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“Agora que estamos descobrindo o sentido de
nossa presenca no planeta, pode-se dizer que
uma historia universal verdadeiramente
humana estd, finalmente, comecando. A
mesma materialidade, atualmente utilizada
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pode vir a ser uma condi¢ao da construcdo de
um mundo mais humano. Basta que se
completem as duas mutagcbes ora em
gestacdo: a mutacéao tecnoldgica e a mutacao
filosofica da espécie humana.”
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RESUMO

Esta dissertacdo aborda a questdo da especulacdo imobiliaria em Palmas do
Tocantins e seu papel no processo de segregacdo social da populacdo de baixa
renda. Evidencia a participacédo dos poderes publicos locais na manutencdo de glebas
urbanas vazias e valorizacao da regido central do municipio, ao mesmo tempo em que
promove o0 assentamento da populacdo de menor renda em &reas distantes com
poucos equipamentos e servigos urbanos. O trabalho analisa o processo de ocupacao
do solo urbano em Palmas e como os programas habitacionais, executados no
periodo de 2000 a 2008, estdo sendo utilizados para favorecer a atividade de
especulacao imobiliaria e a segregacédo social. A partir da compreenséo das questdes
e dos agentes imobiliarios envolvidos, pretende-se identificar estratégias que possam

contribuir para a reversdo desse processo ou minimizagao de seus efeitos.
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ABSTRACT

This dissertation treats the theme of speculation with urban land in the city of
Palmas, capital of the State of Tocantins, Brazil, and its role in the process of social
segregation of low income people. It makes clear how local government and institutions
participate in that process by keeping portions of urban land areas idle, so promoting
the valorization of downtown areas while the settlement of low income people is carried
out in distant areas with poor urban equipments and services. The work analyzes the
process of occupation of Palma’s urban land areas and how the official housing
programs in the period 2000-2008 favored speculation with urban land and the social
and spatial segregation. By understanding the questions and agents involved it intends
to identify strategies that can contribute to the reversion of that process or the

minimization of its effects.
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INTRODUCAO



O Estado democratico destina-se a “assegurar o exercicio dos direitos sociais e
individuais, a liberdade, a seguranca, o bem estar, o desenvolvimento, a igualdade e a
justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos (...)". Assim estd estabelecido no predmbulo da Constituicdo da

Republica Federativa do Brasil, também conhecida como a Constituicdo Cidada.

A consagracdo dos direitos inscritos na Constituicdo Federal registra 0 avanco da
sociedade na projecdo de uma Nacdo que tem como um dos objetivos fundamentais
“erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e

regionais” (CF, artigo 3°, 1lI).

As cidades brasileiras, no entanto, retratam ainda as profundas desigualdades de
condigdes de moradia e acesso aos equipamentos e servigos urbanos, decorrentes de
sistema econdmico e politico baseado na apropriacdo desigual dos frutos do trabalho

e nos contrastes sociais. Palmas do Tocantins nao é diferente.

Apesar de ter sido criada ha pouco mais de vinte anos, a partir de um plano diretor
urbanistico, Palmas apresenta grande nuamero de glebas e lotes urbanos vazios em
areas centrais e concentracdo de familias de baixa renda em areas periféricas, cujas
conseqgliéncias manifestam-se na dificuldade de acesso a equipamentos e servigos
publicos, no dispéndio de maior tempo no percurso entre local de moradia e local de
trabalho, na menor disponibilidade de tempo para participacdo em eventos e reunides,

na desvantagem, enfim, de condicdes de interferir nos rumos da cidade.

Revela-se uma hierarquizacdo da distribuicdo das classes sociais no territério
urbano e apropriacdo da renda fundiaria proporcionada pelo monopdlio das terras e a
sobreacumulacéo, a partir da incorporacéo de externalidades proporcionadas por infra-
estrutura, equipamentos e servicos urbanos, facilidades de acesso, entre outras,

decorrentes da producéo social.

“O espaco urbano, considerado em sua totalidade, insere-se na realidade
historica, econdmica, social e politica do processo ampliado de producgédo
capitalista, abrangendo as estruturas e os meios da producdo imediata e
dos demais momentos desse processo” (RAMOS, 2002: 133)

A escolha de tema relacionado a producdo habitacional e sua relacdo com a
ocupacdo do solo no municipio de Palmas tem como motivagcdo 0 interesse pela
compreensdo de uma caracteristica presente nas acdes voltadas a atender a
populacdo de renda mais baixa: a predominancia de ocupa¢do de areas urbanas

periféricas, mal servidas de equipamentos e servicos publicos, enquanto éareas



préximas ao centro urbano ! sdo mantidas desocupadas a espera da valorizacdo

promovida pelo investimento publico.

Pretende-se identificar a ocorréncia do fenbmeno da segregacéo social no territério
de Palmas, dos mecanismos que o produzem e analisd-lo enquanto expressao, no
meio fisico, de um padrdo de urbanizacdo determinado pelos interesses de agentes do
mercado imobilidrio com o apoio do poder publico local. Sobre essa questao, Villaca
(2001: 148) observa que “a segregac¢do € um processo dialético, em que a segregacéo
de uns provoca, a0 mesmo tempo e pelo mesmo processo, a segregacao de outros.

Segue a mesma dialética do escravo e do senhor”.

Em documento que subsidia a construcdo de uma Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, o governo federal aponta um cenério atual de “Crise Urbana
que exige uma politica nacional orientadora e coordenadora de esforgos, planos,
acoes e investimentos dos varios niveis de governo (...) e da sociedade civil” (BRASIL.
2004: 7). Nele s&o relacionados elementos que se fazem presentes nas cidades
brasileiras: “concentracdo e irregularidade na estrutura fundiaria”, “socializacdo dos

custos e privatizacdo dos beneficios” e “estrutura de poder e clientelismo nas cidades”.

MARICATO (2001) observa que a solucdo do problema relacionado a moradia social
em areas centrais urbanas deve envolver ndo apenas o poder municipal e o estadual,
mas necessariamente também o poder federal, tendo em vista questbes de ambito
federal, como o direto de propriedade, a regulagéo financeira do mercado residencial e

subsidios para a parcela da populagéo excluida do mercado.

O significativo aporte de recursos do Orcamento Geral da Unido (OGU) e do Fundo
de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), destinado a construcdo de unidades
habitacionais e implantacdo de infra-estrutura urbana no municipio de Palmas vem
acentuando o padrdo de ocupacdo do solo urbano existente, marcado pela
manutencdo de extensas areas vazias no interior da malha viaria urbana existente e

assentamento da populacdo de renda inferior nas areas mais distantes da cidade.

Diversos instrumentos urbanisticos foram previstos na Lei Federal n°. 10.257/2001,
denominada Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), tendo-se o Plano Diretor como o

instrumento basico da politica de desenvolvimento e expanséo urbana.

1 O conceito de centro urbano adotado aqui designa a regido geografica da cidade na qual se
concentram equipamentos culturais, de saude, de educacédo e de lazer, além de atividades
econdmicas, politico-institucionais e, por conseqiiéncia, no caso de Palmas, maior quantidade
de postos de trabalho, linhas de 6nibus, eixos viarios mais movimentados e edificios-sede dos
poderes locais.



No entanto, o uso da terra como mercadoria para especulacdo e apropriacéo privada
do investimento social vem se acentuando desde a criagdo do municipio de Palmas.
Sobre as consequéncias decorrentes do processo da ocupacdo do solo de forma

descontinua, Gabriel Bolaffi escreveu:

“A expansdo descontinua da marcha urbana aumenta as distancias,
encarece os investimentos para a implantacdo de servigos publicos, eleva
os custos de operacdo e de manutengcdo e reduz o aproveitamento per
capita dos equipamentos existentes. Enquanto por¢cbes do solo urbano
parcial ou totalmente atendidas permanecem ociosas, contingentes cada
vez maiores da populacao se instalam em areas ndo servidas. E enquanto a
periferia surge e se amplia, a baixa utilizacdo dos servicos instalados
condena o poder publico a incapacidade permanente de resolver um
problema que, paradoxalmente, o crescimento econémico e demografico
somente contribuiram para agravar.” (BOLAFFI, 1985: 58)

RODRIGUES (1997) observa que somente a partir da Lei 601 de setembro de 1850,
denominada Lei das Terras, foi instituida no Brasil a propriedade privada da terra para
quem pudesse pagar por ela. Antes, a terra era ocupada mediante “concessodes reais”.
O instituto da propriedade privada da terra no Brasil ocorreu por ocasido do processo
de transicdo da escraviddo para o “trabalho livre” e ascensdo do capitalismo: “A terra

tornou-se uma mercadoria do modo de producéo capitalista” (RODRIGUES, 1997: 18).

Transformada em mercadoria, a terra urbana tornou-se objeto de especulacdo para
apropriacdo privada da valorizacdo gerada pelo investimento social ou publico. Sua
indisponibilidade ou sua valoracdo pela retencdo tornou-se um dos principais
empecilnos para a execucdo de programas habitacionais. Sobre essa questao,

Maricato observa que:

“A tragédia urbana brasileira ndo é fruto das décadas perdidas, portanto.
Tem suas raizes muito firmes em cinco séculos de formacéo da sociedade
brasileira, em especial a partir da privatizacdo da terra (1850) e da
emergéncia do trabalho livre (1888)” (MARICATO, 2001: 23).

Koga (2002: 25) afirma que “prevalece na sociedade brasileira uma cultura de
abandono do territ6rio, que termina por fragilizar o conhecimento sobre as diferencas e
desigualdades existentes entre cidades e no interior de cada uma delas”. Maricato
(2000: 170) observa que “a producgéo e apropriacdo do espac¢o urbano nao so reflete

as desigualdades e as contradicBes sociais, como também as reafirma e reproduz”.

A retomada do debate acerca dos problemas urbanos com a inclusdo de diversos
segmentos da sociedade civil, especialmente a partir da realizacdo da 12 Conferéncia

Nacional das Cidades, promovida pelo Ministério das Cidades, possibilitou um



incipiente, mas importante, despertar de organizacdes ndo governamentais para a
crucialidade da questdo habitacional no contexto da qualidade de vida e da inclusao

social.

O lancamento do Plano Nacional de Habitacdo pelo governo federal a partir de
sucessivas discussfes com amplos setores da sociedade brasileira e as recentes
medidas anunciadas relativas a producdo de moradias dentro do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC) realgam a importancia do tema e a necessidade de
discussdo de instrumentos que possam contribuir para que a moradia signifique
melhoria das condicdo de salubridade, conforto e protecdo da familias, mas também

fator de incluséo social e ndo de marginalizagao territorial no ambiente das cidades.

Apesar de ser capital do Estado criado em meio ao vigoroso processo de
democratiza¢éo do pais, coroado pela Constituicdo Federal de 1988, Palmas revela
mecanismos de segregacdo social, cujo processo de agravamento requer a

compreensao de suas causas como condi¢cdo para superacao.

O objetivo desta pesquisa € descrever e analisar a dindmica de ocupacao do solo
urbano de Palmas, a partir dos programas habitacionais executados no periodo de
2000 a 2008, identificando a ocorréncia do fenbmeno da segregacdo social, dos
mecanismos que o0 produzem a partir dos interesses dos agentes do mercado
imobiliario com o apoio do poder publico. A pesquisa sobre o0 papel dos programas
habitacionais na dindmica de ocupacdo do solo urbano e segregacdo social tem
intencdo ndo apenas de buscar uma melhor compreensdo do problema, mas também
possibilitar uma reflexdo acerca da responsabilidade dos poderes publicos na situacao
vigente e das possiveis acdes capazes de reverter 0 processo em curso, a partir da

revisdo das politicas de planejamento e gestao urbanos.
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A hipétese desta pesquisa é que a execucdo de programas habitacionais tem
favorecido a especulacdo imobiliaria e a segregacdo social da populagdo de menor
renda no territério de Palmas. A segregacdo social no territorio manifesta-se na
implantacdo de empreendimentos habitacionais destinados a populacdo de baixa
renda fora da denominada Area de Urbanizag&o Prioritaria I, a0 mesmo tempo em que
sdo mantidas glebas urbanas vazias, proximas da regido central, onde estédo
concentrados postos de trabalho, equipamentos e servigos publicos, para especulagcéo

no mercado imobiliario, provocando a expansao da malha urbana.

A abordagem do tema € desenvolvida a partir de um enfoque dos aspectos tedéricos

e histéricos envolvidos no processo de formacéo das cidades e das estruturas sociais,



do desenvolvimento do capitalismo e da urbanizacdo, assim como da reproducao das
classes sociais e das relacbes de producdo. As cidades passaram a concentrar as
condicbes gerais de producdo, essencial ao processo de acumulacao de capital. Por
essa razao, para analise do processo de ocupacdao territorial de Palmas, utiliza-se o
conceito de renda fundiaria e, descrevendo o processo historico de formacdo de
Palmas, é verificada a hierarquizacdo da populacdo a partir das localidades das
residéncias, mostrando a desigualdade estabelecida no acesso aos equipamentos e

servicos urbanos.

A compreensdo do processo historico torna-se ainda mais relevante para a
percepc¢éo do papel do Governo do Estado do Tocantins e da Prefeitura Municipal de
Palmas enquanto participantes no mercado imobiliario local, responsaveis pela
producdo habitacional destinada a populacéo de renda mais baixa. A implantacdo de
empreendimentos habitacionais populares em areas mais distantes e mal equipadas,
simultaneamente a manutencé@o de glebas e lotes urbanos ociosos na regido central
evidencia que os poderes publicos locais estdo mais suscetiveis as pressdes
econbmicas dos empreendedores imobiliarios do que as demandas sociais e a

austeridade com os recursos publicos.

O trabalho esta estruturado em quatro capitulos. O primeiro capitulo é dedicado a
fixacdo de referéncias tedricas a partir da revisdo bibliografica sobre o Estado, a
constituicdo das cidades, o mercado de terras e a especulacao imobilidria. O segundo
capitulo aborda a dindmica de crescimento de Palmas, as alteracdes na legislacdo
urbanistica, suas caracteristicas relativas ao acesso aos equipamentos e servicos
urbanos, assim como precos de terrenos e o papel dos poderes publicos locais nesse
processo. O terceiro capitulo oferece um panorama sobre os programas habitacionais
em Palmas no periodo de 2000 a 2008, evidenciando a implantacdo de
empreendimentos habitacionais de maneira a criar uma distribuicdo seletiva das
camadas sociais, resultando na segregacao social da populacdo de renda mais baixa,
a qual tem sido assentada em éareas distantes dos equipamentos e servigos publicos,
enquanto as areas mais bem localizadas sdo arrematadas por investidores e
segmentos da populacdo de renda mais alta, contribuindo para a especulacdo
imobilidria. Finalmente, no quarto capitulo, séo feitas consideracdes sobre as questdes
tratadas ao longo da pesquisa e apresentadas algumas recomendacdes com o intuito

de contribuir para a reducdo dos problemas verificados.



CAPITULO 1
ASPECTOS TEORICOS E HISTORICOS



1.1. Cidade e sociedade

A cidade como forma dominante e paradigma do ambiente construido constitui-se
em necessidade histérica das sociedades humanas, um momento da natureza
transformada, resultado da fixacdo de comunidades humanas em determinados locais.
Segundo Benévolo, a origem da cidade esta associada as mudancas da organizacao

produtiva, quando

“(...) os produtores de alimentos sdo persuadidos ou obrigados a produzir
um excedente a fim de manter uma populacdo de especialistas: artesaos,
mercadores, guerreiros e sacerdotes, que residem num estabelecimento
mais complexo, a cidade, e dai controlam o campo.” (BENEVOLO, 1983:10)

Ao tratar da formacéo das relacdes sociais de producdo, Marx registra que a terra
constituia-se pressuposto natural de existéncia das comunidades tribais. Nestas, o
objetivo econbmico era a producdo de valores de uso. A terra era considerada
instrumento de trabalho, oferta da natureza e nado produto do trabalho. Assim, a
relacdo de propriedade da terra era inerente e antecessora a sua atividade, nao surgia
como consequéncia dela. “O individuo relaciona-se consigo mesmo como proprietario,

como senhor das condi¢des de sua realidade” (MARX, 1977a: 65).

A producdo de excedentes possibilitaria a troca de produtos dentro e fora da
comunidade, tornando a necessidade de defesa militar uma prerrogativa de
sobrevivéncia e garantia da producdo. A concentracdo de moradias na cidade

decorreu da necessidade de prote¢&o do grupo.

“A comunidade integrada por grupos de parentesco €&, pois, em primeira
instancia, organizada militarmente como forca guerreira militar, e esta € uma
das condi¢des de sua existéncia como proprietaria”. (MARX, 1977a: 69)

A diferenciagdo social teria se desenvolvido como consequéncia das guerras e
mistura de tribos conquistadoras e conquistadas. A substituicdo dos lacos gentilicos *
e do poder militar compartilhado, até entdo, pelos membros da sociedade estaria

associada a ascensdo de um poder centralizado.

A estrutura de classes consolidou-se quando guerreiros e sacerdotes deixaram de

ser produtores diretos e suas residéncias transformaram-se, respectivamente, em

1 Derivagdo do termo latino gens, que designa um grupo social que se apresenta constituido
por descendéncia comum e unido por instituicdes sociais e religiosas, formando uma
comunidade particular.



fortes e templos, junto aos quais passaram a residir seus servos especializados, todos
dependentes do excedente de producdo agricola e do fluxo continuo de alimentos do
campo para a cidade, assegurando as condicfes necessarias a reproducdo da classe
dominante, assim como de seus servidores diretos. “A cidade portanto ndo é um local

de producdo, mas de gestdo e de dominio, ligado a primazia social do aparelho
politico-administrativo.” (CASTELLS, 2006: 43)

A manifestacdo desse fendmeno no mundo ocidental j& se verifica na génese do
Estado ateniense, com a instituicdo da divisdo da sociedade em classes: os eupatridas
ou nobres, os gedmoros ou agricultores e os demiurgos ou artesdos. Essas mudancas
representariam a concentracdo de dinheiro e poder nas maos dos nobres e o
enfraquecimento dos pequenos agricultores, ao mesmo tempo em que marcariam a

divisdo dos néo privilegiados em duas classes: agricultores e artesaos.
Nas palavras de Engels:

“(...) elabora-se uma hipocrisia convencional, desconhecida pelas primitivas
formas de sociedade e pelos primeiros estagios da civilizagéo, que culmina
com a declaracdo de que a classe opressora explora a classe oprimida
exclusiva e unicamente para o proprio beneficio desta.” (ENGELS, 1979:
200)

O territério da cidade passaria a simbolizar a centralidade do poder, das instituicdes,
dos servicos religiosos, das manifesta¢des culturais, das trocas no mercado e servigcos
necessarios a vida cotidiana, implicando na necessidade de diferenciacdo de
atividades dos individuos no processo de producdo e distribuicdo das riquezas,

constituindo-se, assim, sociedades baseadas na divisdo em classes.
Paul Singer observa que

“No momento de sua criacdo, a cidade ndo pode surgir com uma atividade
produtiva propria. Esta se desenvolve, pouco a pouco, como resultado de
um processo de constituicdo de uma classe que, por ser dominante, esta
livre das obrigac6es da producéo direta.” (SINGER, 1976: 13)

A aglomeracédo populacional e a proximidade entre produtores e consumidores nas
cidades permitiriam o crescente surgimento de atividades especializadas e a
acentuacdo da divisdo de trabalho. A partir do século VI a.C., duas civilizacdes
desenvolveram-se e exerceram forte influéncia cultural no mundo ocidental:
primeiramente a civilizacao helénica e, posteriormente, a civilizagdo romana. Ao fim do
primeiro século antes da era cristd, Roma exercia papel proeminente em toda a

peninsula italica e parte do continente europeu.

A estrutura social era constituida basicamente pelos patricios, aristocratas

latifundiarios que monopolizavam o0s lugares no senado e na magistratura,
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descendentes das antigas gens que constituiram o “povo romano” (populus romanus),
pelos plebeus, pequenos agricultores, artifices, comerciantes, destituidos de direitos
publicos, como exercer fungdo publica ou beneficiar-se da distribuicdo de terras
conquistadas pelo Estado, entre outros, e, na base da sociedade, os escravos. Aos
plebeus e escravos cabia, também, lutar pelos aristocratas ou prestar-lhes apoio

politico em troca de protecéo.

O fortalecimento da autoridade da aristocracia foi possibilitado pela centralizacdo do
poder militar e introducdo de sistema monetario, baseado no dinheiro, no crédito e nas
dividas hipotecarias. Essa situacdo era assegurada pelo poderio militar, que
possibilitou ndo apenas a manutencdo dessa estrutura social, como também a
ampliacdo da autoridade de Roma para extensa area, que chegou a alcancar, por

volta de 200 d.C., grande parte do continente europeu, Asia menor e o norte da Africa.

O império romano era sustentado pelo excedente da producdo agricola baseada
pelo trabalho escravo. As crises econdmicas e politicas eram superadas com o
aumento de impostos. A partir de 300 d.C., a cobranca de impostos em espécie
adquire importancia, como forma de enfrentar os periodos de instabilidade das
moedas. Um os legados deixados pelos romanos as culturas que os sucederam foi o
sistema de direito (BURNS, 1988). O direito romano resultou de uma evolucdo
gradual, tendo como marco inicial a proclamacao da Lei das Doze Tabuas, por volta
de 450 a.C. Esta foi alterada sucessivamente em razao das mudancas de costumes,
das decisbes de juizes e dos editos dos pretores romanos (magistrados que tinham

autoridade para interpretar a lei e emitir instrucdes ao juri para a decisdo da causa).

Consolidando-se sob a influéncia dos juristas oriundos da aristocracia, o direito
romano compreendia trés grandes ramos: o direito civil (jus civile), o direito das gentes
(jus gentium) e o direito natural (jus naturale). O direito civil compreendia os estatutos
do Senado, decretos do imperador e editos dos pretores, além de costumes antigos
gue tinham forca de lei. O direito das gentes tratava dos assuntos relacionados a vida
de todas as pessoas. Autorizava as instituicbes da escraviddo e da propriedade
privada, ndo estabelecendo restricdbes em razéo da nacionalidade das pessoas, sendo
suplementar ao direito civil. O direito natural consistia em um conjunto de conceitos

abstratos que definiam principios a serem seguidos e respeitados.

Se no periodo compreendido entre os séculos VIl e XI, muitas cidades européias se
limitavam a centros administrativos e nucleos fortificados para defesa da comunidade,
a partir do século XI observa-se o fortalecimento do comércio e o florescimento das

cidades, possibilitados pelo aumento da producdo agricola e da manufatura. O
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comércio realizado em feiras locais fortaleceu-se ainda pelo aperfeicoamento na
construcao de estradas e pontes e a utilizacdo de animais de carga, dando maior vigor

ao transporte terrestre, em complemento as rotas fluviais e maritimas existentes.

A permissdo de realizacdo da praca de mercado no interior das muralhas
controladas por castelos ou mosteiros representava, por um lado, o amadurecimento
da cidade mercantil, ao mesmo tempo em que, por outro lado, a ampliacdo da
dominac&o da cidade sobre o campo. As cidades afluiam servos e camponeses em
busca de uma vida melhor. Simultaneamente, expressava ainda o deslocamento

gradativo do poder econébmico para a nascente burguesia.

Associada as grandes navegacfes, que a partir do século XV exerceram grande
influéncia no incremento do comércio mundial e no aumento da oferta de metais
preciosos, a revolugcdo comercial constituiu-se na base do capitalismo, da expanséo da
economia monetaria, das atividades bancarias e das facilidades de crédito, resultando

em significativas mudancas nas relagdes de produgéo.

“O capital, rapidamente, cria para si mesmo um mercado interno pela
destruicdo de todos os oficios subsidiarios rurais, isto €&, fiando e tecendo
para todos, fornecendo roupas para todos, etc.; em resumo: transformando
as mercadorias anteriormente produzidas como valores de uso imediato em
valores de troca. Este processo € o resultado automatico da separagao dos
trabalhadores do solo e da sua propriedade (ainda que apenas propriedade
servil) das condi¢cBes de producado.” (MARX, 1977a: 110)

A introducdo do sistema fabril e aumento da escala de producédo, especialmente a
partir da primeira metade do século XIX, estimularam o éxodo populacional do meio
rural para as cidades. Para isso, também contribuiu 0 avan¢co do capitalismo no
campo, com a eliminacdo das terras comuns, sua transformacéo em areas cercadas e
expulsdo dos camponeses do meio rural. Em meados do século XIX, Marx escreveu:
“a cidade j4 é, na realidade, a concentracdo de populacdo, de instrumentos de
producéo, de capital, de prazeres, de necessidades, enquanto o campo representa,

justamente, o oposto, seu isolamento e separagdo.” (MARX, 1977a: 118).

Castells observa dois fatos marcantes associados ao processo de organizagdo do
espaco relacionado a revolugdo industrial: primeiro, a decomposi¢cdo prévia das
estruturas sociais agrarias, transformando-se em for¢a de trabalho necesséaria a
industrializacdo; segundo, a concentragdo de mé&o de obra, a criacdo de um mercado e
um meio industrial, reorganizando a paisagem da cidade, suscitando servi¢cos e, numa
perspectiva mais ampla, o desenvolvimento da especializacdo funcional e a divisdo
social do trabalho no espaco. (CASTELLS, 2006)
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O modo de producédo capitalista reconfigurou a cidade, tornando-a centro econémico
e financeiro, além de politico-administrativo. Modificou relagbes sociais e produziu
profundas transformacdes espaciais. Induziu uma revolucdo na atividade agricola e
alteracbes no sistema de propriedade e de organizacdo do trabalho rural. A
intensificacdo do intercambio comercial provocou a ampliagdo e melhoria das vias de
comunicacao, tornando a cidade centro de atividade econémica e pdlo de atracdo de
populacdo. A oferta de empregos nas cidades onde se concentravam industrias,
manufaturas e servigcos diversos e a expulséo de parcela da populacéo rural em razéo
da mecanizagdo agricola acentuaram o processo de urbanizagdo acompanhado de

intenso desenvolvimento tecnolégico e a difusdo de um novo modo de vida.

Segundo Corréa(1989), a cidade capitalista constitui-se em espaco simultaneamente

fragmentado e articulado que

“ndo tem existéncia autbnoma, existindo porque nela se realizam uma ou
mais fungdes, isto €, atividades como a producéo e venda de mercadorias,
prestacdo de servigos diversos ou uma fungdo simbdlica, que se acham
vinculadas aos processos da sociedade. Estes s&o, por sua vez, o
movimento da propria sociedade, da estrutura social, demandando fungées
urbanas que se materializam nas formas espaciais.” (CORREA, 1989: 10)

Para Monte-Mor (2006), o espaco da cidade deixou de ser regido pelo uso coletivo e
gradualmente foi sendo privatizado, mercantilizado e subordinado ao valor de troca. A
fase monopolista do capitalismo promoveu a rede de cidades e sua hierarquizacéo a
partir dos tipos de atividades exercidas, como uma distribuicdo social e espacial
ampliada da produgdo em busca da reducdo de custos e aumento da produtividade,
em processo de globalizagdo da economia, urbana e rural, que conduzem a
realocacdo de unidades industriais, segmentagdo da producgdo, automatizagdo e
robotizac@o de processos, fortalecimento do setor terciario, entre outros aspectos que

repercutem na configuracdo do espaco urbano.

Como resultado desse processo de modernizagcdo tecnoldgica direcionada para
resultados econdmico-financeiros, verifica-se o0 agravamento do desemprego na
producdo agricola e na producdo urbana, o éxodo rural e a concentracdo de

populacdo nos centros urbanos, como observa Kowarick (1981):

“O que parece correto dizer é que a indlstria e os ‘camponeses’ modernos
do setor terciario ndo tém apresentado nos Ultimos anos um dinamismo
suficiente para incorporar a forga de trabalho urbana disponivel, obrigando
qguantidade ponderavel a se “refugiar” em ocupagfes que configuram um
quadro de marginalidade, e que, como se vera mais adiante, possuem um
papel de relativa relevancia no processo de acumulagéo, sendo, em ultima
instancia, uma forma rentavel para efetivar a realizagdo capitalista de uma
economia que se desenvolve na base de altas taxas de exploracdo do
trabalho”. (KOWARICK, 1981, p. 161)
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1.2. O modo de producéo capitalista e as cidades

As cidades passaram a concentrar as condicbes gerais de producao: forca de
trabalho, capital, e, ainda, o aparato legal (assegurado pelo Estado) necesséario a
manutencdo e reproducdo das relagcbes de propriedade e livre circulacdo de
mercadorias (inclusive terra e forca de trabalho), servicos de transporte e
comunicacao, infra-estrutura e condicdes para a reproducéo da forca de trabalho. Dai
decorre a importancia do fenbmeno da urbanizagdo no desenvolvimento geral do

capitalismo, essencial ao processo de acumulacdo de capital.

“A aglomeracédo de meios de producéo e de troca (banco e comércio) nao
caracteriza, de modo algum, a cidade capitalista, na medida em que na
cidade medieval jA& se exercia — mesmo que em escala reduzida —
atividades produtivas e mercantis. Aquilo que vai caracterizar duplamente a
cidade capitalista é: a) a concentracdo crescente dos “meios de consumo
coletivos” que vao, pouco a pouco, criar um modo de vida, necessidades
sociais novas — 0 que se pode chamar de “civilizagdo urbana”; b) o modo de
aglomeracao especifico do conjunto dos meios de reproducéo (do capital e
da forca de trabalho) que vai se tornar uma condicdo cada vez mais
determinante do desenvolvimento econdémico.” (LOJKINE, 1979: 18)

Ainda que se constitua um modelo abstrato para melhor compreenséo da realidade e
objeto de andlise, o modo de producdo capitalista enseja formacbes sociais
dialeticamente articuladas as diferentes condi¢cfes geogréficas e culturais. A nocao de
formacdo econbmico-social possibilita uma melhor compreensdo do processo de
reproducdo social a partir da articulacdo dos processos superestruturais com 0s

processos econémicos.

A sobrepujanca do capital sobre as formacdes sociais ndo capitalistas realiza-se ndo
apenas através das relacfes mercantis, mas com a intermediacdo das estruturas
institucionais de poder: normas juridicas, sistemas educacionais etc., gerando formas
desiguais de desenvolvimento, de acumulacdo e de especializacdo, constituindo
“aglomerados funcional e socialmente interdependentes do ponto de vista interno, e

numa relacao de articulacéo hierarquizada (rede urbana)” (CASTELLS, 2006: 47)

“A separacdo da cidade e campo podera ser entendida, também, como
separacdo do capital e da propriedade territorial, como comeco da
existéncia e desenvolvimento do capital como algo independente da
propriedade da terra — o comeco da propriedade que tem por base,
somente, o trabalho e a troca.” (MARX, A ldeologia Alema, mimeo, s.d.)

Em sua obra intitulada “A Teoria das Formas de Governo”, Norberto Bobbio aborda a

historicidade das instituicées de controle social e da teoria do direito:

“N&o s6 para Hegel, alids, mas para a maioria dos filésofos classicos, o
Estado representa um momento positivo na formacdo do homem civil. O fim
do Estado é ora a justica (Platdo), ora o bem comum (Aristoteles), a
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felicidade dos suditos (Leibniz), a liberdade (Kant), a maxima expressao do
ethos de um povo (Hegel)”. (BOBBIO, 1997: 164)

Engels aborda a formacéo do Estado no processo de desenvolvimento da sociedade
humana em obra escrita em 1884 e intitulada “A origem da familia, da propriedade

privada e do Estado™:

“Como o Estado nasceu da necessidade de conter o antagonismo das
classes, €, por regra geral, o Estado da classe mais poderosa, da classe
economicamente dominante, da classe que, por intermédio dele, se
converte também em classe politicamente dominante e adquire novos meios
para a represséo e exploracéo da classe oprimida”. (ENGELS, 1979: 193)

A visdo de que o Estado constitui-se em instrumento de dominacao j& se delineava
no pensamento de Thomas More (1478-1535), para o qual “o governo inglés era uma

conspiragdo dos mais ricos contra os mais pobres”. (FREITAG, 2006: 76)

Em sua obra dedicada a imaginaria ilha denominada Utopia, Thomas More revelava
entre outros aspectos seu desejo de mudangas profundas na estrutura econdmica,
politica e social da sociedade inglesa do século XVI e a esperanca de regenerar as
cidades, nacdes e reinos da velha Europa. Descreve o autor que na llha de Utopia a
propriedade privada havia sido abolida e, “contrariamente aos costumes de quase
todas as nacbes, nada existe de tdo vergonhoso na Utopia como procurar a gléria nos
campos de batalha”. (MORE, 1988: 281)

Thomas More é considerado um dos pensadores ingleses pioneiros a tratar da
questdo do espaco urbano e propor sua remodelacdo. Sua preocupacdo com a
conformacéo do espaco estende-se ao detalhamento dos edificios, ruas e pracas.
Descreve o cuidado dos utopianos em cuidar de seus jardins e dos espacos publicos,
pois segundo a descricdo do autor, caberia a populacdo aperfeicoar a obra legada
pelo grande legislador Utopus, a quem é atribuido o plano geral de suas cidades.
Thomas More foi destituido do cargo de chanceler, processado e decapitado em 1535,

devido a divergéncias com o rei Henrique VIII.

O pensamento de Thomas More exerceu influéncia em Robert Owen (1771-1858) e
Ebenezer Howard (1850-1928), entre outros. Robert Owen, industrial inglés, propde ao
governo inglés um plano para abrigar aproximadamente 1200 pessoas. No plano séo
previstas habitacdes, edificios publicos, escolas, bibliotecas, areas de recreacao,
estabelecimentos industriais e comerciais, entre outros, organizados a abrigar uma
nova sociedade, na qual seriam desnecessarios os edificios para abrigar tribunais e
prisbes. Sem sucesso junto ao governo inglés, Owen tenta realizar seu projeto, por
conta propria, em Indiana (EUA). Em 1825, adquire um terreno e tenta realizar a

experiéncia adaptando-se a uma aldeia existente, mas nao alcanca éxito.
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Ebenezer Howard integrou o movimento dos utopistas e prop6és um modelo de
cidade integrada a natureza, com saneamento ambiental e equipamentos
comunitarios, resgatando o sonho de uma nova sociedade: a cidade-jardim. O projeto
proposto se apoiava na idéia de se criar um pélo de atracdo que reuniria fatores como:
beleza natural, oportunidade social, campos e areas de facil acesso, agua e ar puros,

moradias agradaveis, precos baixos e cooperacao.

“Todo o pensamento urbanistico produzido pelos socialistas utopicos (Owen
ou Fourier) e pelos tecnocratas, como Ebenezer Howard, Le Corbusier,
Agache, Doxiaids, ou pela Carta de Atenas, que veio nutrir a ideologia do
plano diretor, todo esse pensamento baseia-se na crenca de que na ciéncia
(o diagnoéstico e o progndstico cientificos) e na técnica (o plano diretor) é
gue estava a chave da solucdo dos ditos problemas urbanos”. (VILLACA,
2004: 187)

Em obra denominada Teorias da Cidade, dedicada ao exame de diversas teorias
das cidades, Freitag propbe-se a abordar diferentes correntes de pensamento,
classificadas pela autora como “Escola Alema”, “Escola Francesa”, “Escola Inglesa”,
“Escola Americana” e “Escola Latino-Americana”. Apds breve descricdo de
pensadores e respectivas obras, € apresentada exposi¢ao sintética em relagdo a cada
uma das escolas. Nos capitulos finais, dedicados a producdo teérica no Brasil e ao
fenbmeno da megalopolizacdo, a autora observa que “a questao urbana brasileira ndo
pode ser resolvida de maneira técnica ou estética. Ela exige transformacfes
macroestruturais da economia e da politica” (FREITAG, 2006: 148). Destaca ainda a

emergéncia de um

“(...) dinamismo econdémico calcado no uso do capital financeiro
internacional, na prestacdo de servicos bancarios e de seguros, bem como
na dinamizac¢éo do setor imobiliario, gerando novos padrées de organizacao
das cidades e processos de urbanizacdo.” (FREITAG, 2006: 174)

Tais padrBes de organizacdo das cidades dentro da economia capitalista estédo
sujeitos aos mecanismos do mercado imobiliario. Nele, o preco do uso do solo néo é
determinado pela soma dos custos de producdo acrescido de uma margem de lucro,
mas tende a ser determinado “pelo que a demanda estiver disposta a pagar”
(SINGER, 1982: 23).

Contudo, a economia capitalista ndo assegura emprego e renda a todos, vedando o

acesso a terra urbana aos que nao dispdéem de renda monetaria.

“Para esta populagdo, que vegeta em favelas ou em vilas operarias, os
sistemas de transportes, de comunicacbes, de saneamento, etc., sdo
inacessiveis em maior ou menor grau, ao passo que areas vagas, que
facilitariam este acesso, lhes sdo vedadas pela barreira da propriedade
privada do solo urbano.” (SINGER, 1982: 35)
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GOUVEA (1995: 22) destaca que “o urbano ndo pode, portanto, ser entendido
apenas como um cenario, onde ocorrem as lutas de classe, mas sim como um arranjo

espacial, reflexo do capitalismo”.

As relacdes de producdo no modo de producao capitalista ocorrem de acordo com a
lei do valor. Se nas relacBes pré-capitalistas 0 objetivo principal da producédo € a
subsisténcia do homem, através da oferta de produtos pelo seu valor de uso, no
capitalismo é o valor de troca. “O preco é a forma metamorfoseada sob a qual
aparece o valor de troca das mercadorias no interior do processo de circulagdo.”
(MARX, 1977b: 73). No capitalismo, também o acesso ao solo urbano é transformado
em mercadoria. Uma mercadoria que ndo resulta da atividade produtiva, mas da
monopoliza¢do de acesso a propriedade imobiliaria, ainda que, em alguns casos, seja
dotada de algumas melhorias decorrentes de inversdes, cuja influéncia no valor do

imével pode ser considerada pequena em relagéo, por exemplo, ao fator localizagéo.

“Como a demanda por solo urbano muda frequentemente, dependendo, em
Ultima analise, do préprio processo de ocupacdo do espaco pela extenséo
do tecido urbano, o preco de determinada area deste espaco esta sujeito a
oscilagcdes violentas, o que torna o mercado imobiliario essencialmente
especulativo.” (SINGER, 1982: 23)

O solo constitui-se, pois, em mercadoria, cujo valor é capaz de proporcionar o que
se denomina renda fundiaria ou renda da terra, gerada pela condicdo dessa
mercadoria ndo ser reproduzivel e monopolizada, sendo apropriada pelo detentor do
monopolio. Segundo Topalov (1979), a renda fundiaria aparece sob trés formas, que

se distinguem em raz&o de sua natureza, a saber:

19 Renda diferencial: decorre da diferenciacdo do capital consumido na producéo e

transferéncia dessa mercadoria para o0 mercado. Gouvéa (1995) exemplifica:

“tem-se a Renda Diferencial | que expressa, por exemplo, o lucro advindo
das vantagens em termos construtivos de um terreno plano e seco em
relagdo a outro situado em encosta e alagadigo. A principio, o proprietario
do primeiro terreno teria um lucro suplementar propiciado pelas facilidades
técnicas e materiais de construir num imoével com aquelas caracteristicas
fisicas. Por sua vez, a Renda Diferencial Il esta relacionada ao zoneamento
da area. Assim, um terreno em Taguatinga, devido a mudanca de gabarito
(foi acrescido de oito andares), deu ao seu proprietario um lucro
suplementar ao preco que ele pagou na aquisicdo do lote.” (GOUVEA,
1995: 23)

29 Renda absoluta: € determinada pela margem de lucro obtida entre o preco de
mercado do imdvel oferecido e preco de producdo. Decorre da locacdo, cessao ou

impedimento de acesso a um imoével. Segundo Topalov (1979):
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“A renda absoluta tem por base um obstaculo oposto a transferéncia de
valor de um setor, com baixa composicdo organica de capital, para outros,
obstaculo este constituido pelo carater nao reprodutivel e monopolizavel de
uma condicdo geral de producéo neste setor” (TOPALOV, 1979: 67)

39 Renda de monopdlio: resulta da ndo reprodutibilidade da mercadoria. “Decorre da
existéncia de localizagbes que conferem aos que as ocupam o monopdlio do

fornecimento de determinadas mercadorias.” (SINGER, 1982: 26)

“O monopdlio das terras ou imoéveis pode ser exercido tanto pelo particular
como pelo Estado. Em ambos os casos, o fato de se concentrar na méo de
uma ou de poucas pessoas, fracdes significativas da malha urbana, garante
a estas as vantagens e o lucro suplementar proveniente das caracteristicas
excepcionais de seus imoveis. Caracteristicas estas que podem ser
adquiridas por meio de artificios, como o estoque de terras a espera de
valorizagdo e implantacdo de equipamentos urbanos e/ou comunitarios.”
(GOUVEA, 1995: 24)

Tais mecanismos de obtencdo de vantagens econdmicas e lucro apodiam-se no
arcabouco juridico e na acdo do Estado, por um lado, e do poder econdmico e politico,
de outro, além da utilizacdo da forca da ideologia, que se constituem em instrumentos

de manutencéo da ordem existente na sociedade.

Essa relacdo entre governo e classes dominantes vem sendo demonstrada em
diversas cidades do Brasil, sendo responsavel pela elevacdo dos precos para acesso
das areas centrais, providas de toda infra-estrutura, a0 mesmo tempo em que €
responsavel pela expulsdo de significativa parcela da populagdo, inclusive

trabalhadora, para areas periféricas das cidades.

“Desse crescimento urbano predominantemente excludente, emergem
diversas questfes associadas a forma desigual como se da o acesso aos
beneficios trazidos pela urbanizacdo, assim como aos conflitos e
incompatibilidades de uso e ocupagdo do territério, que levam ao
surgimento de marcas de degradacdo ambiental comprometedoras das
condi¢des de habitabilidade nas diferentes escalas.” (SPOSITO et al, 2007:
57)

A cidade constitui-se, assim, na materializacdo de relagdes econémicas e sociais
que se reproduzem em processos de transformacéo do espaco. Na cidade capitalista,
0s espacos da cidade assumem a forma de mercadorias transacionadas no mercado
imobiliario, no qual o objetivo principal é o valor de troca ou a apropriacdo privada ou

patrimonializacédo da riqueza socialmente gerada.

Veltz (2001) destaca que a economia atual € antes de tudo uma economia de

velocidade e uma economia de incerteza. Assim, as estratégias de localizacdo das
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empresas e dos individuos estdo cada vez mais vinculadas a exigéncia de

reversibilidade e fluidez dos ativos. Assinala que:

“(...) os Estados nacionais permanecem com freqiiéncia os Unicos vetores
eficazes da criacdo de recursos vitais para a economia (grandes infra-
estruturas, educacdo) implicando financiamentos pesados e duraveis —
como vemos com clareza nos paises ditos emergentes — e eles sao
sobretudo os Unicos atores capazes de atingir em um certo nivel os
objetivos de solidariedade.” (VELTZ in ACSELRAD, 2001: 144)

1.3. A constituicdo do mercado de terras no Brasil

No inicio da colonizacdo do Brasil, o interesse da Coroa Portuguesa em ocupar um
vasto territorio a partir de uma populacao relativamente pequena, dispersa e dotada de
tecnologia relativamente pobre, foi determinante na fragmentacao do territorio entre os
donatarios, concentrando-se a vida sdcio-econdmica nas propriedades rurais e ndo
favorecendo a fundacao de cidades. Interessava primeiramente a Coroa Portuguesa a

dispersado no espaco, com a finalidade de expansao e posse dos territorios.

“Toda a estrutura de nossa sociedade colonial teve sua base fora dos meios
urbanos. E preciso considerar esse fato para se compreenderem
exatamente as condi¢cdes que, por via direta ou indireta, nos governam até
muito depois de proclamada nossa independéncia politica e cujos reflexos
ndo se apagaram ainda hoje.” (Holanda, 2006: 73)

No caso brasileiro, durante o periodo colonial, as vilas e cidades exerciam papel de
apoio a producdo rural, ndo de dominacdo. A vida econbmica concentrava-se no
ambiente rural. Muitos povoados e vilas possuiam “habitacdes secundarias” ou de

férias, sendo estas ocupadas por ocasido das festas religiosas. (Queiroz, 1978)

Em Raizes do Brasil, Holanda (2006) reforca esse aspecto da sociedade colonial:

“No Brasil colonial, entretanto, as terras dedicadas a lavoura era a morada
habitual dos grandes. S6 afluiam eles aos centros urbanos a fim de
assistirem aos festejos e solenidades. Nas cidades apenas residiam alguns
funcionarios da administragdo, oficiais mecanicos e mercadores em geral”.
(Holanda, 2006: 90)

O provimento de habita¢fes tinha a funcdo de manutencdo e controle do trabalho
escravo. As senzalas instaladas no interior da propriedade rural constituiam a forma
de suprir essa necessidade do sistema econémico existente. Nelas se amontoavam
familias inteiras, seres humanos apartados de suas familias, criancas, idosos, todos
escravos, enfim, sem direito algum, exceto trabalhar até a exaustdo e morte. Com a
finalidade de abrigar os trabalhadores escravos eram construidas as habitagfes, as
senzalas, dominadas pela paisagem em que se destacava a casa-grande, centro do

poder econdmico e politico local e residéncia do senhor de engenho.
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“A forca concentrou-se nas maos dos senhores rurais. Donos das terras
donos dos homens. Donos das mulheres. Suas casas representam esse
imenso poderio feudal. “feias e fortes”. Paredes grossas. Alicerces
profundos. Oleo de baleia. Refere uma tradi¢do nortista que um senhor de
engenho mais ansioso de perpetuidade ndo se conteve: mandou matar dois
escravos e enterra-los nos alicerces da casa. O suor e as vezes 0 sangue
dos negros foi o 6leo que mais do que o de baleia ajudou a dar aos
alicerces das casas-grandes sua consisténcia quase de fortaleza.”
(FREYRE, 1990: 19)

A chegada da Familia Real ao Brasil representou um marco do ponto de vista de
estruturacao das cidades, de aumento de importancia das capitais provinciais, além da

prépria capital federal.

“O primeiro impacto de uma diferenciacdo maior foi produzido com a
instalacdo da Familia Real no Rio de Janeiro, em 1808; uma camada
totalmente diferente e superior ali passou a se concentrar, que nada tinha a
ver com o campo; era formada em grande parte por uma administracéo
publica que aqui vinha se implantar, ampliando a burocracia inicial de
volume infimo, e por uma nobreza estranha a estrutura s6cio-econdmica e
politica regional.” (QUEIROZ, 1978: 40)

Ha que se registrar, entretanto, o baixo nivel de urbanizacdo no Brasil nessa época,
cuja razdo deve-se a insercdao de grande parte da populacdo rural na economia de
subsisténcia e ndo na “economia de plantacdo” voltada para o mercado externo.
Assim, era reduzida a producdo de excedente para a alimentacdo da populacdo
urbana e grande parte da economia néo estava integrada em alguma divisdo de

trabalho nacional ou internacional. (SINGER, 1976)

A grande propriedade monocultora baseada na forca de trabalho escravo e voltada a
producdo em larga escala para o mercado europeu constituiu-se no elemento central
da economia colonial. O regime de sesmarias, o sistema de latifandio colonial adotado
por Portugal para a ocupacao da coldnia, constituiu um padrédo de ocupacao territorial
e de administrac@o contribuiu para a forte influéncia de grupos privados na formacgéo
do Estado brasileiro. O proprietario de terras era a figura central do latifindio, em torno
do qual se organizava a producdo e a vida social. O latifundio constituiu-se em

empreendimento econémico e, ao mesmo tempo, em poder local.

A exploracdo da terra era a condicdo de manutencdo da concessdo da sesmaria.
Ainda ndo havia se constituido, portanto, um mercado de terras. Os proprietarios rurais
eram proprietérios de escravos. A terra pertencia a Coroa Portuguesa e, dessa forma,
a dindmica da producdo da sesmaria era regulada essencialmente pela acumulagéo

de mao de obra escrava.

O sistema de sesmarias vigorou até 1822, sendo preservado o regimento que

tornava a posse de terra sujeita a confirmacdo. Até 1850, no entanto, inexistiu
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legislacdo especifica sobre a aquisicdo de terras, possibilitando a conformacéo de

inmeros latifindios, sem qualquer interferéncia do Estado.

O processo de independéncia em relacdo a metropole portuguesa conduzido pelas
elites nativas almejava “dois fins politicos interdependentes: a internalizacdo definitiva
dos centros de poder e a nativizacdo dos circulos sociais que podiam controlar esses
centros de poder” (FERNANDES, 1981: 32). Se, por um lado, ndo era objetivo das
elites agrarias dominantes a alteracdo das estruturas econdmicas, mas, antes, sua
perpetuacao, por outro lado, alimentou a construcéo de ideais de um Estado nacional
e a construcdo de uma politica econémica nacional, contribuindo para a expansao do

mercado interno e a integracdo nacional.

“No entanto, cumpre ressaltar que a autonomizacgédo politica, ao eliminar os
entraves decorrentes do estatuto colonial e ao internalizar os controles da
vida econdbmica, vinculou esses padrdes de organizacdo das relagBes de
producdo, estrutural e dinamicamente, as tendéncias de integracéo,
diferenciacdo e crescimento da economia interna. Em consequéncia, as
potencialidades puramente econdmicas coloniais iriam robustecer-se e
externar-se de modo completo na época da sociedade nacional. Embora
isso seja, aparentemente, um paradoxo, € compreensivel que as coisas se
passassem assim. Suprimida a forma de apropriacdo colonial associada ao
estatuto juridico-politico de Coldnia, tais estruturas passavam a dar maior
rendimento e a dinamizar suas potencialidades econémicas limites como
partes de um sistema econdmico em processo de integragdo nacional. Até
gue ponto essa observacao é verdadeira, atesta-o o ciclo econémico que se
desenrolou nas condi¢des historico-sociais e politicas novas, o do café.”
(FERNANDES, 1981: 72)

Registram-se intensos conflitos decorrentes do interesse da elite agraria manter o
controle da méo-de-obra trabalhadora sob seu dominio. Mesmo apés a abolicdo da
escravatura, muitos fazendeiros mantinham bandos de capangas armados, em
algumas regides conhecidos como “exércitos do sertdo”, com a finalidade de garantir o

vinculo da populagéo trabalhadora com o senhor da terra.

Por outro lado, o processo de substituicdo de importacdes, desenvolvido a partir da
implantacdo de indastrias de bens de consumo ndo duraveis (alimentos, tecidos, etc.)
e a substituicdo da mao-de-obra escrava pelo trabalhador assalariado e arrendatério,
juntamente com as correntes migratérias das zonas agricolas pioneiras para as
cidades e as de imigracdo, especialmente até a 12 Grande Guerra, constituiram-se em

fatores significativos para o aumento da populacdo dos centros regionais do pais.

Até o inicio do século XX, a importancia das cidades devia-se ao fato de que nelas
se localizavam os aparelhos de Estado e de controle do comércio dos produtos
agricolas voltados para exportacdo. O fenbmeno da urbanizacao, ja observado antes

do processo de industrializacao, iria se intensificar, redefinindo-se a partir de um novo
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modo de acumulacdo em que o modelo econdmico agro-exportador perdia

gradativamente sua importancia relativa frente ao modelo urbano-industrial.

A implantacdo das novas unidades produtivas nas cidades foi possibilitada pela
crescente urbanizacdo em curso, a0 mesmo tempo em que se tornou fator de
intensificacdo desse processo, responsavel pela concentracdo dos meios de producéo
e da forca de trabalho e, por consequéncia, demandando habitacdo, saneamento,
transportes, alimentos e energia, entre outras condicbes necessérias para a

reproducéo da forga de trabalho.

“No meio rural, com a abolicdo da escraviddo, se constroem nas fazendas
colénias destinadas a abrigar os trabalhadores livres. A habitacdo é uma
forma de fixar e de pagar, na base da troca, o trabalho do colono.”

“No meio urbano, um processo habitacional semelhante se instala com a
implantacdo das grandes indlstrias. Até entdo o uso do solo se fizera
‘espontaneamente’ no sentido de que as construcbes eram erguidas por
proprietarios para uso préprio ou para aluguel. As grandes tecelagens
introduzem um fator de racionalizacdo na construcédo de habita¢cbes. Ao lado
das fabricas, sé@o erguidos agrupamentos de moradias. Ruas inteiras, vilas,
quarteires de casas sdo construidos para os operarios pelo empresario
industrial” (BLAY, 1978: 78)

A utilizagdo da habitacdo no Brasil como forma de controle sobre a méo-de-obra
trabalhadora estd presente, portanto, desde o periodo colonial. A partir de 1937, as
condicbes de moradia no meio urbano agravaram-se em razdo do crescimento do
setor industrial em relagédo ao setor agrario e aumento da populagéo operéaria urbana,
fato que mobilizou o Estado a intervir diretamente no setor habitacional, através da
criagdo das Carteiras Prediais. Estas eram vinculadas aos institutos de previdéncia
das categorias profissionais, criados nos anos 30, para arrecadacdo de recursos
destinados a proporcionar beneficios previdenciarios e assisténcia médica, a partir da
contribuicdo compulséria de todos trabalhadores assalariados e empregadores. Tais
medidas procuravam fazer frente ao “colapso do modelo habitacional até entdo

predominante, representado pelo aluguel de moradias” (SILVA, 1989: 39).

A partir de entdo, a presenca do Estado no setor habitacional passa a ser voltada
para a difusdo da propriedade privada entre a classe média e os trabalhadores, ao
mesmo tempo em que as camadas mais pobres da popula¢do ndo sao incluidas nos
programas habitacionais, cabendo-lhes buscar solu¢do para moradia, com seus
préprios recursos, resultando no surgimento de favelas e casas autoconstruidas em
loteamentos cada vez mais distantes. Somente com a criagdo da Fundagédo da Casa
Popular, em 1946, constituiu-se o “primeiro 6rgdo em ambito nacional voltado para

prover habita¢Bes as populagfes de baixa renda” (SILVA, 1989: 40).
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“Em dezoito anos, a Fundacdo da Casa Popular (FCP), primeiro 6rgéo
criado no ambito federal com a atribuicdo exclusiva de solucionar o
problema habitacional, produziu 143 conjuntos com 18.132 unidades
habitacionais. No mesmo periodo, os Institutos de Aposentadoria e
Previdéncia, que ndo tinham como objetivo especifico enfrentar a questéo
da moradia, viabilizaram a edificagdo de 123.995 unidades habitacionais,
sem contar os milhares de apartamentos financiados para a classe média.”
(BONDUKI, 1998: 115)

O governo militar que se instalou no pais em 1964 estabeleceu a habitagcdo como
eixo de politica urbana, visando a busca da legitimacao politica e a estabilidade social,
por um lado, e a dinamizagdo da economia e consequente geracdo de novos
empregos, por outro. Dentro dessa visdo, através da Lei n° 4.380, de 21 de agosto de
1964, instituiu o Plano Nacional de Habitacdo e o Servico Federal de Habitagcédo e
Urbanismo, além de criar o Banco Nacional da Habitacdo (BNH) e tornou-se o

executor do Plano Nacional de Habitacdo (PNH).

“Essa inovacdo se expressa fundamentalmente por quatro aspectos: a PHB?
passa da administracédo das caixas de peculio e 6rgdos previdenciarios para
ser administrada por um banco; os financiamentos a serem concedidos s&o
protegidos da inflacdo, através da correcdo monetaria; o sistema se
operacionaliza através da articulagédo do setor publico, enquanto financiador
e do setor privado, enquanto intermediario e executor final da politica
habitacional; o Sistema se efetiva por uma politica de centralizacédo
normativa e descentralizacdo executiva. Esses quatro aspectos pdem em
evidéncia duas notas marcantes da PHB: sua racionalidade econémico-
administrativa, sustentada por uma Otica empresarial e a auséncia do
subsidio para habitacdes das populacfes mais carentes, 0 que se torna
mais grave por essa politica ter sido formulada num contexto de arrocho
salarial e de intensificacdo da superexploracdo da forca de trabalho.”
(SILVA, 1989: 52)

A acdo do Banco Nacional da Habitacdo estendeu-se ndo apenas na execucdo de
programas habitacionais, mas ainda na area de infra-estrutura urbana. Contudo, longe
de contribuirem para o combate a segregacao imposta as camadas mais pobres da
sociedade, as acbes do BNH acentuaram a expansdo horizontal das cidades e a

elevagdo dos custos de se residir na cidade. Gouvéa observa que 0 BNH:

“A partir de 1973, por meio do Plano Nacional de Saneamento — Planasa,
financiou grande parte dos servicos urbanos implantados* no pais, os quais
na maioria das vezes serviram para atender aos interesses privados, pois
0s recursos gerados por toda a populacdo foram localizados em infra-
estrutura urbana e servigos de transportes, que beneficiaram os setores das
classes média e alta, servindo basicamente para valorizar areas
intermediarias entre o0s conjuntos habitacionais periféricos e as areas
centrais das cidades, agindo o governo de forma semelhante as firmas
imobiliarias que agucaram a especulacéo.” (GOUVEA, 1995: 47)

2 politica Habitacional Brasileira
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Em 1986 o BNH foi extinto e suas atribuicdes e funcionéarios foram transferidas para
a Caixa Econbmica Federal. Com a retérica de ndo ameacar a propriedade imobiliaria,
0 Estado continuou preservando a atividade de especulacdo imobiliaria, drenando

recursos publicos da sociedade para enfrentar o crescente custo das cidades.

z

Foi visto anteriormente como a propriedade imobiliaria € utilizada na economia
capitalista enquanto investimento para gerar renda, isto €, como reserva de valor além

de base material de apoio ao capital.

A estocagem de lotes e glebas com essa finalidade, processo este denominado
especulacado imobiliaria, tornou-se freqiiente em todas as capitais do pais, impondo a
expansado horizontal desnecesséaria e, a0 mesmo tempo, a manutencdo de terrenos
vazios incentivados pela baixa taxacdo das contribuicbes de melhorias produzidas
pelos poderes publicos com recursos da sociedade, agravando a concentracdo de
renda e riqueza a custa do 6nus langado sobre a sociedade. Como consequéncia, 0s
custos sociais relacionados a habitacdo, saneamento, infra-estrutura e transportes

tornaram-se crescentes.

Sobre o papel do Estado na configuracdo do espaco urbano, Singer considera que o
Estado “desempenha importante papel na determinacdo das demandas pelo uso de
cada area especifica do solo urbano e, portanto, de seu preco” (SINGER,1982: 34), na
medida em que o poder publico implanta infra-estrutura, equipamentos e servicos

publicos, tornando-a mais atraente e valorizada. Ainda observa que:

“Sendo o montante de servicos urbanos escasso em relacdo as
necessidades da populacdo, o mercado os leiloa mediante a valorizacao
diferencial do uso do solo, de modo que mesmo servicos fornecidos
gratuitamente pelo Estado aos moradores — como ruas asfaltadas, galerias
pluviais, iluminagdo publica, coleta de lixo, etc. — acabam sendo usufruidos
apenas por aqueles que podem pagar o seu “pre¢o” incluido na renda do
solo que da acesso a eles.” (SINGER, 1982: p.36)

Tal fendmeno esta relacionado a monopolizagdo do acesso a utilizacdo do espaco,
regulado pelo mecanismo de mercado na economia capitalista. Para Gabriel Bolaffi, o
fato de o solo urbano ser valorizado por meio de investimentos publicos acentua o

carater anti-social do processo:

“Na realidade, trata-se de um processo que implica a privatizacdo da
riqueza gerada no setor publico e na transferéncia para a populagéo, e para
a sociedade como um todo, das deseconomias provocadas pelo padrdo
ineficiente do crescimento fisico.” (BOLAFFI, 1982: 60)

A especulacado imobiliaria é fator de exclusdo do mercado formal de terras de
segmentos sociais com menor poder aquisitivo, favorecendo a segregacao social.

Para Ramos:
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“A segregacao socioespacial, e seus efeitos na vida das populacdes
atingidas, somente pode ser explicada a partir do estudo das relacfes de
producdo e da estrutura das classes sociais, ou seja: esse fenbmeno,
também chamado “exclusdo social’”, resulta das relagbes sociais
capitalistas, ao produzir um acesso desigual aos meios de producao,
circulacdo e troca da riqueza social; 0s poucos que detém esses meios
apropriam-se do valor agregado pelo trabalho de outros;

7

conseqiientemente, € também desigual 0 acesso aos equipamentos e
servigos coletivos, com base no direito natural e inalienavel da propriedade
privada.” (RAMOS, 2002: 138)

Trata-se de uma disputa por localizacdes, caracterizada como uma luta de classes
para o controle do espaco urbano, na qual sdo utilizados mecanismos de natureza

econdmica, de natureza politica e mecanismos ideoldgicos pela classe dominante.

“E através da relacdo dialética entre tempo e espaco — na qual o tempo
aparece como tempo de deslocamento do ser humano — que o tempo deixa
de ser um conceito abstrato, uma categoria metafisica que paira fora e além
do controle dos homens. A producdo do espaco aparece, entdo, como
forma de controle do tempo, por meio de um trabalho coletivo, social, no
qual as classes entram em conflito visando apropriar-se diferencialmente
dos frutos do trabalho envolvidos nessa producéo.” (VILLACA, 2001: 359)

1.4. O Estado e a producdo imobiliaria em Palmas

A primazia do valor de troca nas relagbes de mercado estabelecidas no modo de
producdo capitalista, como foi observada anteriormente, faz do acesso ao solo urbano
uma mercadoria, cujo preco nao resulta da atividade produtiva ou da necessidade de
subsisténcia do homem, mas sim do objetivo de ganhos financeiros proporcionados

pelo valor de venda.

O preco do solo urbano esta sujeito a diversos processos, sobre os quais algumas
teorias lancam luzes e possibilitam melhor compreensdo. O distanciamento da cidade
de Palmas dos principios que nortearam sua proposta conceitual, denominada Plano
Diretor Urbanistico de Palmas, encontra referéncia na teoria da renda fundiaria,
descrita anteriormente, que explica as diferentes formas de renda passiveis de serem

auferidas pelo detentor de terras ou iméveis.

O Estado do Tocantins constitui-se atualmente no principal detentor de terras na
cidade de Palmas. Sua acao interfere no mercado imobiliario sobre varios aspectos:
primeiro, enquanto detentor do monopdlio da terra, determinando o preco e
possibilitando, ou ndo, a distribuicdo mais equanime do acesso a terra ou a
concentracdo de terras nas maos de poucos proprietarios privados; segundo, na
indug&o do crescimento urbano em uma ou outra direcdo, favorecendo a ocupacéo de
areas com maior disponibilidade de equipamentos urbanos ou, ao contrario, induzindo

a ocupacdo de areas que demandardo elevados investimentos para equipé-las com
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escolas, postos de salde, areas de lazer e servicos, além de infra-estrutura de
transportes, saneamento basico, iluminacao publica, etc.; terceiro, ofertando maior ou
menor margem de lucro as empresas que atuam no segmento da construcao civil,
utilizando-se de seu poder de negociacdo no mercado; quarto, pela possibilidade de

interferir nas externalidades que contribuem para a obtencao da renda diferencial I.

Topalov (1979) observa que na economia capitalista 0 solo e suas benfeitorias
constituem-se mercadoria diferenciada, pois tem localizacdo fixa e distintiva das
demais, o que confere a seu proprietdrio o poder de monopdlio. Embora a
manifestacdo do valor de uso e do valor de troca possa realizar-se de forma
diferenciada, com maior ou menor intensidade, trata-se de uma mercadoria
indispensavel a qualquer individuo, especialmente para a funcdo de habitar. Sua
originalidade e durabilidade lhe asseguram valor e potencial de uso. Por tais
caracteristicas, o produto imobiliario exerce influéncia no mercado imobiliario em razéo
da externalidade que ird exercer na vizinhanga, contribuindo para a valorizagdo ou

desvalorizacdo da area em que se localiza.

Para tanto, a presenca do agente incorporador e da industria da construcéo
apresenta-se de forma relevante na transformacéo do espac¢o urbano e no processo
de acumulacédo capitalista. No Tocantins sua articulacdo com o Estado é evidenciada
através da constituicdo do Projeto ORLA®, que resultou em empresa de capital misto,
responsavel pela comercializacdo das terras do Estado em Palmas. Essa associacao
exerce forte influéncia na modelagem do espaco urbano, na medida em que direciona

investimentos publicos e privados, muitas vezes, a revelia do plano diretor municipal.

A forma como se processa a ocupacdo das quadras na capital do Tocantins sera
vista no proximo capitulo e evidenciard esse fato. Podera ser percebido também o
papel do Estado na construcdo de uma cidade de contrastes, em que a segregacao
social no territorio de Palmas é corolario do favorecimento da atividade de

especulacao imobiliéria.

% Por meio da Lei 1.128, de 1° de fevereiro de 2000, 0 Governo do Estado do Tocantins instituiu
o0 Projeto ORLA, alegando a necessidade de reorganizar e tornar mais agil o processo de
urbanizacao de Palmas, visando promover e disciplinar a ocupac¢éo e o uso do solo nas areas
as margens do Lago de Palmas. Com essa Lei estabeleceu-se uma parceria com a iniciativa
privada e o Sindicato das Empresas da Construcao Civil (SINDUSCON-TO), resultando na
constituicdo da Orla Participacfes e Investimentos S/A, empresa de capital fechado na qual o
Estado detém participacdo minoritaria. A Orla S/A, criada em 05 de janeiro de 2001, é uma
sociedade por acgles, pessoa juridica de direito privado que tem como missdo executar as
politicas de desenvolvimento do Projeto Orla, viabilizando a sua implantagdo. A empresa é
composta por de 26 acionistas, entre os quais o Governo do Estado, o SINDUSCON-TO e 24
empresas privadas (construtoras, imobiliarias, empresas de investimentos, etc.).



CAPITULO 2

EVOLUCAO URBANA
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2.1. A ocupacdo territorial de Palmas

O presente capitulo pretende evidenciar que os fenébmenos verificados no municipio
de Palmas ndo sdo aleatérios, mas decorrem de um modelo de gestdo territorial
autoritario e centralizador adotado pelo Estado, que ampara a atividade especulativa,
por um lado, e responsabiliza-se pela oferta de habitacdo em areas distantes para os
segmentos sociais incapazes de arcar com 0 alto custo dos terrenos imposto pelo

mercado imobiliario, com a anuéncia dos poderes publicos locais.

Esse modelo de gestdo continua vigente e € responsavel pela preservagédo de
inumeras glebas e lotes urbanos vazios nas areas mais centrais, em detrimento da
populacdo de renda mais baixa, obrigada a residir nas areas mais distantes e em
prejuizo do conjunto da sociedade, que arca com despesas crescentes decorrentes do
custo de urbanizacao da cidade.

Criado em 1989 para constituir-se na capital do mais novo Estado da federacgéo, o
municipio completou vinte anos de existéncia em maio de 2009. Sua funcdo de sede
politico-administrativa do Estado do Tocantins definiu-se j& em sua concepcao,

guando foi escolhido seu sitio e desenvolvido o projeto urbanistico.

MAPA DE LOCALIZACAO DE PALMAS NO ESTADO DO TOCANTINS
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Figura 1: Mapa politico-administrativo do Brasil e mapa geografico do Estado do Tocantins com
a localizagé@o de Palmas (Fonte: Atlas do Tocantins, 2008. Editado pelo autor)

A cidade de Palmas estruturou-se a partir de uma malha viaria em forma de tabuleiro

de xadrez, privilegiando o transporte motorizado, com acentuada setorizacdo de
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funcBes urbanas e eixos viarios orientados nas direcGes norte-sul e leste-oeste,

delimitando Areas subdivididas em quadras internas.

VISTA PARCIAL DA MACRO MALHA VIARIA. AREAS E QUADRAS INTERNAS

Figura 2: Detalhe da malha viaria delimitando as Areas subdivididas em Quadras Internas.
Fonte: Prefeitura Municipal de Palmas (SEDUH).

A ocupacao do solo urbano foi prevista em fitas de quadras no sentido leste-oeste a
partir do centro, de acordo com o crescimento demografico, evitando-se a formacéo de
vazios urbanos. Na primeira fase, previa-se a ocupacao de 2500 hectares, sendo 875
hectares brutos para habitacdo, atendendo uma populacdo estimada de 30 mil
habitantes nos dois primeiros anos, podendo alcancar 100 mil habitantes nos primeiros
cinco anos. (IPUP, 2002)

Para a segunda fase, era prevista area de expansao de 1.600 hectares, sendo 560
hectares brutos destinados a areas residenciais para atender uma populacdo superior

a 100 mil habitantes, podendo alcangar cerca de 300 mil habitantes.

Para a terceira e quarta fases, previu-se a ocupagdo de mais 6.900 hectares,
aproximadamente, dos quais 2.400 hectares destinados a areas residenciais, podendo
a cidade abrigar cerca de um milh&o e duzentos mil habitantes.

Também foram previstas areas de expansdo urbana: a primeira, ao norte do
denominado “plano basico”, com 4.625 hectares e a segunda, ao sul, com 4.869
hectares. Estas &reas, constituindo a “Quinta Fase”, seriam suficientes para acolher
mais 700 mil habitantes, como ilustra a figura a seguir.
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FASES DE OCUPACAQ DO SOLO PREVISTAS NO PLANO DIRETOR URBANISTICO DE PALMAS

|
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L AREAS VERDES

Figura 3 — Fases de ocupac¢édo do solo em Palmas. (Fonte: SEDUH, editado pelo autor)

Previu-se ainda a possibilidade de adensamento em areas contidas na denominada
“area de urbanizacéo”, o que possibilitaria a cidade abrigar até cerca de 2,5 milhdes de

habitantes.

Contudo, a ocupagéo territorial do municipio ndo ocorreu conforme previsto no Plano
Diretor Urbanistico de Palmas (PDUP). Entre 1991 e 1996, a populagdo de Palmas
aumentou de 24.334 para 85.901 habitantes, segundo dados do Censo Demogréfico
do IBGE (2008). A economia local ndo foi capaz de oferecer postos de trabalho em
numero suficiente para atender a populagdo migrante, predominantemente sem
recursos financeiros e baixa escolaridade. Além disso, o crescimento populacional ndo
foi acompanhado pelo necessério provimento de unidades habitacionais para atender

a crescente demanda.

Como conseqiiéncia, inUmeras ocupacoes ilegais foram registradas em Palmas, por
migrantes vindos de outras regides do estado e do pais em busca de oportunidade no
mercado de trabalho. Sem capacidade financeira de adquirir iméveis regularizados no
mercado imobiliario formal, muitos passaram a se organizar para ocupar terrenos com

0 objetivo de construir suas moradias a revelia da legislagéo fundiaria ou urbanistica.

Segundo estudo elaborado em 2002 pelo Instituto de Planejamento Urbano de
Palmas — IPUP, algumas das ocupacdes seguiram as diretrizes originais de ocupacao
da quadra, respeitando areas destinadas ao sistema viario, areas institucionais e as

delimitacdes dos lotes. Enquanto algumas familias obtiveram a regularizagéo fundiéria
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e possuem o documento de propriedade do terreno, outras familias permaneciam na
ilegalidade (IPUP?, 2002).

A oferta de lotes através de leildes publicos era realizada inicialmente pela
Companhia de Desenvolvimento do Tocantins - CODETINS, érgdo da administracdo
do executivo estadual. Em raz&o de problemas administrativos esse 6rgao foi fechado
e suas atividades foram transferidas para a Agéncia de Desenvolvimento do Estado do
Tocantins — AD Tocantins, que durante varios anos passou a gerir 0S processos

oriundos da CODETINS e a venda dos lotes urbanos de propriedade do Estado.

Nos primeiros anos apos a criacdo de Palmas, o Estado ofereceu glebas urbanas
situadas na regido central da capital em pagamento a construtoras por servicos e
obras realizadas. Em fevereiro de 2000, o governo do Estado do Tocantins institui o
Projeto ORLA e cria a empresa ORLA S/A, de capital misto, que assume a gestéo da
venda dos lotes urbanos de propriedade do Estado, encarregando-se de oferecé-los
através do lancamento de loteamentos com toda a infra-estrutura disponivel, em

leildes publicos.

H4a que se registrar que os leildes publicos jamais estabeleceram qualquer clausula
de restricdo a aquisicdo de um namero maximo de lotes por adquirente, possibilitando
a concentracdo de inimeros lotes has maos de um mesmo participante da licitacéo e,
de outra parte, o insucesso de varios participantes na aquisicdo de um unico lote cujos
lances foram cobertos no leildo. Embora nos primeiros contratos de venda de lotes
existissem clausulas referentes a prazo para edificacdo e o direito de preempcao do
Estado, ndo se tem conhecimento do cumprimento dessas clausulas. O resultado

desse processo € a ocupacao territorial descontinua.

A imagem de satélite apresentada a seguir mostra a descontinuidade da ocupacédo
do solo na area urbana de Palmas. A direita, estdo indicadas as fases de ocupagéo do
solo previstas no Plano Urbanistico elaborado por ocasido da criagdo do municipio.
Observa-se a ocupacao apenas parcial das areas correspondentes a cada fase e,
ainda, a ocupacdo de areas além do previsto originalmente, evidenciando os vazios

urbanos correspondentes as quadras nao ocupadas ou parcialmente ocupadas.

}ipup - Orgéo integrante da administracdo municipal, o Instituto de Planejamento Urbano de
Palmas foi extinto em 2005, tendo sua estrutura e atribuicbes incorporadas a Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Urbano e Habitagcdo (SEDUH), criada no mesmo ano.
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REGIAO CENTRAL E AREA
DE CONCENTRAGAO DE
EMPREGOS

e TERCEIRA FASE

~—  PRIMEIRAFASE

- SEGUNDA FASE

QUADRAS NAO OCUPADAS
OU POUCO OCUPADAS

QUARTA FASE

JARDIM TAQUARI

Figura 4: Imagem de satélite (SPOT, 2003) da area urbana de Palmas, editada pelo autor.

Em 2007, a populacdo do municipio de Palmas atingiu 178.386 habitantes, segundo
o resultado da contagem populacional realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE, 2008). A ocupacdo do solo continuou ocorrendo de forma
descontinua, estendendo-se para areas cada vez mais distantes do centro, em
contraste com a existéncia de quadras vazias, dotadas de infra-estrutura e localizadas

préximas de equipamentos publicos e do principal centro comercial.

Se, por um lado, os leildes publicos possibilitam aos que tem maior capacidade de
pagamento a aquisi¢cdo de lotes em quadras mais centrais e dotadas de toda infra-
estrutura béasica (Foto 1), por outro lado, a populagdo de renda mais baixa sdo
oferecidos lotes ou unidades habitacionais em &reas mais distantes e desprovidas de
infra-estrutura. O loteamento denominado Jardim Taquari (Foto 2) evidencia esse fato.
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Foto 2: Vista parcial do loteamento Jardim Taquari. (Fonte: Amaral, 2007)

O municipio de Palmas retne o fenbmeno da segregacdo social associado ao da

especulacao imobiliaria. Paviani (1999: 204) observa que:

“Os segregados constituem os periferizados socioespaciais e tornam-se
visiveis nas metrépoles e nas aglomeracBes urbanas sob a forma de
favelas, corticos e habitagc6es de baixo padrdo construtivo. Nao se poderia
denomina-los de ‘marginais’, pois se constituem em populacdes integradas
ao sistema, mas excluidos da apropriacéo do produto social”.
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2.2. “Tocantins: O Estado da livre iniciativa”

O subtitulo acima reproduz o slogan cunhado por ocasido da criacdo do Estado do
Tocantins. Retrata o apelo lancado pelo poder publico em busca de parcerias com a
iniciativa privada. O slogan traduz um modelo de parceria que se desejava construir
entre 0 governo do Estado do Tocantins e o empresariado, este convidado através de

pecas publicitarias veiculadas nos principais meios de comunicacdo do pais.

O contexto politico-institucional caracterizava-se como um dos momentos de maior
abertura politica ja conquistada pela sociedade brasileira em sua histéria, consagrado
na entdo recém promulgada Constituicdo Federal de 1988, apelidada de “Constituicdo
Cidada” devido as importantes conquistas sociais nela inscritas, entre as quais 0s
artigos 182 e 183, que compunham o capitulo Da Politica Urbana, inédito em nossa
historia, refletindo o apelo social em favor da reforma urbana. A criacdo do Estado do
Tocantins inscreveu-se no artigo oitavo do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais

Transitorias.

------ e
do Para { AR
| e
ltupirangas, ‘. Acailandia Barra do aaaas @
: T e 58 Corda Op[es Dutra Tegesina
Para i) E Imperatriz Srajad = . I
Parsuspenss0 o_: '5 Maranhio W,
d 1 ¥
BR
Y o ) 7 =g
¥inguara ina [BR y Floriano
£ .‘\mga.lalnd =
/ - EB|°SES i
[ BR it et Piaul
Redencio 153 A [ @
o | e '
: |
i BR Conceigio § ! 020
Brasil 158)  do Araguaia i i
Brazil e
L
Miracema ~ 7 BR s
N do Tocantins 4 | 135
e /' Paraiso do Eiie
Sia I Tocantine
.. 2 ormosa do Xigue-ague
: Tocantins RigPratd. Banale
[ i Irex
R 1 R
242 Gutr)upi
F Fo s0'da Barreiras R
b 1 Ib :-r?a
¢ '.’r [T Ca
., L i Eelosy[ B Bom Jesus
= suakied % o N B b ] da Lapa
80 Miguel o Tporangan Bl (b O ram
do Araguais [+] -J‘=-'630U + ; BR] = au-.-.zol\-‘.:.r 5 430
; { 349 da-Yitdria
{ ¥R i Bru
- P, )
Uruacu [BR 010 ' .~ -A030 ‘Guanamii
o |44 i i BR | -
% R SPTa S
=1 B T Goianésia e .
t’eu:t;a = + Goias OJ _OF'Iarl altina Januarie  glaibs
o avo ] Aguas Lindas 4 PR ] Janaubs
! i (]
o' de Goids ? aBrasF_'.a . 479 ¥ BR
: Barra do . g \ Unal
polis Garcas Ipara Andpalis@ LLIZI%I‘IiE o Martes
; v o A N [ Claros BE
@' - Goi OCristaling 1251 il
i ] T2 DavggcartosaGeas ©2009 MapLinkTafitas - Termo S s
J T P BhgoaRha s TE IS0

Figura 5: Mapa do Tocantis com indicacdo das principais cidades e da malha rodoviaria.
(Fonte: http://www.brasil-turismo.com/mapas/tocantins-interativo.htm, acesso em 25/01/2009)




Inicialmente, a capital provisdria do Tocantins foi instalada no municipio de
Miracema do Tocantins, situado na regido central do Estado, a margem esquerda do
rio Tocantins, distante vinte e trés quildmetros da rodovia Belém-Brasilia (BR-153). Em
20 de maio de 1989 iniciaram-se as obras de construcdo da nova capital, localizada a
uma distancia de setenta e trés quildbmetros ao sul de Miracema. No dia 1°de janeiro
de 1990, a sede do Governo do Estado foi transferida para a cidade de Palmas, sede

do municipio de mesmo nome.

O distrito-sede localiza-se na margem direita do rio Tocantins, nas coordenadas
10210’ de latitude sul e 4820" de longitude oeste, com altitude média de 260 metros
acima do nivel do mar. Além do distrito-sede, o municipio tinha como distritos
Taquarussu, Canela e Taquaralto. Este ultimo foi posteriormente incorporado ao
distrito-sede e transformado em bairro de Palmas. Os servi¢os publicos instalaram-se
provisoriamente em barracdes de madeira, como ilustra a foto a seguir, enquanto eram

executadas as obras de construgéo de edificios dos poderes estadual e municipal.

Foto 3: Vista parcial das instalacdes para abrigar os 6rgéos publicos. (AMARAL, 1991)

Hoje, o municipio de Palmas é constituido pelos distritos de Palmas, Taquarucu e
Buritirana, além da zona rural, estendendo-se sobre uma area de 30.400 hectares de
terras. Em razdo da formacédo do Lago da Usina Hidrelétrica Luis Eduardo Magalhaes,
os habitantes do povoado de Canela foram transferidos para dois loteamentos
implantados em Palmas, um na regido norte da area urbana e outro no Taquaralto,

localizado na denominada Area de Urbanizacéo Il, ao sul do municipio.
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2.3 A cidade idealizada

O projeto urbanistico de Palmas foi elaborado em 1988 pelo escritério Grupo Quatro

Arquitetura Sociedade Simples Ltda®, para uma previsdo de assentamento de dois

milhdes de habitantes. Foram seguidos dez principios (Grupo Quatro, 2008), a saber:

Principio 1: Ter caracteristicas de cidade tradicional, estruturada por Macro
Malha Viaria que garanta acessibilidade a toda cidade através da
continuidade e conexdo dos corredores e espacos publicos. A malha viaria
principal, com dimensfes que variam entre 600 X 700 metros, estrutura o
tecido urbano e define o bairro. As avenidas Leste/Oeste foram desenhadas
para permitir visuais do Lago e da Serra do Lajeado, elementos geograficos
referenciais da paisagem da cidade.
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Figura 6: Mapa esdueméticé com a ﬁropésta da macro maiha_'vi'élriaT(Fonté: GRUPOQUATRO)
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Figura 7: Previsdo de parques lineares nos fuh'agshdé-vales (Fdnte: GRUPOQUATRO)

Principio 2: Proteger, Preservar e Restaurar o Ambiente Natural. Os fundos
de vale dos ribeirdes que nascem na Serra do Lajeado e atravessam
transversalmente a area urbanizavel serdo transformados em parques
lineares, que preservardo suas matas de galeria. S&o 0s principais
elementos definidores do desenho da cidade.

® Constituido em 1974 por Luiz Fernando Cruvinel Teixeira, Solimar Damasceno, Walfredo
Antunes de Oliveira Filho e Walmyr Aguiar.
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Principio 3: Garantir que a cidade tenha a escala do pedestre, centro
identificavel, diversidade de uso e espacos publicos bem caracterizados. O
projeto urbanistico prevé duas escalas: uma para o pedestre situado no
interior dos bairros e nos dois centros da cidade; a outra, de carater urbano,
€ mais dindmica e predominante na imagem da cidade. As avenidas, o
centro civico e os parques lineares serdo os elementos desta escala.

Cammctargadho 00 esnag0 pubilies

Figura 8: Idealizacé@o de espacos urbanos e a escala dos pedestres. (Fonte: GRUPOQUATRO)

Principio 4: Articular a Hierarquia entre os espacos publicos e privados,
civico e comercial. O centro urbano devera ter multiplos usos. O centro
civico e as atividades comerciais articulados entre si completam as fungfes
urbanas do publico e do privado. A Praca dos Girassois, centro civico da
cidade, esta situada na intersecdo das Avenidas JK e Teotbnio Segurado,
ponto de convergéncia de Palmas.
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Figura 9: Detalhe da macro malha viaria e centro civico (Fonte: GRUPOQUATRO)



37

Principio 5: Flexibilidade na transformacao do solo, garantindo a expanséo
ordenadora da superficie. A declividade do sitio de 4, do pé da Serra do
Lajeado até o Lago, é ideal para a implantacédo das infra-estruturas e para
circulacao dos pedestres. Portanto, a cidade devera ser implantada a partir
do centro urbano, em fitas de quadras no sentido Leste/Oeste, a fim de
viabilizar a sua implantacdo evitando vazios urbanos que oneram 0s custos
de urbanizacao.

Py ibiciacin O

" .
Figura 10: Previsao de ocupacao do solo. (Fonte: GRUPOQUATRO)

Principio 6: Minimizar o impacto do microclima, com técnicas bioclimaticas
inseridas no Desenho Urbano. Palmas sera implantada na cota 212 metros.
O clima é muito quente variando entre seco e Umido dependendo das
estacBes. Foram estabelecidos os seguintes principios bioclimaticos para
formulacdo do desenho urbano:

e Aproveitar a direcdo dos ventos dominantes através das Avenidas
Leste/Oeste, garantindo a circulacdo da brisa pela cidade;

« Estabelecer um tecido urbano disperso, aberto e extenso;

e Controlar a insolacédo dos espacos publicos com sombreamento;

» Proteger o pedestre do sol e das chuvas com marquises e varandas;

* Os edificios publicos deverdo ser implantados longitudinalmente sobre o
eixo Leste/Oeste.

Vierdos Dominantes
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Figura 11: llustragcdo dos ventos dominantes e sugestéo de adogdo de técnicas biocliméticas.
(Fonte: GRUPOQUATRO)
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Principio 7: Estabelecer custos de implantagdo com factibilidade econémica.
Para viabilizar a implantagéo de infra-estrutura da cidade em um Estado
com escassez de recursos, definiu-se a densidade bruta de 300 habitantes
por hectare no interior das quadras, cujo desenho podera ter configuracédo
flexivel, desde que obedeca a densidade estabelecida pelo plano diretor.
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Figura 12: Previsao de areas urbanas para as diversas funcdes. (Fonte: GRUPOQUATRO)

Principio 8: Garantir a populacéo a acessibilidade ao Lago. A cidade devera
permitir acesso ao Lago a toda populacdo, As perspectivas das Avenidas
Leste/Oeste nao poderdo ser interrompidas por constru¢cdes na orla do
Lago.
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Figura 13: llustracdo do Lago formado a oeste do municipio. (Fonte: GRUPOQUATRO)
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Principio 9: Evitar espacializacdes de funcfes urbanas promovendo 0s usos
mistos. A cidade ndo terd usos mono funcionais evitando especializacdes
das funcdes urbanas. Ao contrario, incentivard 0os usos mistos nas diversas
zonas da cidade. Embora tenha se definido o zoneamento com &areas
funcionais, todas elas permitirdo habitagao.

Figura 14: Vista projetada de Palmas, ilustrando a Serra do Lajeado, & esquerda, e o Lago, a
direita. (Fonte: GRUPOQUATRO).

Principio 10: Integracdo da Linha Expressa com a Linha Alimentadora. A
eficiéncia do transporte urbano e seu baixo custo operacional serao
garantidos com a implantacdo da linha expressa na Avenida Teotbnio
Segurado, alimentada por linhas de sentido Leste/Oeste ou vice versa. O
sistema permitird no futuro a implantacdo de transporte de massa. Nas
avenidas Leste/Oeste deverdo ser garantidas as faixas prioritarias dos
Onibus.

Lsvhen AbemimrencoTs

LirFa Exprosss seciusive pee Onibus

Figura 15: Avenida Teot6nio Segurado e as linhas expressas de transporte coletivo. (Fonte:
GRUPOQUATRO)

Os dez principios orientadores do Plano Diretor Urbanistico de Palmas evidenciam
uma preocupacao com a conformacao da estrutura fisica da cidade e sua adequacao
ao atendimento das necessidades relacionadas a circular, habitar, trabalhar e acessar
o principal espaco destinado a atividade de lazer, o Lago. Também revelam uma
preocupacdo com as condicdes climaticas, propondo a adocdo de técnicas

bioclimaticas para oferecer melhor conforto nos espacos publicos, e a necessidade de
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implantacdo da cidade em fitas de quadras como forma de reducdo dos custos de

urbanizacgéo.

Entretanto, alguns desses principios que nortearam a elaboracdo do entdo
denominado Plano Diretor Urbanistico de Palmas (PDUP) ndo se concretizaram. O
mais evidente de todos diz respeito a ocupacao territorial de forma gradativa a fim de

viabilizar a implanta¢éo da cidade e reduzir os custos de urbanizacao.

Para um dos autores do plano urbanistico, o arquiteto Walfredo Antunes de Oliveira
Filho, “ndo se justifica uma ocupagdo a trinta ou quarenta quildbmetros de Palmas,
longe dos beneficios urbanos, custeados com dinheiro de todos”. (...) “E evidente que
todos os instrumentos do Estatuto da Cidade, a desapropriagdo por interesse coletivo,
o IPTU progressivo, a ocupacdo compulséria, sdo de ganho social. O Brasil levou
muito tempo para ter essa legislagdo elaborada, conveniente e elogiavel. Esta na hora
de usa-la.” (MACHADO, 2009)

2.4. A cidade construida

Os primeiros anos apo0s a instalacdo da nova capital revelaram um progressivo
afastamento da cidade que estava sendo construida em relacdo a cidade idealizada,
especialmente no que se refere ao quinto principio do Plano Diretor concebido em
1988, que recomendava sua implantacdo em fitas de quadras no sentido Leste/Oeste,

isto é, em etapas a partir do ndcleo central, evitando-se a formacéo de vazios urbanos.

Simultaneamente a abertura das principais avenidas de acordo com a macro malha
viaria proposta e construcdo dos primeiros edificios destinados a atender os poderes
publicos estaduais e municipais, foram implantadas as quadras para abrigar
residéncias de servidores publicos. As primeiras quadras residenciais implantadas
foram a ARSE 14 (atual 110 Sul), que ficou conhecida na época como “Vila dos
Deputados” (por concentrar residéncias de liderancas politicas e autoridades do poder
executivo e do judiciario), ARSE 51 (atual 504 Sul) e ARSE 72 (atual 706 Sul). Estas
dltimas localizam-se em regido que corresponderia & segunda etapa de ocupacao
territorial e seus lotes foram doados a funcionarios publicos municipais e estaduais

gue ocupavam cargos de nivel médio e superior.

Aos funcionarios publicos que ainda nao dispunham de residéncia era oferecido um
dormitério em alojamentos coletivos provisérios construidos pelo Estado, localizados
na quadra AANO 20 (atual 201 Norte), que abrigaram cerca de 1.000 servidores, entre
1990 e 1995. Outros funcionarios ocupantes de cargos de confianga da administracao

publica hospedavam-se nos hotéis existentes.
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Para atender os trabalhadores com renda mais baixa, o Governo do Estado, através
da Companhia de Desenvolvimento do Estado do Tocantins — CODETINS, promoveu
a doacdo de 1500 lotes residenciais e 78 casas no loteamento denominado Jardim

Aureny (nome alusivo a primeira dama do Estado, na ocasiao).

A doacédo de casas e lotes no Jardim Aureny representou uma sinalizacédo da regido
destinada as familias de menor renda e desencadeou inimeras ocupacfes de
terrenos nas imediag8es dos lotes e residéncias doados. Através de agfes articuladas
entre Estado e Prefeitura, as ocupac¢des passaram a ser regularizadas e os
equipamentos comunitarios de maior necessidade (escolas e postos de saude) foram

implantados, favorecendo a consolidagéo do assentamento.

Em 1991, através de leildo publico, a Companhia de Desenvolvimento do Tocantins
— CODETINS realizou a venda de lotes nas quadras ARSO 32, ARSO 33, ARSO 34 E
ARSO 62. Dessa forma, antes mesmo de concluir a ocupagéo das quadras previstas
na primeira etapa de ocupacdo, diversas quadras situadas em areas destinadas a
segunda e terceira etapas seriam ocupadas, ainda que parcialmente. A figura a seguir

ilustra a ocupacéao territorial nos dois primeiros anos apos a criacdo de Palmas.

OCUPAGCAO TERRITORIAL

Bl A PARTIR DE 1990

] A PARTIR DE 1991

Figura 16: Ocupacéo territorial nos anos 1990 e 1991. (Fonte: SEDUH)

Na figura, observa-se o quadrilatero maior correspondente ao Jardim Aureny,
distante 20 quildmetros ao sul do centro da cidade. Ha que se registrar que somente
no final de 1991 foi iniciada a pavimentacéo asfaltica de avenidas e ruas de Palmas,
inicialmente na regido central. Apenas as redes de energia elétrica e distribuicdo de

agua eram asseguradas nos lotes comercializados, cedidos em comodato ou doados.
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Além das quadras residenciais citadas, também foram vendidos ou oferecidos em
regime de comodato diversos lotes localizados nas quadras centrais, ao redor da
Praca dos Girassois, onde se instalaram estabelecimentos comerciais, empresas
prestadoras de servicos, instituicdes financeiras e érgaos publicos. Poucos edificios
residenciais foram construidos, apesar da possibilidade prevista na legislacdo
municipal. Os motivos mais citados sdo a baixa capacidade de investimento dos
proprietarios pioneiros, a expectativa de valoriza¢do ao longo do tempo e possibilidade

de ganhos imediatos com locag&o ou venda dos iméveis ou, ainda, os dois motivos.

De qualquer forma, a legislacdo municipal ndo foi capaz de induzir a ocupag&o
dessas areas até o potencial construtivo permitido, gerando ociosidade de infra-
estrutura e escassez de habitacbes nessa regido mais proxima da principal
concentracdo de empregos da cidade.

Desde o inicio da implantacdo de Palmas, portanto, verifica-se a existéncia de
grandes vazios urbanos centrais, em contraste com a oferta de lotes localizados fora

das primeiras quatro etapas previstas no processo de ocupacdao territorial, impondo a

populacao de renda mais baixa sua segregacao no territorio.

Foto 4: Vista geral da Praga dos Girassois e arredores, no sentido norte-sul, em 1993. (Fonte:
Arquivo do Estado)

by

A ineficacia das agbes governamentais em responder a crescente demanda da
populacdo migrante que desembarcava diariamente na Estagcdo Rodoviaria em busca

de emprego evidenciou-se na formacao de acampamentos precariamente construidos
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com lona pléstica, tijolos de adobe, palha de buriti, sobras de madeira de construcao e
latas ou, em alguns casos, em alvenaria de blocos ceramicos, sem qualquer apoio
técnico. Em pouco tempo, multiplicavam-se as ocupacdes de areas, inclusive proximas
da regido central, que iam recebendo denominacfes alusivas as caracteristicas do
local ou da conjuntura da época: Sapolandia (localizada junto ao ribeirdo da Agua
Fria), Golfo Pérsico (alusdo aos campos de batalha por ocasido da Guerra do Golfo,
envolvendo Estados Unidos e Iraque), entre outras. No periodo de 1991 a 1996,
registraram-se ocupacdes em diversas quadras da cidade, obrigando o Estado e a
Prefeitura a promoverem a regularizagdo das areas ocupadas ou a transferéncia da
populacdo das areas de ocupacdo para outras areas, oferecendo unidades
habitacionais ou, ao menos, lotes urbanos. O mapa a seguir ilustra as areas ocupadas

no periodo de 1991 a 1996, a margem dos programas habitacionais oficiais.
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Figura 17: Areas ocupadas para moradia e areas cedidas pelo governo do Estado em regime
de comodato para particulares. (Fonte: Prefeitura Municipal de Palmas)

A concentracdo de familias em situacdo precéaria instaladas em areas improprias
(4reas de risco, tracado de eixos viarios projetados, etc.) na regido central da cidade
transformou-se numa situacao politicamente insustentavel e liderancas comunitarias
obtiveram éxito no propdsito de conquistar lotes residenciais em quadras localizadas
proximas ao centro, em troca da desocupacdo daquelas areas. Nesse processo, foi

criada a Vila Unido, cujo nome faz referéncia ao forte apelo feito pelo conjunto de



liderancas comunitarias como forma de alcancar o objetivo daquela populacdo de
residir em local préximo ao centro. Em poucos anos, a regido localizada a pouco mais
de um quilémetro da Praca dos Girasséis transformou-se em bairro popular totalmente

ocupado e simbolo da luta vitoriosa de um segmento da populacao até entdo excluido

ou posto a margem da cidade legal.

o =2 o ¢

Foto 5: Casa construida na Vila Uni&o para regularizacao de ocupacao. (AMARAL, 2009)

Nesse mesmo periodo, outro assentamento popular denominado Taquaralto
consolidou-se distante aproximadamente vinte quildmetros ao sul do centro de
Palmas. Originalmente constituido por algumas dezenas de constru¢des proximas a
um ponto de parada de 6nibus, devido ao entroncamento da rodovia TO-050 (Palmas-
Porto Nacional) com a estrada de acesso ao distrito de Taquarussu, o bairro do
Taquaralto tornou-se local de comércio popular e, posteriormente, consolidou-se como
bairro popular. Devido a sua proximidade com o Jardim Aureny |, tornou-se referéncia
de comércio e servicos populares e, ao mesmo tempo, favoreceu a consolidacdo
dessa regido da cidade com caracteristicas similares no que se refere ao perfil sécio-
econdmico de sua populacao e a tipologia das edificacdes.

Nos primeiros anos ap0s a criagdo da cidade, a diferenciacéo entre a regido sul e a
regido central ja se evidenciava nas caracteristicas construtivas das edifica¢des, nas
dimensbes dos lotes residenciais, na malha viaria e na reduzida disponibilidade de
equipamentos urbanos e no que se refere a estratificacao social.
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Ainda nos anos noventa novos nucleos residenciais se formaram a partir de
ocupacdes de areas nas proximidades do Jardim Aureny |, surgindo os bairros
Liberdade e Novo Horizonte, posteriormente regularizados e designados Jardim
Aureny I, 11l e IV. Outros nucleos populares surgiriam na regido sul do municipio, nas
adjacéncias de Taquaralto e Aureny e inumeros loteamentos populares foram
aprovados na Prefeitura, possibilitados por mudancas da legislacdo, apesar de ndo

oferecerem, na maioria dos casos a infra-estrutura necessaria.

A regido sul recebeu a populagdo de renda mais baixa, migrante do interior do
Tocantins e de outros Estados. A maior parte dessa popula¢do buscava oportunidades
de emprego em contexto macro econdmico de estagnacdo. Segundo dados da
Secretaria de Planejamento do Estado do Tocantins, em 2000, a populacdo de Palmas
constituia-se assim: 51,48% de migrantes originarios de outros Estados da federacéo
e 48,47% de migrantes de outras cidades do préprio Estado. Palmas representava o
dinamismo capaz de absorver méo-de-obra com pouca ou nenhuma qualificacdo para

auxiliar no segmento mais dindmico da cidade, a construg¢ao civil.

Grande parte da populacdo que chegava a Palmas e ndo conseguia participar do
mercado imobiliario formal nem era atendida pelos programas habitacionais oficiais
encontrava precos de lotes acessiveis somente no extremo sul do municipio,
correspondente a quinta etapa de ocupacao territorial prevista no Plano Diretor
Urbanistico de Palmas. Em 2002, essa regido foi denominada Area de Urbanizacéo

Prioritaria Il.
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Figura 18: Loteamentos aprovados na Area Urbanizavel Il. (Fonte: SIG Palmas, SEDUH)
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Embora a ocupacdo da denominada Area Urbanizavel |l fosse prevista para quando
a populacdo de Palmas ultrapassasse um milhdo e duzentos mil habitantes, isto &,
aproximadamente seis vezes a populacdo atual, a forte pressao politica junto ao poder
executivo e ao poder legislativo municipal impés a alteracdo do macro zoneamento do
municipio e possibilitou a regularizacdo de loteamentos que haviam sido implantados

ilegalmente, assim como a aprovacao novos loteamentos.

Atualmente, estdo implantados os seguintes loteamentos na Area Urbanizavel II:
Taquaralto (12 e 22 etapas), Jardim Aureny (1, I, lll e IV), Jardim Sénia Regina, Jardim
Bela Vista, Morada do Sol (Setores |, I, Il e 1V), Jardim Paulista, Jardim Aeroporto,
Jardim Irenilda, Santa Helena, Sol Nascente, Maria Rosa, Santa Barbara, Santa Fé,
Vale do Sol, Jardim Janaina e Jardim Taquari.

Em diversos casos, a implantacdo foi realizada precariamente sem a infra-estrutura
prevista nem a existéncia de equipamentos urbanos disponiveis em distancias
adequadas. As imagens apresentadas a seguir evidenciam o contraste entre a
diferenca de investimentos realizados nos espagos publicos localizados na regido
central e a auséncia destes nos logradouros publicos integrados aos loteamentos nas

areas periféricas da cidade.

Foto 6: Loteamento lancado em 2006, pela ORLA S/A, na ARSO 31. (AMARAL, 2007)
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Foto 7: Vista parcial do loteamento Jardim Taquari lancado em 2003 (AMARAL, 2007)

A foto anterior ilustra a situacdo em que sao entregues os loteamentos habitacionais
destinados a populagcdo com renda até cinco salarios minimos. Apesar ter sido
produzida em 2007, a situacao ilustrada na foto permanece inalterada, isto é: auséncia
de sistema de drenagem de aguas pluviais, auséncia de rede de esgoto, auséncia de
pavimentacdo, auséncia de iluminacdo publica, além da precariedade de

equipamentos como postos de salde, escolas, creches, pracas etc.

O Jardim Taquari | pode ser considerado um dos maiores loteamentos em
implantacdo no pais, com 3.690 lotes, podendo abrigar aproximadamente dezoito mil
pessoas, 0 que corresponderia ao 18° municipio do Estado, pelo tamanho da
populacéo . Foi langcado pelo Governo do Estado do Tocantins em 2003, ocasido em
gue distribuiu 438 lotes a familias cadastradas em 1998 pela Agéncia Estadual de
Habitac&o e Desenvolvimento Urbano (AHDU), transformada em Secretaria.

Os primeiros lotes distribuidos localizam-se na quadra T-20 e dispdem de areas que
variam de 300 m? a 400 m? . Vendidos as familias selecionadas por precos que variam
de R$ 1.008,00 a R$ 1.332,00, a serem pagos em noventa prestacdes, foram
entregues com energia elétrica, 4gua tratada e vias ndo pavimentadas. Atualmente,
todas as unidades habitacionais construidas pelo Governo do Estado em Palmas,
destinadas a populacdo de renda familiar até trés salarios minimos é implantada no

Jardim Taquari.



No entanto, a auséncia de infra-estrutura basica e equipamentos publicos ndo é uma
caracteristica generalizada da cidade de Palmas. Ha que se registrar que as quadras
localizadas mais proximas da regido central contrastam com as quadras localizadas
mais distantes, como € o caso do Jardim Taquari. A figura a seguir evidencia essa

caracteristica de Palmas.

EQUIPAMENTOS PUBLICOS DISPONIVEIS NO ENTORNO DAS QUADRAS ARSO 31 E T-20
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Figura 19: Equipamentos publicos na ARSO 31 e no Jardim Taquari. (AMARAL, 2009)

A figura acima indica a localizacdo de equipamentos publicos nas proximidades de
duas quadras de Palmas: a ARSO 31 (atual 303 SUL), localizada a 3 Km do centro, e
a quadra T-20, localizada a mais de 20 Km do centro. Foi demarcado um circulo com
raio aproximado de 1.500 metros a partir do centro de cada loteamento, dentro do qual
foram registrados os equipamentos publicos disponiveis, segundo o Mapa dos
Equipamentos Urbanos da Cidade de Palmas, com informacdes provenientes do

Cadastro Multifinalitario elaborado entre outubro de 2003 e setembro de 2004.

O resultado do levantamento indicou a existéncia de 18 registros no entorno do

loteamento localizado na quadra ARSO 31, enquanto na area localizada no entorno da
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quadra T-20 do Jardim Taquari ndo foi localizado nenhum equipamento. A seguir sdo

descritos os principais equipamentos registrados no entorno da quadra ARSO 31.:

Hospital Geral de Palmas;
Maternidade Cristo Rei;
Clinica de Diagndsticos;
Espaco Cultural de Palmas;
Parque Cesamar;

Bosque dos Pioneiros;
Posto do INSS;

Agéncia da Caixa Econémica Federal,

© © N o g bk~ wDdh PR

Forum;

=
o

. Sede da Prefeitura Municipal;

[EnY
=

. Camara Municipal de Palmas;

[EnY
N

. Corpo de Bombeiros;

[N
w

. Sede da Brasil Telecom em Palmas;

[EnY
I

. Sede da Embratel em Palmas;
. Quartel do Comando Geral da PM,;
. 1°Batalhdo da PM;

. Feira Publica de Alimentos (Feira Coberta);

[ =
N o ol

18. Projeto Amigos do Meio Ambiente;

Ainda que os dados tenham sido levantados entre 2003 e 2004, nos ultimos anos
ndo houve mudanca qualitativa do ponto de vista do equilibrio na distribuicdo dos
equipamentos. Além disso, a ocupacdo territorial foi realizada de forma dispersa,
mantendo varias glebas urbanas vazias, localizadas proximas aos equipamentos
publicos ja existentes, com infra-estrutura nas quadras lindeiras e proximas do centro

civico ou centro comercial, onde ocorre a maior concentracdo de postos de trabalho.

Embora o Jardim Taquari seja o exemplo mais expressivo de segregacao imposta a
populacdo de baixa renda, através da implantacdo de loteamentos distantes da area
mais bem dotada de equipamentos publicos e, portanto, mais valorizada, outros
loteamentos vem sendo implantados na Area de Urbanizag&o Il. O Jardim Janaina é
um deles e exemplifica a mesma situacdo de precariedade de infra-estrutura e de
equipamentos publicos, ainda que em menor grau, tendo em vista sua proximidade
com o Jardim Aureny Ill, onde o poder publico municipal vem implantando diversos
equipamentos, especialmente escolares. A foto a seguir apresenta uma vista parcial
do Jardim Janaina — 12 etapa, também localizado na Area de Urbanizacéo I, distante

aproximadamente vinte quildmetros do centro da cidade.
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Foto 8: Vista parcial do Jardim Janaina. (Fonte: AMARAL, 2009)

Segundo dados do Cadastro Multifinalitario realizado entre 2003 e 2004, a regido
onde esté inserido o Jardim Janaina é habitada predominantemente por familias com
renda mensal igual ou inferior a trés salarios minimos. O loteamento nao oferece rede
de esgoto, drenagem de aguas pluviais nem pavimentacdo das vias publicas. Ainda
nessa regiao, recentemente foi aprovado e implantado o loteamento Jardim do Lago,

através de programa habitacional executado pela Prefeitura Municipal.

-

Foto 9: Vista aérea do Jardim do Lago. (Fonte: EUH, 2008)
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2.5. A legislagéo urbanistica

Os limites naturais impostos, a oeste, pelo Lago artificial formado pelo represamento
das &guas do rio Tocantins em decorréncia da construcdo da Usina Hidrelétrica Luis
Eduardo Magalhaes e, a leste, pela Serra do Lajeado, que emoldura a paisagem da
cidade e constitui-se em Area de Preservacdo Ambiental, definem a dire¢do norte-sul
para a expansdo urbana. Esses dois limites naturais sdo demarcados por grandes
eixos viarios projetados no Plano Diretor Urbanistico de Palmas: a Avenida Parque,
ainda ndo executada, as margens do Lago, e a Rodovia TO-010, que liga Palmas a
Miracema, ao norte, e a Porto Nacional, ao sul. Juntamente com a Avenida Teotbnio
Segurado, ao centro, constituem-se trés eixos de ligacao entre as regides norte e sul
de Palmas.

Figura 20: Grandes eixos de ligacdo norte-sul (Fonte: GrupoQuatro)

A rodovia TO-010 é responséavel tanto pelo trafego de grande parte dos veiculos do
préprio municipio, como de veiculos originarios de outros municipios como Miracema,
Lajeado, Tocantinia, Porto Nacional, Diandpolis, Natividade e Arraias, entre outros,

constituindo-se importante acesso rodoviario a capital do Estado.

Desde a criacdo de Palmas, a rodovia TO-010 exerce importante papel de ligacédo
entre as regibes norte e sul do municipio. Por esse eixo rodoviario, também os
veiculos originarios de Goias ou cidades do sul do Tocantins chegavam a Palmas,
passando por Porto Nacional. Tal fato contribuiu para o fortalecimento das atividades

comerciais no bairro do Taquaralto, onde um pequeno comércio popular constituiu-se
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em 1990, atraido pelo baixo preco dos lotes, pela maior flexibilidade na legislacdo
urbanistica e o controle mais brando por parte do poder municipal. Além disso, 0s
6nibus que faziam a ligacdo de Palmas com o sul do Estado paravam em Taquaralto,
pois ali havia o entroncamento para dois nucleos populacionais préximos, Taquarugu e

Buritirana, tornando-se referéncia para os viajantes.

Enquanto o controle do poder publico fazia-se rigoroso na area correspondente as
primeiras quatro fases de ocupacdo territorial, nessa area mais distante, de futura
expansao, havia maior tolerancia e as ocupacgodes irregulares ndo eram removidas por

tropas policiais.

A demanda por lotes com precos acessiveis a populacdo com renda mais baixa foi
percebida e os loteamentos populares nessa regido surgiram, rompendo a diretriz de
ocupacao territorial a partir do centro. Assim, a formac¢do de um nudcleo habitacional
constituido por populagéo de baixa renda nas proximidades de Taquaralto comecava a
tomar dimens@es ndo previstas. A dificuldade de aquisi¢cdo de lotes proximos da regido

central contribuiu para esse processo.

A legislagdo municipal foi sendo alterada para legalizar os loteamentos que se
formavam e, em alguns casos, para atender demandas de empreendedores, mesmo
que a revelia do Plano Diretor Urbanistico de Palmas (PDUP). A area do perimetro
urbano foi definida com base na area do distrito-sede, através da Lei Municipal n°386,
de 1993. No ano seguinte, a Lei Municipal n° 468/94 acrescentou a area inicial os
loteamentos Jardim Aeroporto, Jardim Janaina e Morada do Sol. Esta lei permitia o
parcelamento ndo apenas nas areas urbanas, mas também nas areas previstas para
futura expansdo urbana previstas no PDUP. Desta forma, a prefeitura municipal

autorizava a ocupacao descontinua do territorio de Palmas.

Em 1995, nova alteragdo acrescentou dois outros nucleos urbanos: Buritirana e
Taquarugu, através da Lei Municipal n° 543/95. Esta lei incluiu ainda o Distrito de
Canela (pequeno nucleo rural hoje encoberto pelo Lago) no perimetro urbano, apesar
de constituir-se em area de pastagens, estendendo o perimetro urbano até as
margens do rio Tocantins. Através desse procedimento, o consércio responsavel pela
construcdo da UHE do Lajeado pagou indenizagGes decorrentes da inundagédo dessas
areas pelo preco de terras urbanas, sendo que até aquele momento eram

consideradas terras rurais.

Em 2002 a Lei 058/2002 instituiu 0 macro-zoneamento de Palmas. Esta lei delimitou
a Area de Preservacdo Ambiental da Serra do Lajeado, na regi&o leste do municipio, e

instituiu a Area de Urbanizac&o Prioritaria Il, correspondente a area de expansao sul.
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As figuras a seguir mostram as altera¢gdes ocorridas no perimetro urbano de Palmas.
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Figura 21: Perimetro urbano de Palmas e distritos de Buritirana e Taquarugu, segundo a Lei
Municipal 543/95. (Fonte: SEDUH)
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Figura 22: Macro-zoneamento, conforme Lei Complementar n°058/2002. (Fonte: SEDUH)

Em 2004, a Lei n°092/2004 ampliou o perimetro u rbano do municipio, incorporando

areas com caracteristicas ainda rurais e definindo-as como Area de Urbanizacéo
Preferencial.

As diversas alteracOes realizadas na legislacdo municipal de Palmas ao longo dos

anos nao ofereceram qualquer mudancga em favor da gesté@o do territério urbano, com



vistas a promover a fungéo social da cidade. Ha que se ressaltar que varias alteracdes
foram executadas apds a regulamentacdo do capitulo de Politica Urbana da
Constituicdo Federal, oferecida pela Lei Federal n.°10.257, de 10 de julho de 2001,
conhecida como Estatuto da Cidade. Ao contrario, observaram-se alteracdes cujo

resultado foi o favorecimento de grupos restritos a revelia do interesse publico. As

alteracdes voltaram-se mais a aspectos econdmicos e menos sociais ou urbanisticos.

O aparente paradoxo entre o crescimento populacional, a disponibilidade de terras
préximas do centro urbano de Palmas e as alteragbes promovidas na legislacdo
municipal oculta uma politica de favorecimento da atividade de especulacao imobiliaria

e de segregacdao social.

Em 2005 iniciou-se um processo direcionado para a elaboragéo de um plano diretor
municipal, a partir de um diagndstico técnico da cidade elaborado por profissionais da

prefeitura e apresentado em audiéncias publicas para discusséo.

A obrigatoriedade de ter aprovado o Plano Diretor no prazo estabelecido no artigo 50
do Estatuto da Cidade foi relevante para que esse processo obtivesse sucesso. A
atualizacdo das diretrizes de desenvolvimento territorial a criacdo de instrumentos de
regulacdo urbanistica, assim como a adequacdo da legislagdo municipal as leis

estaduais e federais constavam dos objetivos dos trabalhos.

Como saldo, além do importante incentivo a participacdo das comunidades locais
nas diversas audiéncias publicas realizadas, ap6s um ano inteiro de tramite na
Camara Municipal, com diversas alterac@es, registrou-se a aprovacao do Plano Diretor

Municipal, através da Lei Complementar n°155, de 2 8 de dezembro de 2007.
No artigo 5°do Plano Diretor, sdo expressos seu s principios, a saber:

| — a funcao social da cidade e da propriedade;

Il — a inclusdo social;

Il — a humanizagéo da cidade;

IV — a protecdo do meio ambiente e de seus bens comuns e vitais ao homem;
V — a sustentabilidade e eqliidade social, econdmica e ambiental;

VI — a democratizacdo do planejamento e da gestéo territorial.

Além dos principios estabelecidos, a LC n°155/0 7 reduziu o perimetro urbano do
municipio e regulamentou no d&mbito municipal os seguintes instrumentos de politica
urbana, entre outros: Parcelamento, Edificagdo ou Utilizagdo Compulsérios; IPTU
Progressivo no Tempo; IPTU com aliquotas maiores em &areas vazias; Zonas

Especiais de Interesse Social; Outorga Onerosa do Direito de Construir.
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Figura 23: Novo macro zoneamento do municipio de Palmas. (Fonte: SEDUH)
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A figura acima ilustra o novo macro zoneamento do municipio de Palmas com a

indicacdo do perimetro urbano de acordo com a LC n° 155/07, reduzido em relacédo ao

perimetro vigente anteriormente. A &rea indicada em laranja representa a Area de

Urbanizacdo Prioritaria | e a éarea indicada em vermelho representa a Area de

Urbanizacéo Prioritaria Il.

As ZEIS aprovadas no Plano Diretor Municipal localizam-se em areas

tradicionalmente ocupadas por populacéo de baixa renda, como ilustra a figura abaixo.

MAPA DE LOCALIZACAQ DAS ZEIS, CONFORME LC n° 155/2007

CE[EE
Llplslele!
t;_l!ls_.'nr?..
= LIETRE®:
Pl EIEIE N
(1.} AvEniba'ye
F's“?’;i‘sik 1R
Ia,-.'y':t:'!-.'g';-'a'g'u'n'n"ai{a:ijﬂ.i-
' BRRNNn 5 YRR N
T ke 1° an -E—:H H] [ h_ﬂ_b:&:a
AR
LEGENDA T
B Areas com incidéncia de ocupagdes irregulares I::,\
Quadras com micro parcelamento aprovado NORTE

M zEIs

FONTE: Secretaria Municipal ur D sémwolvimenil
Urbano & Habitagho (SEDUH) 1.8 de 2007

Figura 24: Localizacdo das ZEIS em Palmas. (Fonte: SEDUH. Editado pelo autor)
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A resisténcia de alguns vereadores da Camara Municipal impediu a aprovacao de
outras ZEIS localizadas mais proximas da regido central. Evidenciou-se a forte
articulacédo de interesses do mercado imobiliario em favor da manutencdo do status
quo que assegura ganhos econdmicos para esse segmento em desfavor de uma
parcela da populacdo bem maior, ndo se caracterizando um inicio de reversédo do

processo de segregacao social.

Apesar das limitacdes, a aprovagdo da LC n° 155/07 representou um importante
avanco do ponto de vista formal, na medida em que oferece instrumentos de
promocao, planejamento, controle e gestdo do desenvolvimento municipal. Entretanto,
a desmobilizacéo das entidades civis e movimentos populares desde a aprovacdo da
lei resultou em estagnacédo desse processo e ndo € possivel verificar, ainda, alguma
mudanca substancial que represente desestimulo a especulagdo imobiliaria no
territorio de Palmas. O resultado parcial do processo em curso no municipio de
Palmas parece nao diferir significativamente de outros municipios brasileiros. Sobre o

planejamento urbano no Brasil, Villaca observou:

O destino do planejamento no Brasil atual, o perfil, a credibilidade e o
conteddo dos planos diretores estdo assim ligados aos avancos da
consciéncia de classe, da organizacdo do poder politico das classes
populares. Esse é um processo vagaroso, uma vez que no Brasil, como diz
Martins®, nossa historia é lenta, pois é grande “o poder do atraso”.
(VILLACA, 2004: 240)

2.6. A Planta de Valores Genéricos

A atualizacdo regular da Planta de Valores Genéricos — PVG desempenha papel
relevante no estabelecimento do Imposto Predial e Territorial Urbano. Do ponto de
vista do planejamento e gestdo urbanos, o IPTU destaca-se menos pelo seu carater
fiscal ou arrecadador, mas principalmente pela sua capacidade de disciplinar a
expansdo urbana, induzindo ou inibindo a ocupacdo e aproveitamento de areas ou,
ainda, incentivando usos, de acordo com as diretrizes de crescimento, da infra-

estrutura instalada e da mobilidade urbana.

A ocupacdo territorial de Palmas apresenta-se conforme ilustra a figura apresentada
a seguir. Nota-se a grande quantidade de quadras em branco, representando as areas
vazias até 2006. De 2007 até os dias de hoje pouco se alterou qualitativamente.
Verificou-se a venda de lotes na ARSO 31, através de leildo publico, e a consolidagéo

de alguns loteamentos populares, especialmente na Area de Urbanizaco Prioritaria Il.

6 Villaca refere-se a José de Souza Martins e sua obra intitulada O Poder do Atraso (1994).N.A.
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MAPA DE OCUPACAQO TERRITORIAL DE PALMAS - 1990 A 2006
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Figura 25: Ocupacao territorial no periodo de 1990 a 2006 (Fonte: SEDUH)

No periodo de 2000 a 2008, vigeram trés Plantas de Valores: a primeira, de 1999 a
2003; a segunda, de 2004 a 2007; e a terceira, vigente desde 2008. O exame das
Plantas de Valores suscita algumas reflexdes quando comparado com Laudos de
Avaliacbes de Imbveis elaborados por diversos profissionais (arquitetos ou
engenheiros), de acordo com as normas brasileiras de avaliacdo de imdveis urbanos,
para a Caixa Econdmica Federal. Para efeito de analise, foram consideradas seis
areas, todas com mais de cinco anos de ocupacdo antes de 1999. Os lotes
considerados tém caracteristicas similares (planos, ao nivel do logradouro, uma frente,
em tipo de solo normal, situados no meio da quadra) e resultam em utilizagéo de Fator
de Correcao do Valor igual a 1,00. Foram considerados os valores médios do universo
amostral de dados considerados a partir dos Laudos de Avaliagdo de Imoveis.

O primeiro aspecto que se destaca é a diferenca de valores por metro quadrado (de
terreno) atribuidos as PVG quando comparados aos valores de mercado. Notam-se
diferencas que variam de 177,8% a 753,4%, em 2000, e diferencas de 183% a
712,3%, em 2008. Conclui-se que os valores de referéncia para calculo do IPTU estdo

sensivelmente defasados, abaixo dos valores de mercado.

O segundo aspecto observado foi o escalonamento decrescente de valores por
metro quadrado a medida que se desloca da regido central da cidade para a regido
sul. A referéncia mais central considerada foi a quadra ARSE 22, cuja ocupacao inicia-
se em 1991, com residéncias de padrdo predominantemente médio-alto. A referéncia
mais distante foi o loteamento denominado Residencial Maria Rosa, cuja ocupacao

inicia-se em 1993, com residéncias de padrédo predominantemente baixo. Pela PVG de
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1999, a diferenca de valor entre o valor/m2 na ARSE 22 e no Residencial Maria Rosa é

de 1983%. Em 2008, a diferenca do valor venal entre as duas areas foi de 931%.

Finalmente, merece mencdo outra constatacdo: na comparacao estabelecida entre
os valores das PVG de 1999 e 2008, observa-se que 0 menor reajuste verificou-se na
guadra ARSE 22 (113,2 %). Esse indice reflete a variacdo para efeito de calculo do
imposto (relativamente ao terreno) nas quadras cuja ocupacdo € predominantemente
de padrdo médio-alto. O indice de variacdo no Jardim Aureny Il (quadras 70 a 199) e
no Residencial Maria Rosa foi de 330,8%, bastante acima do verificado na ARSE 22.

A tabela a seguir apresenta mais detalhadamente os dados obtidos na pesquisa e a
figura 22 indica a localizagédo das quadras no mapa de Palmas:

Tabela 1 - Valor/m2 de terreno, segundo PVG e valor es de mercado.

Valores em R$/m? PLANTA DE VALORES VQLE%FEI'EA%BE
LOCALIDADE 1999 2004 2008 2000 2008
1) ARSE 22 25,00 45,23 53,30 69,45 180,55
2) ARSE 92 5,00 26,59 31,33 42,67 88,89
3) ARSE 102 5,00 16,03 18,88 40,68 83,34
4) ARSE 111 5,00 11,99 14,12 33,33 83,34
5) AURENY I 1,20 4,38 5,17 8,50 42,00
6) RES. M2 ROSA 1,20 4,38 5,17 6,10 22,00

Fontes: PVG: Lei Municipal n° 776/1998, Lei Municipal n° 1254/2003, Decreto Municipal n°
230/2007; Valores de Mercado: Caixa Econdmica Federal/GIDURPM.
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Figr 26: Map de localizacdo das areas descritas no Quadro 1.
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Além da distancia em relacéo ao centro urbano e equipamentos publicos, os padrées
construtivos das habitacdes refletem visivelmente a diferenciacdo das camadas sociais
gue residem nessas areas. Notam-se diferencas relativas as dimensdes, padrdao de

acabamento, estado de conservacdo, melhorias, entre outros aspectos, constituindo

areas internamente homogéneas, mas diferenciadas entre si.

Foto 11: Vista de uma das ruas na Area de Urbanizacao Prioritaria Il. (Fonte: AMARAL, 2009)
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2.7. Consideracdes

Conforme foi visto neste capitulo, o processo de ocupacéo territorial em Palmas
evidencia a acdo governamental construindo zonas urbanas diferenciadas, tanto do
ponto de vista da estratificacdo social, como também do ponto de vista morfologico.
Palmas reproduz um processo classico, ja verificado também na capital federal do pais

e descrito por Gouvéa:

“(...) o Poder Pulblico agiu diretamente no processo quando removeu a
populacdo de menor renda para a periferia, deixando entre o0 centro mais

valorizado e 0s novos nlcleos, extensos espacos de terra a espera de
valorizagdo, agindo o governo por intermédio da Companhia Imobiliaria de
Brasilia — Terracap, de forma semelhante a iniciativa privada, usando sua
prerrogativa de exclusividade das acbes de planejamento urbano e
monopdlio das terras, como instrumento para a futura especulacéo
imobiliaria.” (GOUVEA, 1995: 76)

O monopdlio do Estado do Tocantins sobre as terras urbanas de Palmas é utilizado
para a segregacao social, por um lado, e para a especulagéo imobiliaria, por outro. A
primazia do lucro obtido a partir da renda da terra, ao invés de oferecer condi¢cdes
mais dignas aos cidadaos, independentemente de sua origem social, reproduz a légica
da acumulacéo capitalista, que tem o Estado como instrumento de poder. Em Palmas,
verifica-se também a coincidéncia entre a Renda de Monopdlio e a Renda Diferencial

I, esta Ultima associada a aspectos locacionais.

“O monopdlio das terras ou imoéveis pode ser exercido tanto pelo particular
como pelo Estado. Em ambos os casos, o fato de concentrar na méo de
uma ou de poucas pessoas, fracdes significativas da malha urbana, garante
a estas as vantagens e o lucro suplementar proveniente das caracteristicas
excepcionais de seus imoveis. Caracteristicas estas que podem ser
adquiridas por meio de artificios, como o estoque de terras a espera de
valorizagdo e implantacdo de equipamentos urbanos e/ou comunitarios.”
(GOUVEA, 1995: 24-25)

Para Lefebvre (2001: 98), “(...) mesmo onde a separacdo dos grupos sociais nao
aparece de imediato com uma evidéncia berrante, surgem, ao exame, uma pressao
nesse sentido e indicios de segregacdo. Revela sua dualidade constitutiva, o sentido
politco da segregacdo enquanto estratégia de classe, dissimulada por uma

racionalidade discursiva.

Segundo Villaga (2001), trata-se de uma disputa para o controle do espago urbano,
na qual sdo utilizados mecanismos de natureza econ6mica, de natureza politica e
mecanismos ideoldgicos pela classe dominante. Para o autor, o que determina a
segregacdo é a predominancia (ndo necessariamente exclusividade), de uma classe

mais do que outra numa determinada regido. Observa que nessa disputa pelo espaco
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h& vencedores e vencidos. Para uns, a segregacao € voluntaria, enquanto para outros,
como “(...) a segregacao dos excluidos da periferia das metrépoles brasileiras seria
uma segregacao involuntéria”. (VILLACA, 2001: 147)

Nado se trata simplesmente de uma distribuicdo espacial das classes sociais
decorrente do preco da terra, como evidenciam os diversos condominios implantados
nas periferias de grandes cidades. Antes, a segregacdo decorre da disputa pelo
controle do tempo de deslocamento, numa perspectiva de apropriacdo diferenciada do

produto do trabalho humano na transformagéo da natureza.

Para a reversdo desse processo, 0 poder municipal tem papel preponderante,
conforme a Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade lhe outorgam. Para isso, a
atualizacdo anual da Planta de Valores Genéricos e a aplicacdo dos instrumentos
previstos no Plano Diretor Municipal sdo fundamentais. Também cumpre papel
relevante o fortalecimento do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano, onde
varios segmentos da sociedade poderdo expressar-se formalmente, referenciando a

acédo do poder publico municipal.

A teoria da renda da terra explica o sentido econémico do processo de segregacao
social verificado de forma tdo acentuada em Palmas do Tocantins. O Estado tem
desempenhado o papel de legitimador desse processo, a0 mesmo tempo em que
participa diretamente dele, tanto pela acdo de controle do estoque de terras,
possibilitado pelo monopdlio que exerce sobre elas, como também pelo investimento
de recursos publicos na valorizacdo de areas cuja comercializagdo ir4 proporcionar

lucros suplementares decorrentes da renda diferencial.

Neste capitulo, observou-se que o poder publico em Palmas tem favorecido a
segregacdao social e a especulacdo imobiliaria, impondo elevados custos de operacdo
e manutencao a cidade, cujo 6nus é langcado sobre o conjunto da sociedade e o lucro
proporcionado pela renda da terra é compartiihado com os agentes do mercado
imobilidrio movidos pela acumulacdo de capital. No préximo capitulo, verificaremos o
papel dos programas habitacionais no processo de ocupacédo territorial e como a
producdo habitacional tem sido utilizada para acentuar a segregacdo social e a

especulacao imobiliéria.
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CAPITULO 3
HABITACAO E SEGREGACAO SOCIAL



63

3.1. Programas habitacionais executados entre 2000 e 2008

Neste item, pretende-se oferecer um panorama da producdo de habitacdes através
dos programas habitacionais governamentais executados no periodo de 2000 a 2008.
A partir dessa visdo geral sera possivel perceber como a acdo do Governo do Estado
e do Governo Municipal tem acentuado a segregacado social no territorio de Palmas e,

ao mesmo tempo, tem favorecido a especulacao imobiliaria.

A producdo de unidades habitacionais em Palmas pelo governo estadual e pelo
governo municipal sempre foi muito dependente de repasses federais originarios do
Orcamento Geral da Unido. Além disso, a producdo governamental de habitacdes
sempre esteve bastante aquém da demanda existente, gerando oportunidades de
negoécios para o setor privado formal ou informal e, por outro lado, caréncia para as

familias com renda ou documentacao insuficiente para participar desse mercado.

Desde a criacdo da cidade, o setor privado tem participacdo significativa na oferta de
residéncias principalmente para os segmentos sociais de renda média e alta, inclusive
para funcionarios publicos estaduais e municipais. No segmento de menor renda, &
comum a ocorréncia da autoconstrucdo como forma de viabilizar o acesso a moradia,

gquando néo séo atendidos pelos programas habitacionais governamentais.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 23, estabelece a “competéncia comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios” na promocdo de
“...programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢cdes habitacionais e
de saneamento basico.” (BRASIL, 1988) Atualmente a Politica Nacional de Habitacdo
estrutura-se tendo como elemento central o Sistema Nacional de Habitacao,
constituido pelos subsistemas de Habitacdo de Interesse Social e de Habitacdo de

Mercado.

O Subsistema de Habitacdo de Interesse Social é voltado ao provimento de
unidades habitacionais para populagdo com renda familiar até trés salarios minimos.
Para atingir tal objetivo, em 2005, foi criado o Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (FNHIS), para centralizagdo e gerenciamento contabil dos recursos
provenientes do Orgamento Geral da Unido (OGU). O FNHIS constitui-se ainda como
instrumento de que o governo federal dispbe para incentivo junto aos Estados e
Municipios a criagdo de fundos com 0 mesmo objetivo. O Subsistema de Habitacao de
Interesse Social dispde de recursos onerosos e n&o onerosos provenientes do FGTS,
do FAT e do OGU.



Para atuar no mercado privado de habitacado, foi criado o Subsistema de Habitacédo
de Mercado. Este amplia as formas de captacado de recursos e estimula a participacdo
de novos agentes resultando em maior oferta habitacional, dirigidas ao segmento da
populacéo nado atendido pelo Subsistema de Habitacdo de Interesse Social. Participam
deste Subsistema: os bancos, as cooperativas de crédito habitacional, companhias

hipotecérias, companhias seguradoras e consorcios habitacionais e agentes.

Nos anos 2003 e 2004, foi realizado levantamento de informacgdes para caracterizar
o déficit habitacional no municipio. Segundo os dados, que resultaram no Cadastro
Multifinalitario, o déficit habitacional era de 25.746 unidades habitacionais em 2004.
Considerando a média de 3,43 moradores por domicilio (IBGE, 2008), a Prefeitura de
Palmas calcula que oitenta e oito mil e trezentas pessoas residiam em condi¢des

inadequadas no municipio naquele ano.

Conforme mostra o quadro a seguir, segundo dados da Prefeitura Municipal de
Palmas, aproximadamente 51,5% dessa demanda provém de familias com renda
inferior ou igual a trés salarios minimos, o que significa que para o atendimento desta
parcela da populacdo € necesséaria a producdo de 13.260 unidades habitacionais. O
levantamento considera como déficit habitacional os domicilios onde h& coabitacéo,

domicilios improvisados e comodos alugados, cedidos e invadidos.

Tabela 2 — Déficit Habitacional Urbano — Palmas/TO

FAIXA DE RENDA QUANTIDADE % SIMPLES % ACUMULADO
ATE 3,00 13.250 51,5 51,5
3,01 A 6,00 6.174 24,0 75,5
MAIS DE 6,00 6.322 24,5 100
TOTAL 25.746 100,00 100,00

Fonte: CTM / Prefeitura Municipal de Palmas.

O quadro acima mostra ainda caréncia de habita¢cdes na faixa de renda superior a
seis salarios minimos (24,5%) e, por ultimo, na faixa de renda acima de trés até seis
salarios minimos (24%). Vale observar que esse perfil do déficit em Palmas difere do
perfil do déficit habitacional brasileiro, que registra 11,8% para faixas de renda acima
de cinco salarios minimos (BRASIL, 2004a: 45). Nao foi possivel descobrir as razées
que explicam essa caracteristica singular do perfil do déficit habitacional de Palmas.

Constitui-se num assunto a ser pesquisado de forma mais detalhada.
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Merece registro ainda o elevado niamero de domicilios ndo ocupados em Palmas,
segundo dados de 2007 do IBGE, que apontam 8.849 (oito mil e oitocentos e quarenta
e nove) em relacdo ao total de 57.929 (cinglenta e sete mil e novecentos e vinte e
nove) domicilios particulares recenseados, representando 15,3%, dos quais apenas
499 correspondem a imdvel de uso ocasional. A existéncia de estoque de imdveis
ociosos em contraste com a caréncia de moradias registrada no municipio sugere a

existéncia de atividade especulativa também com unidades habitacionais prontas.

Disponibilidade de terras

Para o secretario municipal de desenvolvimento urbano e habitag¢éo, o fato do poder
municipal ndo dispor de terras constitui-se em grande obstaculo para resolver o
problema habitacional (AMARAL et al, 2006). Segundo o secretério, todas as quadras
micro-parceladas sdo de propriedade particular. As areas brutas, ndo micro

parceladas, séo de propriedade do Estado ou de particulares.

No municipio de Palmas, o fornecimento de energia elétrica, assim como o
abastecimento de agua e coleta de esgotos sdo servicos executados por
concessionarias privadas, implicando em planejamento conjunto de ocupacdo das
quadras, com oferta de infra-estrutura de acordo com a capacidade de investimento

nao s6 do poder publico, mas também das concessiondrias privadas.

Para o secretario, uma possibilidade de aproveitamento da infra-estrutura instalada é
a ocupacdo de alguns lotes multifamiliares para construcdo de empreendimentos
verticais. Como alternativa a Prefeitura Municipal considera a mudanca de uso de
areas publicas municipais, destinadas a implantacdo de equipamentos urbanos e

comunitarios, para possibilitar a construcdo de empreendimentos habitacionais.

A medida decorre da caracteristica de alguns loteamentos que chegam a apresentar
areas com destinacao institucional, incluindo area verde e equipamentos comunitarios
em percentual superior ao exigido pela legislacdo. Para possibilitar essa medida,
aprova-se na Camara Municipal um projeto de Lei desafetando a area selecionada,

para que a Prefeitura possa conceder o uso para fins habitacionais.

Se, por um lado, a Prefeitura ndo consegue oferecer residéncias para familias de
renda baixa na regido central, por outro lado, verifica-se a constru¢cdo de inimeros
edificios residenciais voltados ao atendimento da demanda proveniente do segmento
de renda média. Esses empreendimentos sdo executados por diversas construtoras
gue conseguem adquirir terrenos no mercado imobiliario e incorporam o custo do

terreno no preco de venda dos iméveis.
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Foto 12: Edificios habitacionais na ARSE 21, regido central. (Fonte: AMARAL, 2009)

A regido central da cidade vai sendo ocupada por estratos sociais mais altos e as
unidades habitacionais apresentam caracteristicas construtivas que evidenciam

melhor técnica construtiva e materiais de acabamento com qualidade superior.
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Foto 13: Habitacdes unifamiliares na ARSE 21, regido central (Fonte: AMARAL, 2009)
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Assim, a regido vai se homogeneizando tanto do ponto de vista da estratificacdo
social, como também em decorréncia da estrutura fisica das edificacbes e dos
espacos publicos que vao sendo construidos. Trata-se de uma regido com
disponibilidade de servigos publicos, estabelecimentos comerciais diversos, linhas de
6nibus, pontos de taxi, bancas de revistas, supermercados e outras facilidades ndo

encontradas com a mesma acessibilidade na regido sul do municipio.
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Programas Habitacionais em Palmas

A producdo de moradias para a populacdo de renda familiar até trés salarios
minimos no municipio de Palmas foi sempre inferior a demanda, tendo resultado nos
déficit habitacional revelado no Cadastro Multifinalitario. Uma das razdes foi a
inexisténcia de uma politica habitacional municipal ou estadual e, consequentemente,
a inexisténcia de recursos destinados para suprir a demanda crescente. As ac¢des do
governo estadual e do governo municipal sempre foram condicionadas a
disponibilidade de recursos do Orcamento Geral da Unido, em que a participacdo dos

poderes locais se restringisse ao minimo indispensavel previsto em lei.

No periodo de 2000 a 2004, a producao de moradias foi de 2.260 unidades, irriséria
frente ao crescimento demogréfico registrado nesses cinco anos. Nesse total, estdo
incluidas as unidades produzidas através dos programas Habitar Brasil — BID (900
unidades) e PAR (670 unidades), que serdo examinados adiante. Em 2003 néo se
verificou a producdo de qualquer unidade habitacional, exceto as j& contratadas e
registradas nos anos anteriores, resultando em média anual de 452 unidades por ano,
no periodo de 2000 a 2004.

A partir de 2005, inicia-se uma retomada das opera¢cfes imobiliarias, possibilitada
pela introducdo de nova sistematica determinada pela Resolucdo n°. 460/2004 do
Conselho Curador do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (CCFGTS). A
Resolucéo n°. 460/2004 possibilita oferecer subsidio para construcdo de habitacéo

para familias com renda inferior a R$ 1.500,00.

A medida do Conselho Curador do FGTS permitiu o enquadramento de pessoas que
antes ndo dispunham de renda suficiente para financiar o custo total da unidade
habitacional. Com essa possibilidade, foram firmados convénios entre a Caixa
Econdmica Federal, operadora do Programa Imoével na Planta - FGTS, Prefeitura e
Estado, com o propésito de desenvolver as denominadas Operagdes Coletivas, isto é,
contratos de financiamento feitos individualmente (entre Caixa e Mutuério), tendo a
Prefeitura ou o Estado como proponentes e agentes executores das obras,
responsaveis pelo cadastramento das familias, apresentacdo da documentacao

técnica para contratacdo e gestao das obras.

Tal operacéo possibilitou a retomada da producgéo habitacional para esse segmento
social. “Das operagBes imobiliarias contratadas no ano passado, 93% foram
destinadas a familias de renda de até cinco salarios-minimos, na qual se concentra a

maior fatia do déficit habitacional do pais e do Tocantins”. (CEF, 2006)
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Em 2006, foi intensificada a contratacdo entre Caixa Econdmica Federal, Governo
do Estado e Prefeitura Municipal de Palmas, para producdo de moradias no Estado do
Tocantins. A meta de 10.000 unidades habitacionais foi condicionada a disponibilidade
de recursos orcamentarios do tesouro estadual e municipal, como aporte da

contrapartida, para viabilizar a operacao.

No municipio de Palmas, no periodo de 2000 a 2008, foram investidos, através de
programas oficiais com recursos publicos (Programa Habitar Brasil - BID, Programa
Morar Melhor, Programa de Arrendamento Residencial - PAR, Programa Habitagc&o de
Interesse Social, Programa Crédito Solidario, Programa Imével na Planta FGTS
Associativo, Programa Imovel na Planta FGTS — Operac¢des Coletivas e Programa
Pro-Moradia) aproximadamente R$ 257.322.000,00 (duzentos e cinglienta e sete
milhdes e trezentos e vinte e dois mil reais), tendo sido construidas ou estando em

fase de construcdo 11.313 unidades habitacionais.

O quadro a seguir apresenta o numero de unidades habitacionais produzidas no
municipio de Palmas, com recursos do OGU e FGTS, em parceria com 0 municipio ou
estado, no periodo 2000-2008.

Tabela 3 — Unidades habitacionais construidas ou em construgao, por
programas habitacionais, em Palmas, no periodo 2000 -2008

PROGRAMA 2000 | 2001 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | TOTAL
Morar Melhor 302 | 154 - - - - - - - 456
Habitar Brasil - 900 - - - - - - - 900
Pro-Moradia - - - - 130 - 70 | 2679 | 1264 | 4.143
PAR 416 | 126 | 128 - 104 | 278 - - - 1.052
Imovel na Planta - Ass. | - - - - - 128 | 241 | 76 128 573
Operacgdes Res. 460 - - - - - 200 | 400 | 164 | 275 | 1.039
Hab.Interesse Social - - - - - 40 - - 60 100
Assentam. Precérios - - - - - - 600 [2.050 - 2.650
Crédito Solidario - - - - - - 200 | 100 | 100 400

TOTAL 718 |1.180 | 128 0 234 | 646 [1.511|5.069|1.827| 11.313

Fonte: Caixa Econbmica Federal — GIDURPM, Inforger, 2009.

Nesse periodo analisado, foram construidas 1.900 habita¢des para o atendimento da

populacdo com renda entre trés e seis salarios minimos, sendo 894 apartamentos e
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158 casas executados através do Programa de Arrendamento Residencial (PAR) e
784 apartamentos e 64 casas, através do Programa Carta de Crédito FGTS

Associativo, este Ultimo destinado a empreendimento.

Os financiamentos individuais para construcéo de unidades habitacionais destinadas
a familias com renda superior a R$ 4.900,00 ndo foram registrados no cdmputo, pois
nao fazem parte do escopo desta pesquisa. Para essa faixa de renda familiar, sdo
oferecidas outras linhas de crédito com taxas de juros mais elevadas e modalidades
gue permitem opc¢des como aquisicdo de imovel pronto, aquisicdo de materiais de

construcao, além de financiamento para aquisicdo de terreno e construcao.

Com excecao dos empreendimentos do Programa de Arrendamento Residencial,
cuja execucdo € condicionada a existéncia de infra-estrutura e equipamentos
comunitarios proximos, os demais empreendimentos ou unidades habitacionais tém
sido implantados predominantemente nos extremos da area urbana (regido sul da
zona urbana, denominada Area Prioritaria 11). Tal caracteristica sera evidenciada mais
adiante, quando se observar o mapa com a localidade em que estdo sendo

implantadas as unidades habitacionais construidas no periodo de 2000 a 2008,

através dos programas habitacionais descritos a seguir.

Foto 15: Edificios construidos através do Programa Imoével na Planta FGTS. (AMARAL, 2009)
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a) Programa de Arrendamento Residencial - PAR

Os primeiros empreendimentos habitacionais realizados em Palmas através do
Programa de Arrendamento Residencial datam de 2000. A partir de um convénio
firmado com o municipio e levantamento da demanda, a Caixa Econémica Federal
encarregou-se da escolha do terreno e gestdo das obras, cabendo ao municipio a
apresentacao do cadastro de interessados nas unidades habitacionais. Nessa ocasiao,
o custo do terreno permitiu viabilizar o empreendimento na quadra ARSE 33, proxima
ao centro e vizinha a Escola Técnica Federal de Palmas.

ApoOs a selecdo dos candidatos, foram firmados os contratos de arrendamento dos
imoveis com duragdo de 180 meses. ApOs a entrega do imovel, os arrendatarios
passaram a pagar a taxa mensal de 0,7 % sobre o valor de custo do imével e taxa de
despesas de condominio. Ao se completar quinze anos de ocupacdo regular do
imovel, o arrendatario tera a op¢do de aquisicdo do imovel, sendo prevista a
inexisténcia de residuo a saldar. No caso do arrendatario mudar de cidade, podera
transferir o crédito do pagamento efetuado para abatimento do valor do imoével a ser

ocupado, caso no local de destino haja disponivel outro imoével do PAR.

’ y ot : : : & U
Figura 28: Vista parcial da regido central de Palmas com indicag&o da localizacdo das quadras
ARSO 42 e ARSE 33, onde foram construidos empreendimentos através do PAR (Fonte:
Imagem de satélite obtida do Google Earth, em 23/02/2009, editada pelo autor).
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A simplificacdo dos procedimentos para cadastro e contratacdo tornou o PAR um
programa bastante solicitado no municipio, uma vez que as taxas pagas pelo
arrendatario séo inferiores ao valor de aluguel de imoéveis semelhantes. Inicialmente os
empreendimentos foram destinados ao publico com renda até seis salarios minimos e,
a partir de 2002, direcionados para o publico com renda até quatro salarios minimos.

Neste caso a taxa de arrendamento é de 0,5% do valor de custo.

O programa prevé especificacbes minimas de acabamento e &rea util, além de
estabelecer nimero minimo de cémodos (dois quartos, sala, banheiro, cozinha e &rea
de servi¢co). Em pesquisa pés-ocupacéo realizada junto aos arrendatarios de diversos
empreendimentos, observou-se que um dos atrativos do Programa € o valor da taxa
de arrendamento mensal, acrescida de taxa de despesas de condominio, mais baixa
gue o valor de aluguel para unidades habitacionais (UH) oferecidas no mercado
imobiliario com mesmo padrado e localizagdo equivalente. Tal fato decorre da selecdo

mais rigorosa dos locais a serem implantados os empreendimentos, sendo pré-

requisitos a existéncia de infra-estrutura e servigos publicos no entorno.

Foto 16: Vista do Residencial Rio Tocantins, construido através do Programa de Arrendamento
Residencial — PAR na quadra ARSO 42, para familias com renda até 4 S.M. (AMARAL, 2008).

Para viabilizar o programa em Palmas foi adotada tipologia de habitacdo multifamiliar
com a implantacdo de condominios verticais em edificios constituidos de 16
apartamentos, em quatro pavimentos sem elevador e sistema construtivo de alvenaria

estrutural com blocos cerdmicos. Desta forma, foram obtidos custos de construcéo e



73

manutencdo mais baixos. Entre os anos 2000 e 2005, foram construidos os

empreendimentos discriminados no quadro a seguir.

Tabela 4 — PAR: Empreendimentos executados no perio  do de 2000 a 2008

Empreendimento  |Localidade Ano N° de : Val_or do Valor da UH
Contrato UH investimento* (R$)
B‘ﬁggé‘l"s ARSE 72 2000 192 | 3.835.236,48 19.975,19
Morada dos Ipés ARSE 33 2000 112 2.232.446,72 19.932,56
Porto Seguro ARSE 33 2000 112 2.230.477,70 19.734,48
Portal da Serra ARSE 62 2001 126 2.486.544,48 19.914,98
Morada do Sol ARSE 82 2002 128 2.834.227,20 22.142,40
Rio Tocantins ARSO 42 2004 56 1.428.000,00 25.500,00
Aguas Claras ARSO 121 2004 48 1.223.895,84 25.497,83
Morada do Sol Il Taquaralto 2005 158 3.920.144,32 24.811,04
Areia Branca ARSO 121 2005 24 671.977,68 27.999,07
Rio Vermelho ARSO 121 2005 24 671.977,68 27.999,07
Terra Roxa ARSO 121 2005 48 1.343.639,04 27.992,48
Serra Verde ARSO 121 2005 24 671.977,68 27.999,07
TOTAL 1.052 23.550.544,82

Fonte: Caixa Econdmica Federal, 2007. (Valores ndo atualizados monetariamente)

Como mostra o quadro anterior, a partir do ano 2004, os empreendimentos foram
executados em areas mais distantes da regido central da cidade, apesar da ocorréncia
de diversas areas vazias mais proximas. Ao mesmo tempo, verificou-se o aumento do
custo médio das unidades habitacionais de R$ 22.142,40 para aproximadamente R$
28.000,00, entre 2002 e 2005, representando um aumento de 26,4% no periodo. Tal
fato € indicativo de que, apesar da implantacdo das unidades habitacionais em
localidades mais distantes, ainda assim néo foi possivel conter a elevacdo de custos
das unidades, sendo o custo do terreno um fator significativo na elevacéo dos custos

das unidades, segundo dados da Caixa Econdmica Federal.

Como conseqléncia da elevacao de custos de producao das unidades habitacionais
e em razdo da limitacdo da capacidade de comprometimento da renda familiar, a
abrangéncia do publico-alvo do Programa de Arrendamento Residencial foi
prejudicada e desde 2006 ndo sdo viabilizados outros empreendimentos habitacionais
através do Programa de Arrendamento Residencial. Reforcando a hipétese

apresentada, os empreendimentos sé se viabilizam em areas cada vez mais distantes
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do centro da cidade, acentuando o processo de segregacao social provocado pela
especulacdo imobiliaria, contrariando, neste caso, a diretriz do programa de dar

preferéncia para areas localizadas proximas a regido central da cidade, onde se

concentram as ofertas de emprego e 0s equipamentos e servi¢os publicos.

Foto 17: Vista parcial do Residencial Morada do Sol Il, executado através do PAR para familias
com renda de trés salarios minimos. (Fonte: AMARAL, 2005)

Regiao Central
ve!
J

AR
# ."_’1-‘.-------

e o :
S EWoory

B Local do empreendimento

Figura 29: Localizacdo de empreendimentos do PAR.
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Foto 18: Vista de area interna do Residencial Portal da Serra (Fonte: Arquivo GIDURPM, 2002)

Foto 19: Residencial Morada dos Ipés, na ARSE 33 (Fonte: Arquivo GIDURPM, 2001)
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b) Programa Morar Melhor

Criado em 1998 pelo governo federal, o Programa Morar Melhor vigorou até 2004.
Com recursos oriundos do Orcamento Geral da Unidao (OGU) repassados ao Estado
do Tocantins e a Prefeitura de Palmas, o Programa era direcionado as familias com
renda até trés salarios minimos, sendo exigida a regularidade juridica do lote, isto é, o
registro do imovel em nome do beneficiario. Dentre o0s requisitos, constavam 0 acesso
ao lote por via publica, energia elétrica, abastecimento de agua e solugdo adequada

de esgotamento sanitério.

Através do Programa Morar Melhor, foram executadas 456 (quatrocentas e
cinqlenta e seis) residéncias térreas distribuidas em diversas regifes da cidade. O
quadro a seguir descreve os empreendimentos realizados, localidade, o nimero de

unidades construidas e o valor de cada contrato de repasse.

As unidades habitacionais foram construidas para atender a demanda decorrente de
ocupacg0es, concentradas principalmente na regido dos Jardins Aureny, extremo sul da
area urbana (ocupacdo prevista depois de concluidas as quatro fases anteriores
definidas no PDUP), e Vila Unido, bairro localizado na regido norte (correspondente a

terceira fase de ocupacdao).

Tabela 5 — Programa Morar Melhor: empreendimentos e  xecutados

. N° de Valor do
Executor Localidade Ano UH investimento* (R$)
Estado do TO ARNO 42,72 e 73 2000 129 926.236,65
EstadodoTO | Jd-Aureny, BelaVista, Sol | 5,0, | 474 1.273.752,08
Nascente, Morada do Sol
Estado do TO Jd. Aureny, Bela Vista, Sol | 554, | 194 826.512,21
Nascente, Morada do Sol
PM Palmas Jardim Aureny 2001 20 148.149,64
PM Palmas Jardim Aureny 2001 20 145.966,67
TOTAL 456 3.320.617,25

Fonte: Caixa Econdmica Federal, 2007. (Valores ndo atualizados monetariamente)

Apesar da existéncia de quadras desocupadas situadas nas regifes
correspondentes as duas primeiras fases de ocupacdo do solo urbano previstas no
Plano Urbanistico Basico, os governos do Estado e do Municipio optaram pela

consolidacao das ocupacdes em &reas mais distantes do centro.

Conforme exposto anteriormente, o Estado do Tocantins € o principal detentor de

glebas e lotes urbanos ndo ocupados em Palmas e comercializa essas areas atraves
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da empresa ORLA S/A, cuja oferta é realizada através de leildo publico, com fixacdo
de lance minimo. O resultado do processo adotado tem sido a aquisicdo dos lotes
pelos interessados que dispdem de maior capacidade de pagamento e,

consegientemente, a exclusdo dos segmentos sociais de renda mais baixa.

Atualmente, em razdo da inexisténcia de qualquer instrumento juridico para reverter
esse guadro, tanto as unidades habitacionais executadas pelo poder estadual como as
executadas pelo poder municipal vém sendo implantadas em localidades além das
glebas urbanas vazias melhor localizadas. Estas servem para atender a especulacéo
imobiliaria, quando ndo sdo destinadas aos segmentos sociais com renda superior,

capazes de pagar o preco de mercado do terreno.

As familias com renda igual ou inferior a trés salarios minimos sdo oferecidas
alternativas em locais com pouca infra-estrutura, distantes do centro onde se
concentram os postos de trabalho e com sistema de transportes precario, com pontos
de parada distantes, obrigando os usuarios a caminharem centenas de metros em vias
sem qualquer pavimentagdo, sem passeio publico, gerando o desconforto do sol

inclemente, das chuvas torrenciais ou, ainda, riscos de acidentes a noite.

Foto 20: Casa construida pelo Governo do Estado no Jardim Aureny, através do Programa
Morar Melhor, em 2001. (Fonte: AMARAL, 2009).
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Foto 21: Vista aérea de quadras na Vila Aureny (Fonte: Google Earth, 2009)

Evidencia-se a homogeneizacdo da regido através da construcdo de uma
uniformidade morfolégica de espagos publicos e privados, fortemente influenciada
pelos poderes publicos. Essa uniformidade tem caracteristicas marcadas pela
precariedade dos espacos publicos e pelas restricbes econémicas presentes na vida
das familias. Apesar disso, observa-se que o cuidado com a arborizagéo € presente no
interior dos lotes individuais, mas ausente nos logradouros publicos, revelando a

desatencéo de ac¢des do poder publico para melhorar o conforto ambiental.

Regiao Central
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Figura 30: Localizacdo de empreendimentos executados pelo Programa Morar Melhor.
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¢) Programa Habitacdo de Interesse Social - PHIS

Lancado em 2005, o PHIS substituiu o programa Morar Melhor, atendendo o0 mesmo
segmento da populacédo, isto €, publico com renda familiar até trés salarios minimos,
que ndo disponha de outro imével nem tenha recebido beneficio semelhante
anteriormente. Este programa é operado com recursos do Orcamento Geral da Unido,
repassados aos estados e municipios através de emendas parlamentares ou
or¢camento programéatico do Ministério das Cidades, com selecdo de cartas-consultas

apresentadas pelos proponentes.

As unidades habitacionais estdo sendo construidas em quadras da regido sul e
também em uma quadra da regido norte. Na quadra 1304 Sul,serdo construidos
edificios multifamiliares com objetivo de melhor aproveitar a area disponivel e obter
maior adensamento. A regido onde estao sendo construidas as unidades corresponde
a quarta fase de ocupacdo prevista no plano urbanistico original. Embora esteja
situada mais préxima que a Area de Urbanizac&o Il, onde se localiza, por exemplo, o
Jardim Taquari, entre outros, ha que se registrar a existéncia de quadras mais
préximas desocupadas. Acentua-se a concentracdo de familias com renda até trés
salarios minimos em quadras situadas mais distantes do centro e favorece a

valorizacdo das quadras mais proximas do centro.

Tabela 6 — Programa Habitag&o de Interesse Social:  empreendimentos
executados ou em execugao

. N° de Valor do
Executor Localidade Ano unidades investimento* (R$)
Prefeitura ARTSE 152e 2005 40 667.300,41
aquari
Prefeitura Varios locais 2008 60 1.036.980,00
TOTAL 100 1.704.280,41

Fonte: Caixa Econdmica Federal, 2009. (Valores ndo atualizados monetariamente)

O programa tem como objetivo oferecer acesso a moradia para familias residentes
nas areas urbanas e rurais. O publico alvo é a faixa da populagdo com renda familiar
até trés salarios minimos, ou seja, sem condicdes de arcar com prestacdes de
financiamento habitacional. Trata-se de programa de repasse (ndo oneroso) de
recursos do Orcamento Geral da Unido e, conforme Instru¢do Normativa da Secretaria
do Tesouro Nacional, requer a contrapartida de recursos do tomador de recursos (5%

se for o municipio e 10% se for o Estado).
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Ha exigéncia de que os lotes sejam regularizados e registrados em nome do (a)
chefe de familia. E aceita declaracdo do chefe do poder publico municipal de que a
familia reside ha mais de cinco anos no lote para fins de enquadramento juridico. Os

lotes devem dispor de acesso por via publica, abastecimento de agua, energia elétrica

e solucdo adequada de esgotamento sanitario.

Foto 22: Unidades habitacionais entregues a populacdo na ARSE 132. (AMARAL, 2009)

Regiz‘m Central
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Perimetro urbano
Local do empreendimento

Figura 31: Localizag&o dos empreendlmentos em Palmas, através do Programa Habitacéo de
Interesse Social.
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d) Habitar — Brasil / BID

O Programa Habitar Brasil - BID (HBB) foi criado em 1999. A fonte de recursos do
programa HBB é constituida de empréstimo que a Unido contraiu junto ao Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID (60%) e recursos originarios do Tesouro
Nacional (40%). Embora o empréstimo constitua recurso oneroso a Unido, ndo ha
6nus ao municipio selecionado nem as familias beneficiadas, exceto a contrapartida

minima obrigatdria de 5 % com a qual o municipio participa.

No Tocantins o programa HBB foi implantado nos municipios de Palmas e
Araguaina. Em Palmas resultou na capacitacdo de dezenas de profissionais da
administragdo municipal, na aquisicdo de equipamentos de informética, “softwares” e
fotos aéreas e imagens de satélite que resultaram no Sistema de Informacdes
Georreferenciadas - SIG Palmas, disponivel na pagina da Prefeitura na internet.
Resultou ainda na urbanizacdo do Setor Santa Béarbara, com a constru¢cdo de 900
residéncias, infra-estrutura e equipamentos comunitarios no extremo sul da area
urbana, ocupada anteriormente por abrigos precarios de lona plastica, madeira e latas,

sem redes de infra-estrutura nem saneamento basico, conforme quadro abaixo:

Tabela 7 — Investimentos do Programa HBB em Palmas,  por tipo de despesa

Aclbes Periodo Valor do investimento* (R$)
Desenvolvimento Institucional (DI) 2001-2007 1.771.234,92
Projetos + Terreno + Habitacdo (UAS) | 2001-2006 4.596.711,46
Equipamentos Comunitérios (UAS) 2001-2008 1.588.961,62
Infra-estrutura (UAS) 2001-2008 3.683.727,94
Desenvolvimento Comunitério (UAS) | 2001-2007 724.150,81
TOTAL 12.364.786,75

Fonte: Caixa Econdmica Federal, 2007. (Valores ndo atualizados monetariamente)

Tendo como principal objetivo o fortalecimento institucional das prefeituras, através
do subprograma Desenvolvimento Institucional (DI), o programa possibilitou a
capacitacdo de equipes multidisciplinares compostas por funcionarios de varias
secretarias, oferecendo-lhes treinamento, recursos materiais e tecnologicos
necessarios para a elaboracdo de politicas de desenvolvimento urbano e politicas

habitacionais com foco nas habitacdes precarias e ocupacdes irregulares.
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Foto 23: Imagem de plantas digitalizadas para o Sistema de Informacdes Georreferenciadas —
SIG Palmas. (Fonte: GIDURPM, 2004)

Através do subprograma denominado Urbanizacdo de Assentamentos Subnormais
(UAS), foi executada a implantacdo de projeto de urbanizacdo em assentamento
irregular existente no Setor Santa Bérbara, incluindo construcao de casas, implantacéo

de infra-estrutura urbana e equipamentos comunitarios.

Foto 24: Vista parcial da area de ocupacéo antes da intervencgédo (Fonte: GIDURPM, 2002)
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Em razdo da limitacdo de recursos ndo permitir a execucdo de todas as acbes
previstas, devido ao rapido aumento do numero de familias (de 250 para 900) que se
instalaram na area antes da intervencdo, foi realizada assembléia com os moradores,
onde se decidiu pela realizacdo de mutirdo para construcdo das unidades, como forma
de viabilizar o atendimento de todas as familias ali instaladas, uma vez que a

Prefeitura alegava néo dispor de recursos para elevar sua contrapartida.

A partir dessa deciséo, foi contratada empresa de consultoria para viabilizar a gestéo
do processo de construcdo das unidades com a participacdo da comunidade local.
Foram formados dois grupos: o primeiro, responsavel pela produgcédo de componentes
de concreto (blocos, vigotas, lajotas e telhas); o segundo, responsével pela construgcéo
das casas. Buscou-se a participacdo de um membro de cada familia em algum tipo de
atividade, como forma de incentivar o relacionamento social entre os moradores. Ao
longo do processo, foram realizados diversos cursos de capacitacdo na area da

construcgéo civil, culinaria e artesanato, assim como palestras com temas relacionados

a educacdo ambiental, geracao de renda e organizacao comunitaria.

Z - "95‘? o
Fotos 25 e 26: Grupos de moradores produzindo blocos de concreto em instalacdo montada no
interior da area do empreendimento. (Fonte: AMARAL, 2004)

Foto 27: Estoque de blocos produzidos para  Foto 28: Producédo de telhas por moradores
abastecer as equipes de construcdo de a serem beneficiados através do Programa
unidades habitacionais (AMARAL, 2004). HBB. (AMARAL, 2004)



Um dos resultados do Programa Habitar Brasil — BID (HBB) foi a consolidacdo da
ocupacdo irregular localizada no denominado Setor Santa Béarbara, adjacente ao
bairro Taquaralto. A construcdo de 900 moradias no Setor Santa Barbara demandou a
implantacdo de equipamentos comunitarios (centro de educacao infantil, unidade
basica de saude, posto policial, centro de geracdo de renda e centro de

armazenamento e prensagem de materiais reciclaveis) e infra-estrutura urbana basica



85

(redes de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario, rede de energia elétrica
e de iluminacao publica, sistema de drenagem de aguas pluviais e pavimentacdo das
vias publicas). Ainda possibilitou a recuperacdo ambiental da area, envolvendo a

comunidade de moradores a partir da discussao de temas relacionados a geracao de

renda e educacao sanitaria e ambiental.

Fotos 32 e 33: Centro de Armazenamento e Prensagem (onde s&o processados por moradores
materiais para reciclagem) e Centro de Geragdo de Renda (onde sdo ministrados cursos
diversos e executados trabalhos para geracdo de renda). (AMARAL, 2007)

A intervencdo na é&rea de ocupacdo do Loteamento Santa Barbara através do
Programa Habitar Brasil possibilitou uma sensivel melhoria das condi¢cbes de
habitabilidade e salubridade aos moradores.

Entretanto, ha que se registrar que o empreendimento acentuou o processo de
concentracao de populacédo de baixa renda na extremidade sul da area urbana de
Palmas nao so6 pelas 900 unidades ali implantadas, mas pelo fato de ter-se tornado um
polo de atracdo de outras familias com renda baixa que construiram suas casas nas
imediacbes daquele setor, muitas vezes sem qualquer assisténcia técnica e em locais

desprovidos de infra-estrutura.
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e) Urbanizacdo, Reqularizacdo e Integracdo de Assentamentos Precarios

Este Programa possibilita a execucéo de diversas acdes para atender as populacdes
com renda até trés salarios minimos, com objetivo de melhorar as condi¢cdes de
habitabilidade no local onde estdo assentadas, estando incluida a possibilidade de
remanejamento e realocacéo se o local do assentamento for impréprio para habitacédo
ou nao for passivel de regularizacdo fundiaria. O gestor do programa é o Ministério
das Cidades e a fonte de recursos é o Or¢camento Geral da Unido, sendo exigida

contrapartida do ente proponente.

Através deste Programa, a Prefeitura e o Estado estdo executando a construgéo de
unidades habitacionais em diversas areas de Palmas, verificando-se uma

concentracdo na Area de Urbanizacdo Sul.
Os limites de investimento por familia, estabelecidos na época de contratacdo, sao:
a) R$ 23.000,00 para agbes de urbanizagdo e constru¢édo habitacional horizontal;
b) R$ 27.600,00 para agdes de urbanizagdo e construgédo habitacional vertical;
c) R$ 11.000,00 para agbes de urbanizagéo;

No quadro a seguir sdo relacionadas acdes contratadas e o nimero de unidades
habitacionais construidas ou em construcdo. O ano indicado refere-se a data de
contratacdo, nao significando que tenham sido concluidos no mesmo ano. O quadro
evidencia a implantacdo de unidades habitacionais predominantemente na regido sul
da zona urbana, em areas sem infra-estrutura, razdo pela qual o Estado esta

destinando parte do investimento de R$ 14.221.098,47 para essas areas.

Tabela 8 — Programa Urbanizag&o de Assentamentos Pr  ecarios

. N° de Valor do
Executor Localidade Ano unidades Investimento*
Prefeitura ARSE 132 2006. 600 R$ 12.393.971,86
Prefeitura ARSE 1315/‘1132’ ARNE 2007 1.265 R$ 25.000.000,00
Setor Irma Dulce, Setor
Estado Unido Sul e Jardim 2007 255 R$ 14.221.098,47
Taquari
Setor Irma Dulce, Setor
Prefeitura Unido Sul e Jardim 2007 530 R$ 10.506.770,29
Taquari
TOTAL 2.650 R$ 62.121.840,62

Fonte: Caixa Econdmica Federal, 2008. (Valores ndo atualizados monetariamente)
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O Programa possibilitou o poder municipal executar a remoc¢do de centenas de
familias que ocupavam diversas areas da cidade em habitacBes precarias, geralmente
instaladas em areas publicas. Do total de 2.650 unidades construidas através desse
programa, 1.625 unidades (61%) foram ou estdo sendo construidas nas quadras
ARSE 131 e ARSE 132, 120 unidades (4,5%) estdao sendo construidas na ARNE 54,
120 unidades (4,5%) nos distritos de Buritirana (40) e Taquarucu (80). As 785 demais
unidades, que representam 30% do total, estdo sendo construidas na Area de
Urbanizagéo II.
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Figura 33: Localizacdo dos empreendimentos.

Foto 34: Vista parcial de empreendimento recém entregue a populacao, realizado através do
Programa Urbanizagdo, Regularizacdo e Integracdo de Assentamentos Precarios. (Foto:
AMARAL, maio de 2009)
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f) Imovel na Planta - Recursos FGTS ou CAIXA

Através deste programa as unidades residenciais sao financiadas pelo seu preco de
mercado. Em busca de maior margem de lucro possivel, as construtoras que atuam no
segmento da construcdo civil em Palmas procuram oferecer imoéveis com boa

localizacdo e acabamento que Ihes possibilite alcancar preco final mais elevado.

Como resultado, o programa tem favorecido um segmento da populagdo com renda
familiar predominantemente superior a cinco salarios minimos. A partir de 2005, foram

produzidas 573 unidades localizadas em areas com toda infra-estrutura e proximas

aos equipamentos urbanos ja existentes.

Foto 35: Residencial Tom Jobim, financiado pela CAIXA através do Programa Imével na Planta
(Fonte: AMARAL, 2009)

A viabilidade dos empreendimentos estd diretamente relacionada a maior
capacidade de pagamento do publico atendido, disposto a residir em area mais
proxima da regido central, dotada de infra-estrutura e préxima de equipamentos de
educacdo, saude, cultura e lazer, entre outros. A diferenga entre o preco de venda
estabelecido no mercado e o custo de producdo das unidades habitacionais viabiliza
0s ganhos decorrentes da renda diferencial. Nesse caso, tanto a Renda Diferencial I,
decorrente do emprego de tecnologias que possibilitam a reducdo de custos e maior
velocidade de producdo, como também a Renda Diferencial Il, proporcionada pela
incorporacdo de externalidades produzidas socialmente, como infra-estrutura e

equipamentos urbanos, além do aproveitamento mais intenso do terreno.



89

g) Imdvel na Planta FGTS — Operacdes Coletivas (Resolucao 460)

A Resolucdo n°. 460/2005 do Conselho Curador do FGTS possibilitou o subsidio
ao financiamento habitacional com recursos do FGTS para familias com renda até
cinco salarios minimos. Essa decisdo possibilitou atender um segmento da populacdo
que antes nao era alvo das politicas habitacionais, as familias com renda entre trés e

cinco salarios minimos.

Com a participagao do Estado e da Prefeitura, como entidades organizadoras, e 0
aporte de recursos do tesouro estadual ou municipal, respectivamente,
complementando o valor relativo ao custo da obra e financiavel, muitas familias com
renda até trés salarios minimos puderam ser beneficiadas. Viabilizou-se, dessa forma,
a ampliagéo da oferta de unidades habitacionais para esse segmento da populacéo,

em que se verifica 0 maior percentual do déficit habitacional do municipio.

O quadro a seguir descreve o0s empreendimentos executados, o numero de

unidades habitacionais produzidas e a localidade em que foram implantados.

Tabela 9 - Programa Imével na Planta — Operacdes co letivas

N° de Valor do
Empreendimento Localidade Ano . investimento*
unidades
(R$)
Conjunto Jardim Taquari, Quadras
AMAzoNnas T22 & T32 2005 200 2.700.000,00
Loteamento Jardim | Jardim Taquari, Quadras
Taquari T20 e T21 2005 100 1.349.500,00
Loteamento Jardim | Jardim Taquari, Quadras
Taquari I T30 e T31 2005 100 1.349.500,00
Res'd%?g;a' villa Aureny Il 2006 | 200 3.329.348,00
TOTAL 600 8.728.348,00

Fonte: Caixa Econdmica Federal, 2007. (Valores ndo atualizados monetariamente)

Observa-se que todos os empreendimentos foram implantados na Area Urbanizavel
II, nos loteamentos Jardim Taquari ou no Jardim Aureny lll. Neste ultimo, foram
entregues apartamentos em edificios, ndo sendo verificada a preocupacdo em
oferecer espacos condizentes com o0s habitos dos beneficiarios. Também ndo se
verifica qualquer cuidado além do espaco delimitado pelas paredes da unidade
habitacional. O resultado € um espaco extremamente pobre e pouco acolhedor, em

gue as areas externas ndo compensam as reduzidas dimensfes internas dos
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apartamentos, sem qualquer cuidado paisagistico que possa minimizar a incleméncia
do sol a das chuvas. A producédo de um elevado niumero de unidades habitacionais em
prazo pretensamente curto condenou diversas familias a residirem em edificios que
mais se assemelham a alojamentos, cercados de po, no periodo seco, e de lama, no
periodo das chuvas. A foto abaixo mostra a implantacao de um conjunto habitacional

no Jardim Aureny lIl.

o e . h—
Foto 36: Vista aérea do Residencial Vila Rica. (Fonte: Google Earth, maio de 2009)

Além da concentracdo de unidades habitacionais destinadas a populacdo de baixa
renda na Area de Urbanizacéo Il, distante do centro, e da precariedade dos espagos
internos e externos oferecidos, registra-se a execucdo repetitiva de uma Unica
tipologia de edificio multifamiliar carente de cuidados com o conforto térmico, com o
conforto acustico e com a privacidade de seus moradores, cujos problemas sdo

agravados pela implantacéo descuidada em relacdo a incidéncia solar.

Esse processo resulta num vetor de homogeneizacdo desse espago que se
contrasta com as areas mais centrais da cidade e as valoriza, ressaltando suas
vantagens locacionais, produzidas socialmente, mas incorporadas ao preco dos
imoveis pelo empreendedor imobiliario, que amplia sua margem de ganhos sobre o
custo das unidades e, ao mesmo tempo, com apoio do poder publico, segrega a

populacdo de menor renda.
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Foto 37: Residencial Vila Rica, construido no Jardim Aureny Ill (Fonte: AMARAL, 2009)

e i : ey e :
Foto 38: Vista parcial da area interna do Residencial Vila Rica (Fonte: AMARAL, 2009)



92

h) Crédito Solidario

Através do Programa Crédito Solidario, estdo sendo concluidas 400 casas na quadra
1306 Sul em regime de mutirdo organizado pelas sociedades civis Comunidade
Kolping e Sociedade de Apoio a Luta pela Moradia (SALM), integrantes do Movimento

Nacional de Luta pela Moradia (MNLM), cada uma responsavel por 200 unidades.

Os terrenos foram doados pelo Estado ap6s longo processo de luta comunitaria, em
gue vérias familias chegaram a ser removidas por tropas policiais, alguns anos antes.
Nesse empreendimento, em execuc¢do sob a coordenacdo da SALM e da Comunidade
Kolping, a Prefeitura de Palmas presta assisténcia técnica as entidades.

Entre os empreendimentos executados desde 2000, este pode ser considerado
diferenciado por dois aspectos principais: primeiro, esta sendo implantado em area
relativamente melhor localizada que os demais; segundo, resulta de um forte
movimento social que ganhou as ruas e espago na imprensa local. Possivelmente, o
éxito obtido na localizacdo estd associado a forte mobilizacdo de familias sem
moradia, favorecendo uma negocia¢cdo com o Estado e a Prefeitura.

Foto 39: Construcdo de casas na quadra 1306 Sul, através do Programa Crédito Solidario
(AMARAL, 2009)

O financiamento é concedido a pessoas fisicas com renda familiar bruta até trés

salarios minimos, admitindo-se a participacdo de 35% de beneficiarios com renda
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bruta entre trés e cinco salarios minimos, no caso de municipios integrantes de
regibes metropolitanas e capitais estaduais. Nos demais municipios, apenas 20% dos

beneficiarios podem ter renda familiar entre trés e cinco salarios minimos.

Algumas caracteristicas distinguem o Programa Crédito Solidario dos demais

programas de repasse ou de financiamento, entre as quais merece destaque:
a) nao incidéncia de juros na operacao;
b) possibilidade de contratagdo com entidades da sociedade civil.

A forma de execugdo da obra é de livre escolha dos beneficiarios finais,
supervisionada por assisténcia técnica, entre as seguintes alternativas:
autoconstrucdo, mutirdo ou administracao direta, com contratacdo de profissionais ou
empresas para execugdo de servicos que demandem especializacdo. O prazo de
construcdo varia de 4 a 18 meses e 0 prazo de amortizagédo € limitado a 240 meses,
compreendendo os prazos de execu¢do e de amortizagao.

O processo escolhido pelas entidades foi o mutirdo, com assisténcia técnica
proporcionada através de outros programas de repasse de recursos publicos do

Orcamento Geral da Unido e o apoio da Prefeitura Municipal de Palmas.

Na mesma quadra (1306 Sul) outras unidades estdo sendo executadas através de
outros programas, em razdo de que nem todas as familias cadastradas pelo MNLM
enquadram-se nos requisitos do Programa Crédito Solidario. Com isso, procurou-se
atender a diversidade de situacBes observadas no cadastro de familias procurando
assegurar 0 maior numero possivel de beneficiarios e preservar lagos familiares,

sociais e culturais.
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Figura 34: Localizacdo do empreendimento realizado através do Programa Crédito Solidario.



94

i) Pr6-Moradia

Através de linha de financiamento com recursos do FGTS aberta ao Estado e ao
Municipio, o programa busca apoiar os poderes publicos em acfes articuladas com
outras politicas setoriais (saude e educacéo, entre outras) para melhoria da qualidade
de vida da populacdo de baixa renda. Em Palmas desde 2004 foram firmados
contratos para construcdo de 4.143 unidades habitacionais e execucdo de infra-

estrutura em diversas regides da zona urbana, conforme ilustra o quadro a seguir.

Tabela 10 - Programa Pr6-moradia, periodo 2000 a 20 08

Valor do
; N° Investimento*
Executor Localidade Ano unid
(R9)
. Aureny II, Aureny Ill, ARNO 72
Prefeitura e ARNO 73 2004 130 1.529.604,64
Morada do Sol Ill, Aureny I,
Prefeitura Aureny Ill, ARNO 72 e ARNO 2006 70 1.147.727,72
73
Estado Jardim Taquari, Setor Irma | 07 | 5 679 | 112 .525.154,20
Dulce, Unido Sul, Aureny I
Estado Jardim Taquari (T-30 e T-31) 2008 1.264 34.453.289,46
TOTAL 4.143 149.655.776,02

Fonte: Caixa Econdmica Federal, 2007. (Valores ndo atualizados monetariamente)

A figura a seguir indica a localizagdo dos empreendimentos habitacionais
executados em Palmas, verificando-se maior incidéncia de residéncias nos

loteamentos Jardim Taquari, Jardim Aureny e Taquaralto, no extremo sul da cidade.
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Figura 35: Localizacdo de empreendimentos realizados através do Programa Pr6-moradia.
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3.2. Aiincluséo marginal

No capitulo anterior, evidenciou-se como o Governo do Estado do Tocantins tem
mantido as areas centrais de cidade de Palmas, desde sua criacdo, como reserva de
valor para a atividade de especulacéo imobiliaria e, ao mesmo tempo, vem induzindo a
ocupacdo das areas centrais por segmentos da populacdo com maior renda,

oferecendo a populacdo mais pobre as areas mais distantes.

Tal fato se constata com a implantacdo da Vila dos Deputados na ARSE 14, para
atender a elite do poder local, as quadras ARSE 51 e ARSE 71 para atender
funcionérios publicos de nivel superior e médio e, finalmente, com sua politica de
doacdes de lotes e casas nos Jardim Aureny |, II, lll e IV para operérios e funcionarios

de baixo escaldo, além da regularizacéo das ocupagodes.

A curta presenca de operarios na regido central foi admitida apenas durante os
primeiros anos de construcdo da capital, em alojamentos provisorios construidos
propositalmente em &reas institucionais e imediatamente demolidos apds a remocéo

dos trabalhadores para suas residéncias “definitivas”.

De modo geral, as “invasdes” as quadras situadas proximas da regido central eram
reprimidas e removidas com auxilio das tropas da Policia Militar, sendo exemplo dessa
politica a remocéo, através de forca policial, de dezenas de familias organizadas pelo
Movimento Nacional de Luta pela Moradia, durante a segunda gestdo do Governador

Siqueira Campos.

Constituiu-se em excec¢ao a regra a ocupacao de lotes realizada nas quadras ARNO
31, ARNO 32 e ARNO 33, posteriormente denominada Villa Unido, em que se
combinaram dois fatores relevantes: primeiro, a forte presséo e organizacdo popular,
integrada inclusive por funcionarios publicos estaduais; e, segundo, pela orientacdo
politica do entdo governador, com visdo divergente do antecessor, o qual teria
reservado aquela &area da cidade, cujas glebas ainda ndo haviam sido micro
parceladas, as residéncias de alto padrdo, em razdo da topografia que proporcionava

uma vista panoramica do Lago a ser formado, além da proximidade a regido central.

Assim, ja nos primeiros anos de existéncia da cidade, tanto a regido sul como a
regido norte de Palmas passaram a ser ocupadas por familias de baixa renda. A oferta
de lotes e unidades habitacionais pelo poder publico tem contribuido para a
consolidacdo desse processo. Tal fato pode ser conferido no mapa de localizag&do dos
empreendimentos habitacionais executados no periodo considerado nesta pesquisa e

no mapa de distribuicdo da populacdo por faixas de renda.
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EMPREENDIMENTOS
HABITACIONAIS
EXECUTADOS
ENTRE 2000 E 2008

-~ REGIAD

O
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CENTRAL

LEGENDA:

AREAS VERDES

QUADRAS OCUPADAS
(INCLUSIVE PARCIALMENTE)

QUADRAS NAO OCUPADAS

EMPREENDIMENTO EXECUTADO
PELO GOVERNO MUNICIPAL

EMPREENDIMENTO EXECUTADO
PELO GOVERNO ESTADUAL

EMPREENDIMENTO EXECUTADO
PELA CAIXA ECONOMICA FEDERAL

REGIAO
DOs

JD. AURENY
LILIE IV

TAQUARALTO

WNORTE

FONTE: Secretaria Municipal de Desenvolvimento

Urbano e Habitagao (SEDUH)

Figura 36 — Empreendimentos habitacionais executados no periodo de 2000 a 2008. (Mapa
base: SEDUH, editado pelo autor; Dados referentes aos empreendimentos: Caixa Econdmica

Federal).
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A figura apresentada indica que as unidades habitacionais produzidas para o
atendimento da demanda da populacdo com renda familiar até trés salarios minimos
concentraram-se principalmente na regido sul (Area de Urbanizacdo 1) e, em menor
proporcdo, na regido norte da cidade. Sdo os empreendimentos executados pelo
governo estadual e pelo governo municipal, representados na figura através de
circulos amarelos e vermelhos, respectivamente. Na maioria dos casos, como pode
ser verificado através das fotos apresentadas em cada programa, as unidades
residenciais sao entregues em areas com infra-estrutura ainda por ser executada, sem
arborizagdo ou qualquer outro cuidado com as condi¢cbes de conforto da populacdo

atendida.

Os circulos azuis referem-se a empreendimentos executados pela Caixa Econdmica
Federal, através do Programa de Arrendamento Residencial — PAR, destinados, em
sua maioria, a populacdo com renda familiar até seis salarios minimos. Do total de
1052 unidades entregues através desse programa, 382 unidades (36,3%) destinaram-
se a populagdo com renda familiar até quatro salarios minimos. No entanto, o custo de
terreno adquiriu um peso tdo elevado no custo do empreendimento que as
construtoras passaram a considera-lo pouco atrativo, uma vez que 0s ganhos
auferidos no PAR eram comparativamente menores que 0s ganhos obtidos através de
empreendimentos em que pudessem incorporar itens diferenciados para valorizar o
produto imobiliario e externalidades de vizinhanca que, mesmo com custo superior,
proporcionassem margens de lucro superiores, confirmando a teoria da renda

fundiaria.

De outra parte, a concentracdo de glebas urbanas em poder do Governo do Estado
e de um reduzido namero de particulares, assim como a possibilidade de aquisicdo de
um namero ilimitado de lotes, através do tipo de leildo realizado, garante a esses
agentes do mercado imobiliario vantagens e lucro suplementar (GOUVEA, 1995), a
partir do controle do estoque de terras disponiveis e da incorporacdo de

externalidades produzidas socialmente, como equipamentos urbanos.

O resultado desse processo é a constituicdo de um territério marcado por uma
hierarquizacdo de acessos, de distancias e de tempos de percurso, segundo o nivel
social. A cidade ndo é igual para todos. Nem todos sdo iguais perante a cidade. Uns
sdo mais cidadaos, outros sdo menos. Uns tém acesso aos equipamentos publicos,
outros ndo. A concentracdo de equipamentos urbanos € desigual, como foi vista no
capitulo 2 (figura 19), e coincide com a concentracdo de renda existente ho municipio,
onde os que tém maior capacidade de deslocamento deslocam-se menos e 0s que

tém menor capacidade de deslocamento deslocam-se mais. E a inclusdo marginal.
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A distribuicdo da populacdo por faixa de renda no territério de Palmas ilustra o

processo de segregacao social e a diferenciacao das tipologias habitacionais.

MAPA DAS INFORMAGOES SOCIO-ECONOMICAS - FAIXA DE RENDA FAMILIAR
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Figura 37 — Mapa de faixas de renda predominantes e imagens das tipologias habitacionais.
(Fonte: Dados do CTM/SEDUH. Mapa editado pelo autor)
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E possivel identificar em Palmas regifes bem caracterizadas tanto pela faixa de
renda como também pela diferenciacdo morfoldgica, incluindo-se aqui as habitacdes,
logradouros publicos, bem como acessibilidade aos equipamentos e servigos publicos.
Essa diferenciacdo morfologica, que se manifesta também nas dimensdes dos lotes,
juntamente com a reserva de areas para especulacdo imobiliaria, implica na diferenca

relativa ao adensamento dessas regifes. A figura abaixo ilustra o fato.
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3.3. Consideragoes

Neste capitulo, procurou-se evidenciar como 0s programas habitacionais e 0s
recursos publicos tém sido utilizados para acentuar a segregacdao social e especulacao
imobiliaria, através da manutencdo de glebas urbanas e lotes residenciais como
reserva de valor. Verificou-se que o Estado do Tocantins, desde sua criacdo até os
dias atuais, vem promovendo a constituicdo de bairros afastados do centro para o
assentamento de familias de baixa renda. Os bairros denominados Jardim Aureny I, I,
Il e IV, assim como o Jardim Taquari sdo exemplos dessa politica. A Prefeitura
Municipal de Palmas, por sua vez, tem sido utilizada para legitimar e legalizar esse
processo, provendo esses bairros, na medida do possivel, da infra-estrutura e

equipamentos publicos necessarios.

Se a producéo de unidades habitacionais que se verificou no municipio de Palmas,
no periodo de 2000 a 2008, teve o mérito de oferecer sensivel melhoria do ponto de
vista de salubridade, apesar das criticas que possam ser feitas aos projetos e
materiais utilizados, em compensacao, exerceu forte influéncia na consolidacdo de
bairros criados para o assentamento da populacdo de baixa renda, alijando-a do
acesso aos equipamentos publicos, distanciando-a do Espaco Cultural de Palmas e
suas oficinas de arte, do Teatro Fernanda Montenegro e do Cine Cultura. Distanciou a
populacdo mais pobre do Parque Cesamar e do belissimo pér do sol refletido nas
aguas de seu lago. Distanciou a popula¢do mais pobre do Hospital Geral de Palmas e
de tantos outros equipamentos publicos e servicos que valorizam a regido central de
Palmas. Distanciou a populacdo mais pobre da Praca dos Girasséis, onde esta

instalado o centro do poder politico do Estado do Tocantins.

As consequéncias decorrentes dessa politica de segregacao social manifestam-se
em todos os aspectos da vida urbana. O elevado custo de manutencéo e operacédo da
cidade é evidenciado diariamente principalmente pela populag¢éo cujos deslocamentos
sdo mais longos. A economia do municipio tem se mostrado incapaz de assegurar a
manutencdo adequada das vias urbanas; algumas obras sdo atrasadas por falta de
recursos municipais para integralizar a relativamente pequena contrapartida exigida
em lei para assegurar a transferéncia de recursos federais; equipamentos publicos
recém construidos tém seu funcionamento adiado por falta de capacidade de
contratac@o de funcionarios; a seguranca policial nas ruas, principalmente nos bairros
mais distantes do centro, mostra-se incapaz de oferecer a tranquilidade aos
trabalhadores ao sairem cedo e deixarem seus filhos ou pequeno patrimdnio

vulneraveis durante todo o dia.
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O sistema de transportes coletivos mostra-se insuficiente para atender a demanda
da populacdo espalhada em extensa area da cidade e, por consequéncia, multiplicam-
se os veiculos particulares, principalmente motos, colocando a cidade entre as que

apresentam maior indice de acidentes de transito por mil habitantes.

Essas conseqUéncias e tantas outras decorrem da politica urbana praticada para
assegurar a apropriacdo desigual dos frutos do trabalho da sociedade na construcdo
da cidade. Uma configuracdo espacial que atende regras pré-determinadas de

relagBes econdmicas e sociais. Meyer observa:

“O trabalho executado pela coletividade sobre uma determinada por¢céo da
natureza gera um objeto especial: a cidade. Este é o resultado de uma acgéo
orientada com uma finalidade precisa: seu espaco € organizado,
configurado, ocupado, apropriado, por um grupo com um sistema
econdmico, social e ideoldgico, bem definidos.” (MEYER, 1978: 152)

A excecao a esse processo ocorreu nas quadras ARNO 31, ARNO 32 e ARNO 33,
decorrente da mobilizacdo e organizacdo populares que resultou na ocupacao dessas
gquadras no inicio da década de noventa, tornando-as um bairro tipicamente popular,
hoje denominado Vila Unido. Tal ocorréncia teve reflexos determinantes na
estruturacdo fisica dessas quadras, no dimensionamento dos lotes, na tipologia
habitacional e na sua composicdo social, conferindo-lhes maior integracdo entre
habitacdo, comércio e servicos. Trata-se, sem duvida, de um simbolo da luta pela
cidadania, pelo direito a cidade e tudo que ela possa representar em termos de acesso

a servigcos e equipamentos publicos.

O recente processo de discussdo do Plano Diretor Municipal, que culminou na
aprovacao da LC n°155/2007, revelou o apelo que as questdes relacionadas a cidade
podem exercer junto aos diversos segmentos da populacdo. Dezenas de audiéncias
publicas foram realizadas nas diversas regifes da cidade, gerando uma extensa lista
de sugestBes em cada audiéncia e, tdo importante quanto, proporcionando o debate e
o reconhecimento de afinidades de interesses e conflitos entre os participantes. A
sociedade civil demonstrou sua vitalidade quando foi chamada, apesar de todas as
limitacbes de tempo, de distancia, de falta de informac8es, da pouca experiéncia em

debates dessa natureza, etc. Pelo processo e pelo produto, o resultado foi positivo.

A crescente participacdo e conscientizacdo politica talvez facam desabrochar, mais
cedo do que se possa imaginar, demandas sociais e politicas capazes de transformar
o Estado em instrumento a favor de objetivos de solidariedade, na construcdo de outro

modelo de cidade para um novo tipo de sociedade.
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CAPITULO 4

CONSIDERACOES E
RECOMENDACOES
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O objetivo desta pesquisa foi analisar a dindmica de ocupacéo do solo urbano de
Palmas e verificar a validade da hipétese formulada, segundo a qual a execucéo de
programas habitacionais tem favorecido a atividade de especulacdo imobiliaria e a

segregacdao social da populacdo de menor renda no territério de Palmas.

A partir do exame dos programas habitacionais executados no periodo de 2000 a
2008, foi possivel observar o papel da producéo habitacional na dindmica de ocupacao
do solo urbano. Verificou-se a determinacdo do Governo do Estado do Tocantins na
distribuicdo de lotes no Jardim Aureny e no Jardim Taquari para populacdo de baixa
renda. Simultaneamente, foram promovidos leildes de lotes em quadras centrais,
direcionando-os para os segmentos da populacdo com maior poder aquisitivo e
possibilitando a concentragdo de inimeros lotes nas maos de um mesmo participante

da licitacéo.

Em fevereiro de 2000, o governo do Estado do Tocantins instituiu o Projeto ORLA e
criou a empresa ORLA S/A, encarregada do langamento de loteamentos com toda a
infra-estrutura disponivel e realizagéo de leildes para venda dos lotes. Utilizando-se do
seu controle sobre o estoque de terras, o Governo do Estado mantém ociosas
diversas glebas urbanas localizadas préximas do centro, enquanto promove a
ocupacao de areas mais distantes. O resultado desse processo € a descontinuidade
na ocupacdo do solo urbano de Palmas, gerando zonas urbanas diferenciadas, tanto

do ponto de vista da estratificacdo social, como também do ponto de vista morfologico.

A teoria da renda da terra explica o sentido econdmico das acBes do Governo do
Estado, cujo resultado é o processo de segregacao social verificado de forma tao
acentuada em Palmas. O Estado tem desempenhado o papel de legitimador desse
processo, a0 mesmo tempo em que participa diretamente dele, tanto pela acdo de
controle do estoque de terras, possibilitado pelo monopdlio que exerce sobre elas,
como também pelo investimento de recursos publicos na valorizagdo de areas cuja
comercializagdo ird proporcionar lucros suplementares aos empreendedores
imobilidrios, decorrentes da renda diferencial e de monopdlio. Os dados relativos a
valorizacao diferenciada de terrenos situados em diversas areas da cidade puderam

evidenciar esse fendbmeno.

A atuacédo dos poderes publicos e dos agentes do mercado imobiliario é responsavel
pela elevacdo dos precos das terras nas areas centrais, tornando-as acessiveis aos
estratos sociais de renda mais elevada e pela expulsédo da populacdo de menor renda

para areas periféricas das cidades, confirmando a hipétese formulada.
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4.1. A cidade idealizada versus a cidade construida

A avaliacdo do impacto decorrente do Plano Diretor Urbanistico de Palmas, em sua
concepcao original, fica prejudicada, na medida em que muitos dos principios
postulados pelos autores ndo foram seguidos. Em relacdo a esta questdo, vale
registrar, em primeiro lugar, a ocupacdo de quadras a revelia da orientacdo de que
fosse feita a partir do centro, em fitas de quadras no sentido leste-oeste, conforme o
principio 5. A recomendacdo se justificava pelo menor custo de urbanizacdo e pela
necessidade de se evitar a ocorréncia de vazios urbanos, assegurando-se uma
densidade bruta de 300 habitantes por hectare e contribuindo para a viabilidade

econdmica da cidade.

Outro principio postulado no plano urbanistico original, que ndo foi seguido e
implicou em alteragbes significativas em relacdo ao modelo de cidade idealizado,
refere-se a espacializacbes de func¢des urbanas. Ao contrario do recomendado no
principio 9, ndo se verificou a ocorréncia de usos mistos nas diversas zonas da cidade.
Particularmente na regido central da cidade, registra-se baixissima incidéncia de

edificios residenciais, embora esse tipo de funcéo seja permitido pela legislacéo.

Outras recomendacdes relativas a utilizacdo de técnicas bioclimaticas para
minimizar o impacto do micro clima ou, ainda, a ado¢ao de faixas prioritarias de 6nibus

tornaram-se letra morta e sé se verificam nos textos do plano urbanistico.

Tal consideracado inicial justifica-se tendo em vista a necessidade de enfatizar o
papel preponderante do Governo do Estado e do mercado imobiliario na dinamica de
ocupacao territorial de Palmas. Ha que se mencionar ainda que a legislacdo municipal
mostrou-se a todo tempo permissiva e flexivel aos agentes do mercado imobiliario.
Apesar da regulamentacdo juridica oferecida pelo Estatuto da Cidade, ndo se
verificou, no periodo analisado, a utilizacdo de instrumentos urbanisticos capazes de

possibilitar a gestdo sobre o espaco urbano.

O fato de o poder publico e o mercado imobiliario determinarem a légica de
ocupacédo do solo ndo é exclusivo de Palmas. Contudo, na capital do Tocantins essa
associacdo alcancou um grau de exacerbacdo pouco comum. Contrapde-se
frontalmente aos principios fundamentais contidos na Constituicdo Federal, esta que,
paradoxalmente, constitui-se na certiddo de nascimento do Estado do Tocantins.
Revela, antes de tudo, a existéncia de um aparato institucional que se presta a apoiar
o capital especulativo, transformando terras publicas em fonte de sobrelucro de um
segmento privado em contraposicdo ao interesse publico, no sentido amplo do termo.

A reversdo da especulacdo imobilidria e da segregacdo social ndo esta associada,
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portanto, a aspectos formais de desenho urbano, mas sim a forma de apropriacao do

espaco produzido pela sociedade.

A segregacao social evidenciada na ocupacéo territorial de Palmas ndo pode ser
atribuida, portanto, ao projeto conceitual da cidade, mas sim as caracteristicas do
mercado imobilidrio e a acdo do governo estadual, principal detentor de terras, e do
governo municipal, a quem caberia a gestdo do solo. Nesse aspecto, revela-se um
Estado centralizador e autoritério, suscetivel aos interesses do capital imobiliério,

mesmo que a revelia da maioria da populacao.

Observa-se em Palmas o empresarialismo neoconservador atuando em prol da
desregulamentagcdo com a participacdo do Estado fomentando as Parcerias Publico-
Privadas, em que o empreendedor privado assegura os ganhos e o publico arca com

0S riscos. Sobre esse tema, Souza (2002) observa:

Nesse contexto, o planejamento com um minimo de sentido publico e
expresso por meio de um conjunto de normas e regras de alcance geral
relativas ao uso do solo e a organizagdo espacial, € eclipsado,
negligenciado e, ndo raro, acuado pela enorme énfase que passa a ser
posta em projetos urbanisticos, sejam de embelezamento, ‘revitalizacao’ ou
de outro tipo — énfase essa que é muito conveniente para o capital
imobiliario. Em um ambiente mais critico, diversamente, a preocupacdo em
embutir um calculo politico no planejamento e na gestdo se da na base de
outra correlacao de forcas. (SOUZA, 2002: 138)

Verificou-se também que o capital imobilidrio investe principalmente na regido
central de Palmas, onde ha maior provimento de infra-estrutura, concentracdo de
equipamentos publicos, atividades econémicas terciarias, além das sedes dos poderes
estaduais e municipais. Dessa forma, otimiza seu investimento auferindo a maximo de

lucratividade proporcionada por externalidades.

Ao mesmo tempo, o Governo do Estado tem sido o principal responsavel pela
dispersado da populagéo no territério de Palmas, desde o inicio da década de noventa.
Primeiramente, com a implantacdo das quadras ARSE 51 e ARSE 72; posteriormente,
com os assentamentos no Jardim Aureny (I, II, lll e IV); e, mais recentemente, com a

implantacdo do Jardim Taquari.

Nesse processo, até 2008, ainda ndo se constatava uma acgdo efetiva do poder
municipal no sentido de reverter esse quadro. Ha que se registrar, no entanto, que a
aprovacao do novo Plano Diretor Municipal (LC n° 155/2007) oferece instrumentos

importantes para a gestdo municipal combater a especulacdo com terras urbanas.

A configuragdo espacial resultante desse processo favorece a especulagdo

imobilidria e a segregacdo social, em razdo da constituicdo de areas com
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caracteristicas morfolégicas e locacionais bastante distintas, por um lado, e pelo
controle do estoque de glebas urbanas e quadras ndo ocupadas, atualmente nas
maos do governo do Estado e de alguns investidores privados. Até 0 momento, esse
processo vem sendo acentuado pelos empreendimentos habitacionais e ainda ndo ha

sinais efetivos de reversao.

A alteracdo dessa légica, que penaliza a maioria das pessoas para favorecer ganhos
financeiros de poucos, pressupfe alteragbes substantivas na orientacdo de politicas
publicas no ambito federal, estadual e municipal, notadamente em favor da
democratizacdo do planejamento urbano e da gestdo da cidade. Para isso, torna-se
relevante a mobilizacdo e a organizacdo dos segmentos da populacdo interessados
em interferir no redirecionamento das politicas publicas, fazendo-as coincidir com as

demandas sociais.

No Brasil, as mais importantes conquistas sociais das Ultimas décadas também
resultaram das grandes mobilizacbes e da organizagdo da populacdo na defesa de
seus direitos, inclusive a Constituicdo Federal e as politicas federais que vém
promovendo grandes transformacdes positivas nas condi¢des de vida da populagéo de
menor renda. Em Palmas, a ocupacao da Vila Unido evidencia a possibilidade de se
viabilizar projetos de interesse popular. Mais recentemente, também a implantacao de
empreendimentos habitacionais na quadra ARSE 132, resultou da mobilizacdo e
organizacdo da populacdo sem-teto, através do Movimento Nacional de Luta pela
Moradia (MNLM).

A defesa do funcionamento dos Conselhos de Habitacdo e Desenvolvimento
Urbano, estadual e municipal, assim como a patrticipacdo qualificada e permanente
nessas esferas de discussdo parecem caminhos a serem trilhados, além de outras
formas de pressao junto aos poderes publicos com objetivo de alterar a direcao social

das politicas urbanas.

4.2. Parceria publico-privada para especulacao imob iliaria

A apropriacao privada da renda fundiaria, no caso de Palmas, distingue-se néo pela
originalidade do mecanismo, ja analisado anteriormente, mas sim pela singularidade
da associacdo do Governo do Estado com alguns empreendedores, especialmente

com o grupo de empresas que compde a ORLA S/A.

Na década de noventa, o Brasil assistiu a um intenso processo de privatizacfes de
empresas e servigos publicos, atendendo aos preceitos da reengenharia nos moldes

do neoliberalismo econbmico. Empresas de telecomunicacdes, empresas de
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distribuicho de energia, empresas siderirgicas, manutencdo de rodovias e
administracdo de postos de pedagios, entre tantas outras, foram rapidamente levadas
a leildo e privatizadas com apoio financeiro de linhas de financiamento oferecidas
pelos bancos publicos, a titulo de alavancar investimentos para modernizacdo e

ampliacdo do atendimento.

No caso de Palmas, a constituicdo da empresa ORLA S/A pelo préprio Governo do
Estado para a execucdo das obras de infra-estrutura das quadras e administracdo de
vendas dos lotes urbanos reflete uma diretriz de parceria publico-privada incomum, na
medida em que o Estado dispBe efetivamente de terras para executar uma politica
habitacional e promover a justica social através de politicas territoriais que favorecam
0 acesso aos equipamentos publicos especialmente dos segmentos sociais mais
frdgeis economicamente. O que se verificou ao longo da pesquisa foi justamente o
contrério, isto €, acfes executadas pelo Estado que acentuam o abismo social
existente. O procedimento adotado de leildes publicos dos lotes tem duplo papel: se
por um lado, a renda obtida assegura a recuperacdo dos investimentos publicos, por
outro lado, elitiza o processo de acesso aos lotes, pois estipula lances minimos e ndo

limita o nUmero de lotes passiveis de serem adquiridos por participante do certame.

Dessa forma, a parceria publico-privada criada pelo Governo do Estado do Tocantins
consagra a exclusdo das familias de baixa renda do processo de aquisicdo de lotes
em areas centrais, produzidas e valorizadas com recursos do conjunto da sociedade.
Portanto, o Estado favorece a especulacdo no mercado imobiliario e, a0 mesmo

tempo, a segregacao social no territério de Palmas.

Na andlise do ciclo de reproducdo do capital investido na producdo da industria da
construcao civil, Topalov (1979) observa dois obstaculos especificos a producédo de
habitagcbes dentro das relagbes de producdo capitalistas. O primeiro refere-se ao
periodo de rotagéo do capital, dependente do periodo de produgédo, considerado longo
em decorréncia da complexidade dos processos envolvidos e da necessidade da
concentracdo de capital previamente em cada empresa, e, ainda, do periodo de
circulacdo da mercadoria habitacdo, uma vez que “a producdo de mais valia tende
com o desenvolvimento proprio do modo de producéo capitalista a se estender sobre a
duracéo da vida fisica do imével, sobre o conjunto da dura¢éo do consumo” (Topalov,
1979: 55), pressupondo assim a disponibilidade de um fluxo de capital de giro, exterior
ao capital investido na producdo das habitacdes. O segundo obstaculo decorre da
necessidade de base fundiaria para a producdo das habitacbes, uma vez que a

producdo do solo urbano ndo depende da capacidade produtiva, isto é: “A
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disponibilidade de um fluxo permanente de solo urbanizavel € uma condi¢cdo da

acumulacdo ampliada na esfera da construcao civil” (op.cit., p.59).

No caso do processo especifico que estamos estudando, a producéo de habitacbes
no municipio de Palmas, ha que ser considerados dois aspectos significativos que

interferem no ciclo do capital examinado:

1) A forte presenca de programas habitacionais oficiais, cuja remuneracdo ao
capital investido é imediata, isto é, tdo logo concluidas as etapas previstas no
cronograma de obras, sdo executados 0s pagamentos as empresas
construtoras pelos entes publicos (Estado ou Prefeitura). O procedimento
descrito aplica-se a todos os programas com recursos do Orcamento Geral da
Unido (OGU) observados, assim como se aplica também aos programas de
financiamento habitacional com recursos do FGTS, FAR, FDS e CAIXA. Isto
porque a remuneragdo do capital investido na construcéo é feita, da mesma
maneira, imediatamente apdés a execucdo de cada etapa de obra, pelo

percentual proporcional ao valor de mercado do imdvel.

2) A disponibilidade de solo para a reproducao do capital. Apesar da producao do
solo urbano estar fora da influéncia do capital investido na construcéo, o
estoque de terras sob dominio do Governo do Estado, assim como sua
capacidade de investimento de recursos publicos para o provimento de infra-
estrutura e equipamentos urbanos. Mais que isso, o Estado do Tocantins
detém atualmente a capacidade de induzir o processo de ocupacao territorial,
como j4 foi demonstrado através da implantacdo dos loteamentos Jardim
Aureny 1, I, lll e IV, assim como, mais recentemente, com a implantacdo do

loteamento Jardim Taquari.

Esses aspectos revelam que o poder publico, neste caso especifico, tem a
possibilidade de influir na velocidade do ciclo de reproducéo do capital investido na
producédo de habita¢6es. E o faz hoje, com recursos publicos, sem compensacdes que
revertam em favor do conjunto da sociedade para proporcionar uma cidade menos
onerosa, tanto para o cidaddo comum como para o tesouro publico. Ao contrario, o
gue se constata é a construgdo de uma cidade com elevado custo de manutencgéo e
operagdo. O Estado, incorporadores e construtoras obtém ganhos decorrentes da

renda de monopodlio e da renda diferencial.

A regulamentacgdo de critérios para aquisicdo de lotes urbanos parece ser uma das
medidas urgentes para evitar a concentracdo de terras com fins especulativos. A

restricdo a um numero maximo de lotes a ser adquirido por cidaddo (por exemplo,
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maximo de dois lotes por pessoa) e o prazo para edificacdo parecem medidas

capazes de produzirem resultados efetivos, além da facilidade operacional.

4.3. Gestao territorial e programas habitacionais e =~ m Palmas

Desde a criacdo do municipio, a politica habitacional para Palmas manifesta-se
através de acOes voltadas ao atendimento da demanda de forma fragmentada,
inconstante e segregacionista. Como observada anteriormente, a acdo do Governo do
Estado restringe-se a oferecer unidades habitacionais para familias com renda igual
ou inferior a trés salarios minimos na area hoje denominada Area de Urbanizacg&o
Prioritaria Il, correspondente a quinta etapa prevista no plano urbanistico, no qual era
prevista sua ocupagdo somente quando a populagéo tivesse alcancado um milh&o e

duzentos mil habitantes, isto €, mais de seis vezes a populacdo atual de Palmas.

Se nos anos noventa 0s poderes publicos locais esforcaram-se por assentar as
familias de baixa renda nas Vilas Aureny I, Il, Ill e IV, nesta década o Governo do
Estado concentra-se em consolidar o loteamento Jardim Taquari, distante mais de
vinte quildmetros do centro da cidade. Grande parte das unidades habitacionais
produzidas pela Prefeitura de Palmas localiza-se também nessa regido, contida na
Area de Urbanizacéo Prioritaria Il. Neste caso, a Prefeitura alega indisponibilidade de

terrenos para a execucao de empreendimentos mais préximos da regido central.

Alguns instrumentos de inducdo do desenvolvimento urbano (previstos no Estatuto
da Cidade) constam do Plano Diretor Municipal aprovado através da LC n°155/2007 e
podem contribuir para oferecer alternativas ao poder publico municipal construir
empreendimentos habitacionais para populacdo com renda mais baixa em areas
melhor localizadas. E o caso das ZEIS, do IPTU progressivo no tempo, do direito de

preferéncia, entre outros.

Além disso, se devidamente aplicados, esses instrumentos possibilitam um maior
controle sobre a dindmica de ocupacdo do solo urbano. Utilizando-se da classificacdo
estabelecida por Souza (2002), os instrumentos podem ser informativos,
estimuladores, inibidores, coercitivos e outros. A definicdo de objetivos e metas para
nortearem as agfes do poder publico municipal tem relevancia ndo apenas para dar
transparéncia administrativa, mas também para assegurar respaldo social e politico

indispensavel para a viabilizagdo da gestdo democratica da cidade.

Os instrumentos tributdrios (impostos, taxas e contribuicdo de melhoria)
desempenham um papel relevante que vai além do aspecto fiscal. Do ponto de vista

de politica urbana, a importancia maior, especialmente do IPTU, reside na capacidade
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de orientacdo e disciplinamento da expansdo urbana, assim como 0 estimulo a
ocupacdo em todo o potencial permitido pela legislacdo. A progressividade do IPTU
ndo se restringe a progressividade fiscal decorrente da fixacdo de aligquotas
diferenciadas por zona, mas a possibilidade também de estabelecer a progressividade
extra fiscal, relacionada a progressividade no tempo, cujo objetivo é fazer cumprir a
funcdo social da propriedade e coibir a especulagcdo imobiliaria com terrenos

desocupados ou subutilizados.

A acgdo publica direcionada para a redugdo dos estoques de terras especulativos
pode resultar na transformagéo destes em estoques de terras publicas municipais para
a viabilizacdo da politica habitacional do municipio e execu¢do dos programas de
construcdo de moradias em &reas providas de infra-estrutura e proximas aos
equipamentos publicos existentes, reduzindo-se o custo de manutencdo e operacao
da cidade. Para tanto, a integracdo, tanto quanto possivel, das politicas publicas de
habitacdo, saude, educagdo, seguran¢a publica, entre outras, deve ser priorizada,
como condicdo necessdaria para a elevacdo da qualidade dos servigos publicos
oferecidos e a melhoria das condic6es de moradia, sendo o cadastro multifinalitario do
municipio uma ferramenta importante para essa finalidade, devendo, pois, ser

permanentemente atualizado, assim como a Planta de Valores Genéricos.

4.4. Habitacdo para todos

Em relacdo a demanda caracterizada atualmente no municipio, a producdo de
unidades habitacionais ainda € executada de acordo com a disponibilidade de
repasses de recursos federais, sem 0 necessario planejamento de acbes de médio e
longo prazo, nem mesmo a atualizacdo do déficit habitacional perante o
acompanhamento da producdo de unidades ndo s6 pelos poderes publicos, mas

também pela iniciativa privada.

A producdo habitacional no municipio deve ser monitorada pelo poder publico
municipal, responsavel pelo provimento de infra-estrutura, equipamentos e servigcos
publicos. A forte presenca dos programas habitacionais executados pelos poderes
publicos, assim como o impacto da producdo habitacional no territGrio municipal
justificam essa concerto de acdes. Além disso, cabe ressaltar que compete ao poder
publico municipal executar a politica de desenvolvimento urbano, conforme estabelece

0 artigo 182 da Constituicdo Federal.

Merece atencgéo especial o registro de aproximadamente 8.300 (oito mil e trezentas)

residéncias ndo ocupadas em 2006, segundo dados do IBGE. Confrontado esse
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namero com o déficit habitacional de 25.700 (vinte e cinco mil e setecentas) unidades,
apontado pelo Cadastro Técnico Multifinalitario do Municipio, observa-se que existe
um estoque de unidades ociosas equivalente a aproximadamente 1/3 do déficit
habitacional de Palmas. Como observado no capitulo 3, a existéncia de elevado
estoque de imbveis ociosos em contraste com a caréncia de moradias registrada no
municipio € indicio de existéncia de atividade especulativa também com unidades

habitacionais prontas.

A necessidade de proporcionar maior estabilidade no mercado imobiliario e
assegurar efetividade nas politicas habitacionais indica a necessidade de se produzir,
de forma paulatina e constante, maior variedade de tipologias habitacionais e atender
varios segmentos de renda. Tal observacéo ja foi devidamente tratada por Gouvéa
(1995), que formulou uma série de Principios e Recomendagfes para uma Politica
Habitacional no Distrito Federal. S&do vélidas para o caso especifico de Palmas do

Tocantins, nos dias atuais.

A aprovacdo de ZEIS somente nas areas ja caracterizadas como de predominancia
de populacéo de baixa renda e de ocorréncia de ocupacdes irregulares, como foi visto
no capitulo 3, aponta a existéncia de grupos de pressdo junto a Camara Municipal
favoraveis a segregacdo social existente hoje em Palmas. Conclui-se pela
necessidade de articulagdo de amplos segmentos sociais e mobilizacdo da populacéo
contra essa forma de exclusdo proporcionada por padrBes urbanisticos elitistas
existentes na legislacdo municipal em vigor. Com o mesmo propdsito, outra diretriz
recomendavel é a adog¢do, no micro parcelamento das quadras, de um percentual

minimo de area destinada a implantacéo de habitacfes de interesse social.

4.5. Diretrizes federais para programas habitaciona is

E relevante o papel dos programas habitacionais com recursos federais (OGU,
FGTS, FAR, FDS, entre outros) na configuracdo de Palmas. A par da melhoria
significativa das condicbes de salubridade e seguranca, assim como do
reconhecimento dos direitos da populacdo beneficiada, os programas habitacionais
foram claramente utilizados em Palmas para acentuar a segregac¢ao social e promover

a especulacao imobiliaria na cidade.

Essa tendéncia mantém-se e da sinais de agravamento com o lancamento do
Programa Minha Casa Minha Vida, que estd disponibilizando volume de recursos
significativo para construcdo de habitagcbes com o objetivo de reduzir o déficit

habitacional em todo o pais, inclusive em Palmas.
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Para isso, é recomendavel a adocdo de diretrizes que podem contribuir para a

reversdo desse processo de segregacdao social, sendo tecnicamente de facil aplicacéo:

a) Submissdo dos empreendimentos habitacionais com recursos federais ao
parecer dos Conselhos Municipais de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano,
como forma de fortalecer essa instancia de discussdo dos problemas da
cidade, a exemplo do que ja ocorre em alguns programas de desenvolvimento
rural do governo federal, para os quais é requisito a manifestacdo do Conselho

Municipal de Desenvolvimento Rural,

b) Compatibilidade com a ocupacdo do solo prevista no Plano Diretor Municipal,
aprovado de acordo com a Lei Federal n°10.257 (Est atuto da Cidade), dando-

se preferéncia aos projetos destinados a &reas de ocupacao prioritaria;

¢) Incentivo a realizacdo de concursos de projetos arquitetdbnicos como forma de
melhorar a qualidade de projeto das habita¢cdes oferecidas com recursos

federais, evitando-se edificagfes inadequadas as caracteristicas locais;

d) Uniformizacdo de referéncias de custos e precos das unidades habitacionais
com base no Sistema Nacional de Precos e indices - SINAPI, como forma de
assegurar a viabilidade dos diversos programas habitacionais, evitando-se o
fortalecimento apenas daqueles que oferecam maior margem de ganho as

construtoras;

4.6. Por uma cidade sustentavel

Acselrad (2001) descreve diversas matrizes discursivas acerca da sustentabilidade:

a da eficiéncia, a ecologica e a sdcio-politica. Também observa:

“Ao0 mesmo tempo em que verificamos uma ambientalizacdo do
debate sobre politicas urbanas, observamos também um movimento
de sentido oposto, com entrada crescente das questdes urbanas no
debate ambiental (...)” (ACSELRAD, 2001: 37).

A distribuicdo espacial inadequada, geradora de assimetrias entre localizacdo
espacial dos recursos e da populacdo caracterizaria a insustentabilidade urbana
(DURAZO, 1997 apud ACSELRAD, 2001). A nocao de sustentabilidade urbana estaria
associada a reducao de trajetos, a maximizacdo da oferta de transporte publico e a
nocdo de cidade compacta, buscando-se eficiéncia eco-energética e qualidade de

vida.

Entre os anos 1991 e 1996, a populacdo de Palmas aumentou de 24.334 para

85.901 habitantes, segundo dados do IBGE. No entanto, a ocupacgéo do solo urbano
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ocorreu de forma dispersa, ocupando uma area bem superior ao planejado, conforme

observado ao longo deste trabalho.

Palmas revela o abandono de alguns principios da sustentabilidade. Ao contrario do
que seria tecnicamente ou eticamente previsivel, a ocupac¢ao descontrolada do solo
urbano de Palmas caracterizou-se pela devastacdo desnecessaria do ambiente
natural, resultando em baixa densidade demogréfica e elevado custo sdcio-ambiental.
Os programas habitacionais atualmente em execucdo continuam implantando
unidades residenciais nas areas periféricas do municipio, mantendo intocadas grandes
extensfes vazias, apesar de proximas da regido central. O Estado do Tocantins
oferece a populagéo de renda mais baixa (inclusive funciondrios publicos estaduais) os
arrabaldes da cidade. O poder municipal, por sua vez, alega indisponibilidade de areas
melhor localizadas para implantacdo de unidades habitacionais. Contudo, ha anos
vem promovendo a cessao de uso de amplos lotes e &reas municipais para entidades

civis (principalmente religiosas).

“A busca pelo desenvolvimento sustentavel langca uma luz especial sobre a
inddstria da construgcao e o ambiente construido... Os maiores desafios séo
apresentados pela politica habitacional adequada, pela infra-estrutura de
transporte, pelas comunicagfes, abastecimento de agua e de saneamento,
fornecimento de energia, bem como o comércio e indistria, necessidades
indispensaveis a populagdo mundial crescente” (CIB, 2000: 25).

A conscientizacdo do conjunto da sociedade sobre os impactos e riscos ambientais
decorrentes das opcdes que se apresentam para a intervengdo no ambiente natural €
condicdo para a necessaria mudanca de procedimentos em favor da sustentabilidade.
Contudo, cabe principalmente aos poderes publicos, a responsabilidade pela
preservacdo ou degradacdo ambiental, visto que pela acdo ou omissao tém sido os

agentes indutores do processo de ocupac¢éo do solo urbano no municipio de Palmas.

A disponibilidade de informagbes precisas acerca da cidade, a correta aplicagdo dos
instrumentos juridicos e urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade, assim como a
adequada gestao do espaco urbano possibilitara a promog¢do do desenvolvimento
urbano com eqiiidade e sustentabilidade. A sociedade cabe exigir a orientacdo das
politicas publicas na perspectiva de assegurar as geracdes futuras a prépria

existéncia.
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