, entre
outros, Adirson Vasconcelos, Cristina Costa Leite e Adalberto
Lassance. E assim em Leite (2007) e Leite e Garcia-Filice (2015), por
exemplo, quando estabelecem o conceito de “ndo-Brasilia” para
identificar o territério para além das fronteiras da RA-I. Dessa
forma, “Brasilia ndo se confunde com o DF, e é a Regiao
Administrativa |” (LEITE; GARCIA-FILICE, 2015, p. 72). Lassance
(2002), em consonancia, defende que a Constituicao Federal e a Lei
Organicasao claras ao diferenciar Brasilia de Distrito Federal.

Em todo caso, se a perspectiva restritiva do conceito de
Brasilia retroagisse a primeira mencao legal ao territério da RA-I, os
limites defendidos para a Capital Federal ampliariam-se, incluindo,
por exemplo, Nucleo Bandeirante, Guara e Cruzeiro, mantidas na
RA-I até 1989. Brasilia, se associada exclusivamente a RA-l
(temporariamente homodnima, como visto), perceberia seus
limites recuando gradativamente, em progressiva fraturacao
territorial. Levado o raciocinio a rigor, se outras regides
administrativas fossem desmembradas da atual RA-I?', e seu
correspondente territorio se reduzisse apenas a Asa Norte, Asa Sul
e Eixo Monumental, esses deveriam ser os limites de Brasilia.

No Decreto 10.829/87, que trata da preservacdo da
concepcao urbanistica de Brasilia, o recorte espacial para
tombamento compreendia apenas uma parte do territério da RA-I,
com limites estabelecidos a dois cérregos para sul e norte (Vicente
Pires e Bananal, respectivamente), a Estrada Parque Industria e
Abastecimento a oeste e o Lago Paranoa a leste (Figura 5). O
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documento procurou firmar regras para o bem tombado voltado
tdo-somente a ideia original de Lucio Costa, no intuito de
reconhecimento de patriménio da humanidade pela UNESCO. O
conjunto urbano patrimonializado foi denominado como “Plano
Piloto de Brasilia”.

Figura 5 - Brasilia patrimonializada e a atual RA-I (Plano Piloto)

Fonte: Lassance, 2002 (p. 40, com modifica¢des).

Em esforgo para vincular territorialmente o sentido de Brasilia
enquanto a area tombada como Patriménio da Humanidade, o
Decreto n°® 11.921/89, dois anos depois, nomeou a RA-I como
“Plano Piloto” e em seu Anexo | definiu como “Area Metropolitana
da Cidade de Brasilia"?2 (AMCB) a descricdo territorial da Brasilia
patrimonializada. Constituia a AMCB, no documento, partes da RA-
| (Plano Piloto), da RA-VIlIl (Nucleo Bandeirante, mas hoje
correspondendo a maior parte da RA-XIX, Candangolandia) e da
RA-XI (Cruzeiro, que depois deu origem a RA-XXIl, Sudoeste e
Octogonal). O propoésito de esclarecer os limites de Brasilia,
todavia, turvou ainda mais o embaralhado conjunto de
topbnimos. Sendo vejamos: para a identificacdo da cidade a ser
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patrimonializada, criou-se o “Plano Piloto de Brasilia” (1987).
Brasilia era, até entdao (1989), a denominacdo da RA-l.
Concomitantemente, renomeou-se a RA-I para Plano Piloto, uma
vez que Brasilia, cidade patriménio da humanidade, ndo mais
coincidia territorialmente com a RA-I.

Um exemplo da ambiguidade instalada desse desencontro,
no desenho territorial, entre a Brasilia patrimonializada e a RA-I,
estd no Cdédigo de Obras e Edificacdes (COE), instituido pelo
Decreto 13.059/91. Nele, conceitua-se Brasilia como “a Capital
Federal do Brasil, o principal ndcleo urbano do DF e corresponde
as seguintes Regides Administrativas: Regido Administrativa de
Brasilia - RA-Il, Regiao Administrativa do Lago Sul - RA-XVI e Regido
Administrativa do Lago Norte - RA-XVIII" (DISTRITO FEDERAL, 1993,
p. 6), uma definicdo de Brasilia inédita até entdo. Ja o Plano Piloto,
no documento, é definido como “objeto do decreto de preservacao
de Brasilia”, englobando “as areas da RA-I - Brasilia, em sua grande
maioria, da RA-XI - Cruzeiro, como um todo, e pequena parte da
RA-VIIl - Nucleo Bandeirante?®” (DISTRITO FEDERAL, 1993, p. 7).
Sdo, portanto, nada menos que trés possibilidades de
interpretacdo das configuracdes territoriais de Brasilia no mesmo
documento: (1) conjunto das RA-I (Brasilia, a época; Plano Piloto,
hoje), XVl (Lago Sul) e XVIII (Lago Norte); (2) cidade patrimonializada
composta pela RA-XI (Cruzeiro) e partes da RA-I (Plano Piloto) e RA-
XIX (Candagolandia); (3) apenas a RA-l, como defende Lassance
(2002).

Ainda nessa década (1990), o Governo do Distrito Federal
(GDF) contribuiu com outro importante dispositivo na formacao
do labirintico acervo de leis a respeito de Brasilia: em 1998, por
meio do Decreto n° 19.040, ficou proibida, em documentos oficiais
e documentos publicos, a utilizacdo da expressao “satélite” ao
referenciar ndcleos urbanos do Distrito Federal. A partir de entao,
as cidades-satélites deveriam ser chamadas apenas de cidades. A
justificativa para a mudanc¢a girava em torno do julgamento
depreciativo do termo “cidade-satélite”, evocando, aos nucleos
urbanos localizados para além do Plano Piloto, a condicdo de
periferizacdo dependente e esvaziada de dinamicas sociais,
econdmicas e culturais préprias.

As imprecisdes e ambiguidades marcam, assim, o conceito de
Brasilia no ordenamento juridico. Isso posto, torna-se
questionavel a convic¢do de Lassance (2015, n. p.), por exemplo,
quando afirma que “sé nao compreende a diferenca entre Brasilia
e Distrito Federal quem ndo entende de legislacao”. Urani (2019)
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também percebe a legislacdo como “clara e didatica” na regulacao
dos limites territoriais de Brasilia coincidentes a RA-l. Todavia, 0
mesmo autor indica que “a cidade ocupa a oitava posi¢cdo na
economia brasileira” (URANI, 2019, p. 96), definicdo que ndo se
adequa ao conceito de Brasiliaenquanto restrita apenas a RA-I.

Enfim: essa breve incursdo acerca da legisla¢ao fortaleceu as
suspeitas sobre a capacidade da legislacao esclarecer, de forma
objetiva e sem disputas, a definicdo dos limites da cidade de
Brasilia. No dialogo estabelecido aqui, contudo, a interpretacdo do
ordenamento juridico acerca do territério de Brasilia foi feita por
cartografos, gedgrafos, urbanistas e historiadores. Estariam mais
claras as definicdes territoriais na legislacdo para os proprios
operadores do direito?

Dois esforcos de esclarecimento propostos por bacharéis em
direito, e diferentes de todas as (varias) possibilidades
interpretativas ja levantadas no inventario das leis até aqui,
indicam que ndo. Para Amaral (2001), a Capital Federal é o Distrito
Federal, ndo Brasilia - esta € o seu principal nucleo urbano. A seu
ver, houve uma inadequacdo na Constituicdo Federal ao assinalar
Brasilia como a capital, uma vez que a ideia da existéncia do
Distrito Federal sé subsiste enquanto territorio necessario para
funcdo de sediar o governo da Unido. Para o autor, a Capital
Federal ndo é Brasilia, mas sim o Distrito Federal, uma vez que os
limites de Brasilia ndo coincidem com a fronteira do Distrito
Federal. Dai, “Taguatinga nao é Brasilia e a Capital Federal é mais
que Brasilia, étodo o DF” (AMARAL, 2001, n.p.).

Por sua vez, Melo (2015), em sua defesa de uma concepc¢do
restritiva de Brasilia, sustentou que o Distrito Federal € composto
por Brasilia e mais de trinta cidades-satélites. Entretanto, ao definir
os limites de Brasilia, inclui areas ha muito ja desmembradas da
RA-I, como Lago Sul, Cruzeiro e Jardim Botanico. Do ponto de vista
hermenéutico, o autor apresentou interpretacdo discutivel: se
regioes administrativas sao cidades-satélites,
Sudoeste/Octogonal, Lago Norte, Lago Sul e Jardim Botanico, por
exemplo, deveriam ser compreendidas como cidades-satélites e a
parte de Brasilia - o que, contraditoriamente, ndo ocorreu na
argumentacdo apresentada?+.

Para clarear a ambiguidade legal, o deputado federal Roberto
Policarpo (PT-DF) apresentou a Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) no. 255/13. Nela, outra redagdo seria dada ao
paragrafo primeiro do artigo 18 da Constituicdo Federal: se,
atualmente, |é-se que “Brasilia é a Capital Federal” apenas, nanova

Boletim Goiano de Geografia. 2023, v. 43: 70655 [@)sy |



E Brasilia, o que é? Diga 14, meu irmdo
Concepcdes sobre os limites territoriais da capital do Brasil
Juliano Rosa Gongalves - Marilia Luiza Peluso

redacao seria acrescida o complemento indicando que “sua area
geografica corresponde a do Distrito Federal, sendo coexistentes
entre si”. A legislacdo seria ajustada, portanto, ao conceito mais
amplo de Brasilia, discutido mais detidamente a seguir.
Apresentada em 26 de marco de 2013, foi apensada em menos de
um més a outra PEC (no. 216/12), de inten¢cdo mais abrangente e
polémica: retirar a autonomia administrativa do Distrito Federal,
transformando-o em um municipio neutro, a parte do pacto
federativo e subordinado diretamente ao governo federal.
Encerrada a legislatura 2011/2015 sem a apreciacdo do mérito, a
PECfoiarquivada.

Brasilia em sentido amplo

A concepc¢do de Brasilia enquanto um conjunto de nucleos
urbanos recebe adesdo de diversos pesquisadores, entre
historiadores, cientistas sociais, geodgrafos e, notadamente,
urbanistas. E assim, por exemplo, em Cidade (2003, p. 157), ao
indicar que Brasilia é a “denominacdo pela qual é conhecido o
Distrito Federal”; em Peluso (2003, p. 181), ao caracterizar a cidade
como um “conjunto de nucleos urbanos composto pelas cidades-
satélites e pela area central, o Plano Piloto, de Lucio Costa”; em
Paviani (2003, p. 19), ao apontar Brasilia como o “Distrito Federal
urbano, ou seja, o conjunto que se formou com o Plano Piloto de
Brasilia e todos os outros nucleos urbanos anteriormente
chamados de cidades-satélites” e em Holanda (2010, p. 19), ao
asseverar que Brasilia “é a parte da metrépole intrafronteiras do
DF”. No centro esta a ideia de que o Plano Piloto de Lucio Costa
constituia apenas a etapa primeva da capital; o somatério de
tempos acumulados de crescimento, dentro do territorio
constituido como receptaculo da Capital Federal (o Distrito
Federal), comporia o futuro urbano da cidade.

De fato, esperava-se que, ao superar o meio milhdo de
habitantes, o crescimento de Brasilia se desse por meio das
cidades-satélites, seguindo a mesma légica do nucleo central, ou
seja, expandindo-se “ordenadamente, racionalmente projetadas,
arquitetonicamente definidas” (COSTA, 1974, p. 26). As cidades-
satélites seriam, portanto, uma extensao da Capital em funcdo de
seu crescimento natural. Nas palavras do proprio Lucio Costa
(1987, p. 7), “a implantacdo de Brasilia partiu do pressuposto que
sua expansado se faria através de cidades-satélites, e nao da
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ocupacao gradativa das areas contiguas ao nucleo original”.

O rapido afluxo de migrantes antes mesmo do inicio da
inauguracao de Brasilia, contudo, forcou a antecipa¢do da
construcdo das cidades-satélites. A previsdo de um conjunto
urbanistico harménico expandido para outros nucleos urbanos,
como sugerido pelo jurina apreciacao da proposta de Lucio Costa,
foi duramente posto a prova pela realidade em decorréncia da
ameaca constante de favelizacdo nas imedia¢bes do centro da
capital. Cidades-satélites foram construidas as pressas.
Taguatinga estava, simultaneamente, sendo pensada na
prancheta enquanto as maquinas abriam ruas, antes mesmo da
inauguracdo de Brasilia. Ceilandia, criada no processo de
® erradicacdo de invasdes, foi instalada sem nenhuma
infraestrutura (energia, agua encanada, asfalto). Assim, a

- — pauperizacao da periferia repetia o velho Brasil na nova capital

'_:_ (HOLSTON, 1993). A novidade apresentada estava na deliberada e

N R explicitainiciativa estatal de segregacdo espacial (PAVIANI, 2010b).
—

] Diversos interesses motivaram a construcdo de

o ! assentamentos urbanos distantes do centro. Nos discursos

oficiais, argumentava-se a favor de preservar areas verdes e 0s
recursos hidricos ao redor do Plano Piloto. Insistiu-se, para tanto,
na manutencdo de um corddo sanitario, faixa verde de até 10
® quildmetros em torno do Plano Piloto, como parte de um
empenho no processo de gentrificacdo da parte central da capital
do Brasil (FICHER et al, 2010).

O Estado se viu ante a necessidade de lidar com um problema
urgente: o que fazer com a populag¢do atraida para a construgao de
Brasilia assim que a demanda de mao de obra para a construcdo
da cidade diminuisse? A expectativa do poder publico de que esse
contingente populacional voltasse para seus locais de origem nao
se concretizou. Emergencialmente, e bem distante do projeto
inicial do polinucleamento pensado para Brasilia, ordenado e
planejado, deu-se a expansao da cidade “caracterizada por
aglomeracBes dispersas, densidades extremamente baixas e forte
apartacao espacial e social” (FICHER et al. 2003, p. 11). A paisagem
formada pela ndo-contiguidade do tecido urbano, todavia, foi
paulatinamente reduzida pelo intenso processo de conurbacdo
ocorrido nos ultimos trinta anos, especialmente. Nesse processo,
“o Plano Piloto se emenda ao Cruzeiro, ao Sudoeste, ao Setor de
IndUstrias e Taguatinga, Ceilandia, Samambaia, Aguas Claras, os
dois Guaras e outras [...] formando um aglomerado relativamente
compacto” (PAVIANI, 2010a, p. 228). Arapida expansao da mancha
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urbana de Brasilia provocou, ainda, o adensamento populacional
para além do Distrito Federal. Municipios préximos a capital
receberam intenso afluxo de migrantes e novas cidades
apareceram.

Na literatura especializada, cristalizou-se a compreensao de
que ha essencial vinculo entre conurbacdo e metropolizacdo. A
medida que as cidades se desenvolvem, sua extensao territorial
amplia-se, de modo a “desenvolver conurbac¢des e a integrar
espacos descontinuos” (LENCIONI, 2020, p. 176). Nos ultimos anos,
porém, a énfase no olhar da contiguidade de tecido urbano, como
caracteristica essencial da metropoliza¢do, tem sido abrandada
em func¢do datecnificacdo e relativizacao das distanciasfisicas, que
® provoca, agora, o redimensionamento dos “espac¢os de fluxos”
frente aos “espac¢os doslugares” (LENCIONI, 2019, p. 135).

- —
- No Brasil, Regiao Metropolitana (RM) € denominagado politico-
— administrativa que, em tese, identifica o processo de
metfqpo|_|za,gao para fms de elaboragao_de pol|t|cqs pubhcgsN. Uma

] RM é instituida por lei estadual, restringindo sua circunscri¢cao aos
o ° limites do estado. No entanto, e mais uma vez, o arcabouco

juridico engendrou contrassensos como, por exemplo, enquanto o
urbanizado estado do Rio de Janeiro possui apenas uma regidao
metropolitana, a Paraiba abriga doze. Ao todo, sdao 74 RM's no
® Brasil. Amaioria delas, obviamente, ndo possui uma metrépole em
sua constituicdo. Brasilia, por sua vez, é reconhecida como
metrépole nacional pelo IBGE desde 2008 (IBGE, 2008) e é
desprovida de sua RM.

Ja aRegido Integrada de Desenvolvimento (RIDE), por sua vez,
é instituida mediante autorizacao de lei federal. Demanda-se uma
RIDE quando se reconhece a existéncia de complementaridade de
func¢do urbana entre cidades localizadas em unidades federativas
distintas (CAVALCANTE, 2020). Como alternativa a RM, a RIDE do
Distrito Federal e Entorno foi criada em 1998. Inicialmente, era
constituida pelo Distrito Federal, dezenove municipios goianos e
dois municipios mineiros. Em 2018, dez municipios goianos e dois
mineiros foram adicionados a Regido (Figura 6).
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Figura 6 - A Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno
com destaque para a Area Metropolitana de Brasilia
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\ Fonte: Castro; Lima, 2020, p. 71.

Embora, em tese, haja similitudes entre RIDE e RM, uma
diferenca fundamental implicou na baixa eficiéncia da primeira: de
acordo com dispositivo na Constituicdo Federal (Art. 43), € a Unido
que desenvolve ag¢bes visando desenvolvimento econdmico
regional da RIDE, diferentemente da RM, que mobiliza diretamente
estados e municipios (CAVALCANTE, 2020). Assim, a auséncia de
esforco coordenado entre os entes federativos favoreceu a
proliferacdo de programas sociais superpostos e pulverizados,
sem a devida articulacdo que caracterizaria um projeto de
desenvolvimento regional (RODRIGUES; HOLANDA, 2015). Os
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2015). Os resultados alcancados foram apenas pontuais e
mitigadores (BEZERRA; SCARDUA, 2015). Esse cenario de baixos
resultados provocou estudos que culminaram com a proposta da
criacdo da Area Metropolitana de Brasilia (AMB), elaborada sob
auspicios da Companhia de Planejamento do Distrito Federal
(CODEPLAN, 2014). Mais recentemente, e por meio de dispositivo
proposto pela Medida Proviséria (MP) no 818/18, ao alterar os
artigos 2° 3° e 4° tornar-se-ia possivel a criacdo da Regiao
Metropolitana de Brasilia, autorizando o Distrito Federal a forma-
la junto aos municipios vizinhos. Entretanto, a MP foi arquivada
por ndo servotadano Congresso Nacional no prazo regimental.

Fazem parte da AMB dez municipios goianos que possuem
relacBes mais intensas com a Capital Federal. Essas cidades sdo
constituidas, hoje, sobretudo por migrantes. Como afirma Silva
(2012), essa populacdo é e esta migrante: depois da migracao
regional, submetem-se a migra¢cao pendular, dada a concentracdo
de empregos no Distrito Federal. Como moradores da area
metropolitana, entretanto, possuem identidade ambigua; afinal, a
vivéncia da maioria deles € em Brasilia, o que promove o
fortalecimento de uma identidade com a cidade (CATALAO, 2008).
Amplia-se, portanto, o sentido do viver e perceber a metrépole
brasiliense para muito além do Plano Piloto e das fronteiras do
Distrito Federal, adicionando ainda mais diversidade a
cosmopolita capital. Parafraseando Gonzaguinha, a quem
devemos a inspiracao para o titulo desse artigo, Brasilia também é
“a batida de um coracao, ela é uma doce ilusdo”, sintetizando o
paradoxo existente entre a beleza e as dores/sofrimentos que
suscitamoviver.

Consideragdes finais

A cidade de Brasilia possui, desde sua génese, uma
ambiguidade conceitual. Viver Brasilia (“A que Brasilia se refere”?)
implica imediatamente na condicdo do ser brasiliense. Colabora
com isso tanto o carater migrante de origem - seja ele proprio, seja
sua ascendéncia - quanto a espacialidade, especialmente se
observada sob perspectiva historica. Assim, a confluéncia de
populacdo de diversas posicdes geograficas do territério nacional,
enquanto cidade que atraiu - e ainda atrai - brasileiros de
diferentes lugares do pais, permitiu um adensamento cultural
notavel. Quanto ao aspecto morfolégico, o nascimento da cidade,
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por sua vez, deu-se em polinucleamento, um conjunto entre um
nucleo central e cidades-satélites ao entorno. O crescimento
vertiginoso a partir dos anos 1970 resultou em um tecido urbano
cada vez mais continuo, em funcdo da conurbacao, espraiando-se
paraalém dos limites territoriais do Distrito Federal.

O fato de conurbar-se nao arrefeceu o crescente processo de
fragmentacdo da cidade, representado em maior grau pela
proliferacdo dos condominios residenciais horizontais. Agrega-se,
ainda, o fato de que a tensdo social brasileira, marcada pela
desigualdade, foi vivida em Brasilia em grau ainda maior,
caracterizado sobretudo pela presenca de um espaco
planejadamente segregado - ndo obstante o mito inicial do
ministro e seu motorista morando na mesma superquadra. A
periferizacdo da Capital avancou para além das fronteiras do
Distrito Federal, em um fenémeno comum as cidades brasileiras: a
transferéncia das massas pobres da populacao para lugares cada
vez mais distantes do centro da cidade.

Ha uma notavel dificuldade em entender Brasilia, no senso
comum, fora das tradicionais esferas estado/municipio. O sentido
de Brasilia embaralha-se ainda mais a partir dos sinais
contraditérios emitidos pela legislacdo. Nesse tensionamento,
diferentes atores marcam posi¢cbes na flexdo da identidade
brasiliense.

De um lado, intelectuais, sobretudo ligados ao IHGDF,
trabalham no intuito de condensar uma memdéria sobre a cidade
em seus limites mais estritos. Para isso, fazem uso especialmente
das bases legais e interpretacdes sobre as inten¢des do legislador.
De outro, e em sua maioria, urbanistas e gedgrafos ligados a
academia, abracam a perspectiva de uma cidade para além do
Plano Piloto, fundamentada a partir do olhar sobre o processo de
metropolizacdo em curso.

O espalhamento da urbe, todavia, fortalece a segunda posicao.
Pelas vias da cidade cria-se, cotidianamente, um modus vivendus
singular, tipico, entranhado a arquitetura e a paisagem urbana. O
modo de vida flui para além dos limites politico-administrativos
autoritariamente impostos. Por isso a discussdo sobre os limites
de Brasilia é tdo contemporanea. Brasilia cresceu, se tornou
metrépole. A maioria de seus mais de trés milhdes de moradores
vivenciam-na para além do plano inicial da cidade e se identificam
com a Capital. Trata-se de uma identidade transgressora,
porquanto eventualmente desrespeitosa as leis que, de forma
— pontual e contraditéria, restringem o nativo de Brasilia

!
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Brasilia (brasiliense, gentilico de quem é do Distrito Federal) a
apenas uma parte da populacdo urbana da terceira maior
metrépole brasileira.

Quando visitou Brasilia ainda em construgao (1959), o escritor
francés André Malraux denominou-a“capital da esperanca”. Desde
entdo, a expressao é usualmente lembrada para referir-se a
cidade. No inicio do presente século, Aldo Paviani (2001), um dos
pioneiros nos estudos geograficos de Brasilia, apresentou, ja no
titulo de um breve artigo publicado no jornal Gazeta Mercantil
(“Brasilia, capital da esperanca ou ilha da fantasia?”), a fragilidade
dessa perspectiva ufanista quando contraposta a dureza da
realidade urbana, exatamente como percebida nas maiores
cidades brasileiras, em que problemas urbanos tipicos de paises
periféricos se fazem presentes. Assim, Brasilia, antes idealizada
como um importante passo para a refundacao da na¢ao brasileira,
terminou por sintetizar a precariedade da rapida urbanizacao
observada no pais. Todavia, sonhos e frustracbes, em pares
antitéticos, sdo embalados no fascinio da cidade. Parafraseando
Gonzaguinha (“O que é o que é”), em letras exalando o éxtase pela
complexidade da vida entre alegria e lamento, entre maravilha e
sofrimento, a cidade de Brasilia, da Estrutural ao Lago Sul, do
Itapoa ao Park Way, da periferia ao centro, é compreendida tal
qual, a medida que “ela é a batida de um coracao/ela é uma doce
ilusdao” (GONZAGUINHA, 2021, n. p.).

—_

Leino.3.751/60
2. Decretono.43/61
3. Leino.4.545/64.

4, O prefeito (1891-1968) e o governador (1969-1990) do Distrito Federal
eram nomeados pela presidéncia da Republica.

5. Iniciativas de criacdo dessa regido administrativa ocorreram reiteradas
vezes. Nos Ultimos quinze anos, foram, além da Indicacdo 20.354/2014,
apresentadas propostas em quatro ocasifes: 2003, 2005, 2007 e 2009.

6. Joaquim Roriz foi o Ultimo governador nomeado pelo presidente da
Republica. Nesse mandato, Roriz autorizou a criagdo de cinco regides

Boletim Goiano de Geografia. 2023, v. 43: 70655 [@)sy |



L

[ J
. —
—
B—
o
o
[ ]
)
[ )
o
—m

E Brasilia, o que é? Diga 14, meu irmao
Concepcdes sobre os limites territoriais da capital do Brasil
Juliano Rosa Gongalves - Marilia Luiza Peluso

administrativas: RA-VIII (NuUcleo Bandeirante), RA-IX (Ceildndia), RA-X (Guara),
RA-XI (Cruzeiro) e RA-XII (Samambaia). No total, o ex-governador foi responsavel
pelacriacdo de 22 das 33 regides administrativas.

7.  Decreto-Lein®6.236/65.
8. Lein®13.399/02.

9. Decretono.11935/93.
10. Leino.217/48.

11. Leino.7.400/08.

12. Leino.8.000/97.

13. Leino.10.231/11.

14. Decretono.2.924/95.
15. Decretono.870/16.
16. Leino.16293/97.

17. Leino.273/92.

18. Decreto-leino.311/38.
19. Leino.3751/60.

20. O IHGDF é inspirado na vocacao conservadora de “guardides da historia”
do Instituto de Histéria e Geografia do Brasil (IHGB). Tais Institutos tém, como
primeira e mais antiga funcdo, buscar “ser sempre a voz oficial” da histéria e
geografia (SCHWARCZ, 2002). Discussdes histdricas e geograficas poderiam,
dentro dessa vocacgdo, serem equacionadas a moda das solu¢des encontradas
pela Academia Brasileira de Letras (ABL) para as duvidas e impasses a respeito
da lingua portuguesa. O IHGDF ¢é, segundo o depoimento de um de seus
membros, “o Unico lugar onde realmente se ensina a histdria do Distrito Federal
edaconstrucao de Brasilia”(MENEZES, 2015, p. 21).

21. Como a proposta, feita em 2014, de criacdo da Regido Administrativa de
Vila Planalto, por exemplo.

22. N&o ha nenhuma relagao com a Area Metropolitana de Brasilia (AMB), a
ser discutida na sequéncia do texto. Tal nomenclatura para o centro de Brasilia ja
havia sido colocada no inicio dos anos 1960 quando, por meio do Decreto n°
163/62, se propds o primeiro zoneamento para o Distrito Federal. A época, trés
regides foram delimitadas: Area Metropolitana, compreendendo o Plano Piloto
de Lucio Costa, Area das Cidades-satélites e Area Rural (COSTA, 2011).

23. Essa parte da RA-VIIl (Nucleo Bandeirante) faz parte, hoje, da RA-XIX
(Candangolandia).
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24. Nao parece prudente excluir o componente ideoldgico, eivado de pre-
conceitos espaciais, nessa querela. Brasilia, patriménio da humanidade e
Capital do Brasil, ¢ um rétulo urbano de alto valor. Em franca observagao, Melo
(2015, n. p.) se ressente de que “alguns habitantes ignorantes e desavisados,
especialmente residentes nas cidades satélites, teimem em dizer que moram
em Brasilia por razbes de proximidade com o poder econdmico e politico (por
acharem que é mais "chic" e para passarem uma boa imagem e boa impressao,
talvez)”. Dessa forma, é a pujanca, e o status dela decorrente, que identifica essa
Brasilia em sentido restrito. Segundo esse raciocinio, assim se explica a tentativa
do morador da “ndo-Brasilia” (para usar o termo de Leite e Garcia-Filice, 2015)
tentar sequestrar, por via retérica, o sentido de brasiliense que, segundo o
autor, ndo lhe é apropriado. Apresenta-se aqui, portanto, elevado grau de
elitismo na defesa daideia de uma Brasilia com limites territoriais mais restritos.
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