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AACENTUAGAO DA SEGREGAGAO SOCIOESPACIAL
EM PALMAS (TOCANTINS, BRASIL), POR MEIO DO
PROCESSO DE VERTICALIZAGAO!

THE AGGRAVATION OF SOCIO-SPATIAL SEGREGATION IN PALMAS (TOCANTINS, BRAZIL),
THROUGH THE VERTICALIZATION PROCESS

LUCIMARA ALBIERI DE OLIVEIRA, WANELLYSE SOUSA MENEZES

RESUMO

O artigo visa discutir o processo de verticalizacdo em Palmas e suas correlagdes com po-
liticas publicas e leis urbanisticas, identificando implicacdes na segregagio socioespa-
cial. Palmas, capital do Tocantins, foi criada em 1989 a partir de um projeto urbanistico
que previa uma ocupagao por fases. Porém, sua ocupacao planejada nao foi efetivada,
gerando uma opulenta especulagio imobilidria desde o seu nascimento. Como resul-
tado geral, tem-se uma cidade com acentuada segregacdo socioespacial, expressivos
vazios urbanos, baixissima densidade populacional e alto custo de urbanizagdo. O es-
tudo detectou uma tendéncia a acentuacio da segregacio socioespacial por meio da
produgio dos edificios em altura. De maneira mais ampla, o estudo visa colaborar com
discussoes sobre a aplica¢io de instrumentos e politicas publicas para o alcance (ou o
distanciamento, como no caso apresentado) da diminuicdo de desigualdades sociais
através do planejamento urbano segundo preceitos do Estatuto da Cidade.

PALAVRAS-CHAVE: Densidade. Outorga onerosa. Palmas (TO). Planejamento urbano. Segrega-

¢do socioespacial. Verticalizag¢do.

ABSTRACT

This article discusses the verticalization process in Palmas, Tocantins, and its cor-
relations with public policies and urban laws, so as to identify its implications in
the socio-spatial segregation. Palmas, capital of Tocantins, was founded in 1989
based on an urban development project that anticipated an occupation in phases.
However, its planned occupation was not achieved, generating an opulent real estate
speculation since its foundation. As a general result, we have a city with an intense
socio-spatial segregation, expressive urban voids, very low population density and
high wrbanization costs. The study detected a tendency to increase such socio-spatial
segregation through the production of high-rise buildings. More broadly, this study
aims at collaborating with discussions about the application of public instruments
and policies to reach (or prevent, as in the case presented) the reduction of social

inequalities through wrban planning, according to the Statute of the City.
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INTRODUGAO

O fendmeno da verticalizacdo vai além das reflexdes, constatacdes e decisdes sobre den-
sidade demografica, construtiva, ou, ainda, sobre a adequacdo das infraestruturas urba-
nas para um determinado nimero de usudrios. Seu entendimento passa pela analise da
produgdo capitalista do espago urbano por diversos agentes (publicos e privados) que
gera diferenciacdes socioespaciais pautadas na reprodugio do capital, implicando em
tipologias construtivas datadas, voltadas a determinadas camadas sociais que especificam
as localiza¢oes? da cidade. Nesse sentido, o papel do Estado ¢ fundamental por induzir
ou restringir transformagdes no territério por meio de legislagdes urbanisticas e politicas
publicas definindo, também, o nivel de atuagio de grupos que possuem interesses capi-
talistas na produgao da cidade.

Procura-se, neste artigo, caracterizar o fenémeno da verticalizacio em Palmas,
uma cidade planejada em 1989, a época de germinagio do periodo neoliberal, para ser
a capital do mais novo estado brasileiro criado, o Tocantins. Um espago urbano que se
insere no processo de ocupagio do centro-norte do pais em consonincia ao desenvolvi-
mento do agronegécio, em um contexto economicamente atrasado e de baixa ocupagio,
e se estabelece a partir de um projeto urbanistico para uma populacdo ainda inexistente,
tendo como diretriz um plano de ocupagio.

A ocupacio da cidade transgride seus preceitos de racionalidade projetual quando
adentra efetivamente na lggica capitalista de produgdo do espago urbano, resultando em
intensa segregacdo socioespacial, forte especulagio imobilidria, grandes vazios urbanos e es-
praiamento da ocupagdo e extensdo precoce de seu perimetro urbano. No presente estudo,
vincula-se as fases do processo de verticaliza¢do da capital com leis urbanisticas municipais
e politicas ptblicas federais de incentivo a constru¢io civil, com a devida espacializacdo
dos edificios, o que aponta para uma tendéncia de descentraliza¢ido da verticalizagdo. Além
disso, define-se categorias de tipologias construtivas associadas a classes de renda para
possibilitar a anélise da distribui¢o territorial dos edificios com cunho socioeconémico.

Antes de se associar a verticaliza¢do com a producdo capitalista do espaco urbano,
discorre-se a seguir sobre algumas conceitua¢des preliminares sobre o tema. A relagao
direta entre verticalizacdo e densificacdo é evidente, porém, h4 dois tipos de densificacdo
que produzem diferentes resultados na ocupacio urbana:

m Densidade populacional “representa o nimero total da populagdo de uma drea
urbana especifica, expressa em habitantes por uma unidade de terra ou solo urbano, ou

o total de habitagdes de uma determinada drea urbana, expressa em habitagdes por uma

unidade de terra” (ACIOLY & DAVIDSON, 1998, p.87).

Campinas | 16(1) | 157-178 | Janeiro-Abril 2019



L.A. OLIVEIRA & W.S. MENEZES | Segregacao socioespacial e verticalizagao | http://dx.doi.org/10.24220/2318-0919v16n1a4094

m Densidade construida “expressa o total de metros quadrados de edificacdo em
1 hectare; o total de construcdo existente dentro da poligonal do assentamento ou bair-
ro, medida em m? por hectare. Engloba toda a drea do assentamento, ou drea bruta”
(ACIOLY & DAVIDSON, 1998, p.87).

O aumento da densidade construtiva conseguida por meio da verticalizacio ndo
implica automaticamente um aumento considerdvel da densidade populacional, isto ¢, a
densidade populacional pode variar significativamente em uma mesma densidade cons-
trutiva. Geralmente, dreas que abrigam populacdo de maior poder aquisitivo possuem
menores densidades populacionais mesmo em altas taxas de densidade construtiva, pois
sdo familias usualmente com poucos membros que moram em unidades residenciais am-
plas. O contrério também é verdadeiro, uma vez que familias de menor renda costumam
possuir um ntimero maior de membros, as vezes agrupando co-parentes em unidades
familiares com pequena metragem quadrada. Por isso, fazer a diferenciagio entre densi-
dade populacional e construtiva é essencial para esclarecer o problema.

O aumento da densidade populacional em uma drea urbana é positiva na medida
em que amplia o aproveitamento das infraestruturas e das facilidades urbanas, como o
acesso de mais pessoas ao transporte e sistema vidrio, & drenagem urbana, a iluminacao
publica, a0 saneamento ambiental e a arborizagdo, assim como diminui distancias relati-
vas entre casa, trabalho, lazeres, comércio e servicos urbanos. Essas questdes estdo direta-
mente relacionadas aos custos de urbaniza¢do, isto é, quanto mais pessoas se concentram
em uma drea, maior o ndmero de pessoas que desfrutam dos investimentos publicos e
privados na cidade, otimizando-os.

Uma relagdo desequilibrada entre densidade populacional e infraestruturas im-
plica na diminui¢io da qualidade ambiental do espaco urbano e em dificuldades para o
poder publico manter um equilibrio financeiro. Uma drea com baixa densidade popula-
cional acarretard em maiores distancias a serem percorridas pelas pessoas e em subuti-
lizagdo de infraestruturas, encarecendo sua implantacdo e manutencéo. Por outro lado,
uma area com excessiva densidade populacional podera causar uma sobrecarga nas
redes de infraestrutura ocasionando inadequagdes, como desgastes de infraestrutura
e baixa qualidade dos servi¢os urbanos e danos ambientais advindos da alta imperme-
abilizacdo do solo, assim como diminuicdo de ventilacdo e insolacdo necessdrias aos
ambientes das edificacdes.

Intervengdes e decisdes que interferem na densidade e na verticalizagdo da cidade
podem ocasionar impactos na satide, no meio ambiente e no processo de desenvolvimento
urbano como um todo. Segundo Mascar6 (2003), o indice ideal de ocupagio do solo seria
de 300 hab/ha sob o ponto de vista de custo-beneficio das infraestruturas. Esse indice
deve ser analisado de maneira cautelosa, pois as cidades possuem uma grande diversida-
de morfolégica e de utilizagdo do solo urbano, como bairros estritamente residenciais,

centros comerciais e de servicos, assim como 4reas mistas, com caracteristicas impares
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que compde o todo, o que devem fazer parte dos estudos e decisdes quanto a ocupacdo do
solo. Na verdade, uma densidade considerada ideal pode funcionar bem em um contexto
urbano, mas ndo necessariamente essa mesma densidade se comportara da mesma forma
em outras cidades ou por¢des urbanas. Como afirma Jacobs (2000), o que é correto difere
em instincias especificas.

Um dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), que in-
fluencia diretamente na densidade construtiva e, consequentemente, na verticalizacdo,
¢ a Outorga Onerosa do Direito de Construir, que consiste, simplificadamente, na co-
branga ao proprietario pelo aumento do potencial construtivo definido no zoneamento.
Com isso, permite-se que a quantidade de pavimentos dos empreendimentos eleve-se
além do que fora padronizado, o que corresponderia, teoricamente, ao pagamento pelo
aumento da intensidade do uso dos equipamentos e servigos urbanos. O Plano Diretor
deve definir os locais onde se permitird sua aplicag¢ido e quais os limites maximos dos
indices construtivos acrescidos.

Combinando sistematicamente a Outorga Onerosa do Direito de Construir a ou-
tros instrumentos, como o Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU) progressivo no
tempo e aZonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), torna-se possivel incentivar a cons-
trucdo e o adensamento populacional em dreas de interesse, como as que sdo providas de
infraestrutura urbana ou com previsdo de seu provimento pelo poder ptblico, em con-
junto a uma estratégia de desestimulo a precos elevados praticados pelo mercado visando
ampliar o0 acesso a terra para pessoas com capacidade financeira menor.

Os instrumentos trabalhados sistemicamente podem gerar maior equidade social
urbana, equilibrando o preco da terra e/ou recuperando a mais-valia gerada pelos inves-
timentos publicos realizados em determinadas regides para aplica-la em regides mais
carentes. O uso indevido dos instrumentos se dd quando sua aplicagdo com a finalidade
fiscal e arrecadatdéria prevalece em detrimento das questdes sociais. Portanto, eles ndo
devem seraplicados indiscriminadamente, mas sim de maneira sistémica para se alcancar
os resultados desejados com vistas a fung¢io social da propriedade.

Quanto a infraestrutura urbana, além das redes de energia, saneamento e servicos
publicos, deve-se dar aten¢io especial aos corredores de transporte coletivo de alta capaci-
dade nas decisdes sobre densificagdo, visto que um dos problemas que tem se agravado nas
ultimas décadas é amobilidade urbana. O acesso ao transporte e a integracdo de sua politica
com a gestdo do uso do solo e desenvolvimento urbano sdo citados tanto no Estatuto da Ci-
dade (BRASIL, 2001) quanto na Politica Nacional de Mobilidade Urbana (BRASIL, 2012).

Essa abordagem introdutdéria é essencial para se esclarecer as relagdes entre o
processo de verticalizagdo e de segregacio socioespacial em Palmas (TO), uma vez que
legislagoes e politicas publicas tém sido elaboradas e aplicadas nos dltimos anos com
vistas 2 manutengdo do status quo, acentuando a segrega¢io socioespacial e a reprodug¢io

do capital por meio da producio do espaco urbano.
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MATERIAIS E METODOS

A pesquisa transcorreu, primeiramente, pela revisdo bibliogréfica sobre o tema e sobre
a cidade de Palmas no que tange o seu processo de ocupagio, possibilitando entender
as peculiaridades relativas a expressiva segrega¢iio socioespacial que o local apresenta
atualmente, e que estd presente desde sua génese. Na sequéncia, buscou-se investigar se
o processo de verticalizacdo, que Palmas vem sofrendo, sobretudo na dltima década, tem
contribuido para a acentuacdo da segregacio socioespacial.

Para isso, foram cadastrados todos os exemplares edilicios de no minimo quatro pavi-
mentos e suas caracteristicas bdsicas por meio de levantamento de campo, pela ferramenta
Google Earth e pesquisas em sites imobilidrios na Internet, ja que ndo ha um arquivo organi-
zado e de facil acesso na prefeitura da cidade. Essas caracteristicas sdo: data aproximada de
constru¢do, ndmero de pavimentos, existéncia de garagens subterraneas, componentes da
area de lazer, nimero de quartos, banheiros e lavabos. Essas caracteristicas foram elencadas
pela viabilidade da coleta de dados e visando vinculé-las a padrdes construtivos voltados as
classes de renda. Suas localiza¢des foram analisadas juntamente com o valor do solo, segundo
a Planta de Valores Genéricos de Palmas (CAMARA MUNICIPAL DE PALMAS, 2013).

Determinou-se intervalos temporais associados a programas federais de incentivo
a construgdo civil (Programa de Aceleracdo do Crescimento e Programa Minha Casa
Minha Vida) e a legislacdo municipal referente & Outorga Onerosa do Direito de Cons-
truir (OODCQC), para verificar os periodos de maior producdo e de suas localizagdes. Além
disso, contrapos-se a localizacdo das ZEIS com a dos edificios que se valeram da OODC,
que apresentaram ser voltados 4s classes de maior renda, visando enfatizar a segregacdo
socioespacial associada a verticaliza¢@o e ao instrumento. A pesquisa investigou, também,
aplicagdes de instrumentos legais de controle de qualidade ambiental quanto a esse pro-
cesso, como o Estudo de Impacto de Vizinhanga, buscando aferir intervencoes da gestao

publica nesse sentido.

PRODUGAO DO ESPAGO URBANO E VERTICALIZACAO EM PALMAS

No contexto brasileiro, os edificios verticais habitacionais surgem na regido central das
grandes cidades a partir da década de 1920, implicando em transformacdes de diversas
ordens: na paisagem urbana, nas técnicas construtivas, nas formas de producio e de
comercializacdo das unidades habitacionais, no arcabouco juridico-urbanistico de re-
gulacdo da ocupacio do solo, nas questdes administrativas condominiais e nas relacoes
sociais e comportamentais dos espacos coletivos nos edificios (VERISSIMO & BITTAR,
1999; VAZ, 2002). Na década de 1970, as areas mais periféricas comegam a ser foco de
interesse de classes de maior renda, sobretudo pela popularizag¢io dos automéveis — que
possibilitou um alastramento da mancha urbana—, conjugada com a oferta de lotes maio-
res com menores precos. Essas regides passam areceber investimentos em infraestrutura,

surgindo outras dreas de verticalizacdo que ndo o centro tradicional das cidades.
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Palmas foi concebida em 1989 para ser a sede administrativa do mais novo estado
brasileiro, Tocantins, por sua vez, desmembrado do norte goiano em 19883. A criacdo da
cidade foi um marco para a regido recém separada de Goids. Nessa época, a verticaliza¢do
das cidades era uma realidade comum, principalmente em seus centros tradicionais. As
cidades maiores jd haviam também desenvolvido outras por¢des verticalizadas formadas
por subcentros, centros especializados ou conjuntos residenciais.

De maneira resumida, destacam-se trés pontos importantes sobre o planejamento
original de Palmas:

m Os arquitetos* responséveis pelo plano urbanistico definiram uma édrea de urba-
niza¢do capaz de abrigar cerca de 1 milhdo e 200 mil habitantes, além de duas dreas de
futura expansio urbana, ao sul e ao norte daquelas que, somadas, poderiam conter cerca
de 2 milhdes de habitantes — baseando-se em uma densidade populacional de 300hab/ha
(GRUPOQUATRO, 1989)3. Para a primeira drea de urbanizagio, os arquitetos definiram
o macroparcelamento urbano e suas zonas com usos especificos, assim como o tracado
do sistema vidrio principal;

m Houve um planejamento de ocupagio em etapas bem definido, visto que havia
uma preocupacdo com os custos de urbanizacdo e com a especulacdo imobilidria, retrata-
dos no Plano Basico (GRUPOQUATRO, 1989). A drea macroparcelada, correspondente
aprimeira drea de urbanizacdo, deveria ser ocupada em quatro fases, enquanto as areas de
futura expansao ao norte e ao sul foram definidas como quinta fase (Figura 1).

m O elemento definidor do projeto da drea macroparcelada é seu sistema vidrio
hierarquizado, ditado por uma macromalha de largas avenidas em tabuleiro de xadrez, es-
tabelecendo a estrutura principal para a distribui¢io de veiculos por toda a cidade. Essas
avenidas distam entre si cerca de 700 metros, abrigando em seu entremeio as unidades
de vizinhanca (chamadas de “quadras”) com aproximadamente 700x700 metros e que,
por conseguinte, abrigam um sistema de vias internas locais e quadras menores conven-
cionais, formando os bairros residenciais. Um grande eixo central no sentido norte-sul, a

Avenida Teotonio Segurado, destaca-se por possuir maior dimensdo que as demais ave-

(Primeira) (Segunda)

(Terceira) (Quarta) (Quinta)

FIGURA 1 — Plano de ocupagao
de Palmas por fases; em colorido,
a area do macrozoneamento.
Fonte: GrupoQuatro (Acesso: maio,
2014). Adaptado por W.S. Menezes.
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nidas e por ter sido previsto maior adensamento com usos diferenciados em seus lotes
lindeiros. A leste a cidade é delimitada pela Rodovia TO-050, a qual faz a ruptura entre a
drea urbana e o pé da Serra do Lajeado, e a oeste, pelo lago resultante da implantacao da
Usina Hidrelétrica Lufs Eduardo Magalhaes (Figuras 2 e 3).

A definicdo peculiar do desenho da cidade — relativo ao sistema vidrio, as
defini¢oes de usos do solo e a op¢do por unidades de vizinhan¢a —, alinhava-se a
mercantilizacdo da terra, uma vez que o plano definiu que a gestdo ptblica, apds
desapropriacdo das terras rurais, comercializasse as unidades de vizinhanga para que

os loteadores fizessem o microparcelamento e vendessem seus lotes. O objetivo era,

a principio, obter recursos financeiros para a implantacio das avenidas estruturais,

infraestrutura e equipamentos ptiblicos (GRUPOQUATRO, 1989). Isso resultou em

FIGURA 2 — Croqui perspectivado: limites naturais a leste (serra) e a oeste (lago), e verticalizagdo em vermelho ao longo
da Avenida Teotonio Segurado.
Fonte: GrupoQuatro (Acesso: maio, 2014). Adaptado pelas autoras.

Av. Teotbnio Segurado

TO-050 Av. Parque
Av. Juscelino Kubitschek
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FIGURA 3 — Acima,
croqui com demarcagao
das avenidas
estruturantes do projeto
de Palmas; abaixo,
imagem da ocupagao.
Fonte: GrupoQuatro
(acesso: maio, 2014) e
Google Earth (2018).
Adaptados por W.S.
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uma intensa articulacdo entre o Estado e grupos de interesse imobilidrio capitalista,
que definiu a formacédo de precos de lotes, a diferenciagio de localizagdes e, conse-
quentemente, o inicio da segregacdo socioespacial.

Na pritica, a macromalha viaria foi implementada, porém, a quantidade de
habitantes previstas (total e densidade) e o plano de ocupacio nio se realizaram
como previsto. A popula¢io estimada pelo Plano Bésico para 2010 era de 500 mil
habitantes (GRUPOQUATRO, 1989), no entanto, o Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) apontou uma populacdo de 221 mil e 742 pessoas em 2010 na
areaurbanade Palmas, sendo 217 mile 340 em sua sede (INSTITUTO BRASILEIRO
DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2011). A populacio estimada do municipio para
2017, segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2017), é de 286 mil
e 332 habitantes.

De igual modo, a densidade populacional nio se consolidou. O contingente po-
pulacional atual caberia apenas nas duas primeiras fases (vermelha e azul, na Figura 2),
porém, houve um espraiamento da populacdo por todas as dreas demarcadas, desde a
primeira até a quinta fase sul, as quais poderiam abrigar mais de 1 milhdo e 500 mil habi-
tantes. Enquanto o Plano Bédsico apontou um ideal de 300hab/ha com vistas a otimizacdo
do custo de infraestrutura, Bazolli (2011) afirma que em 2010 havia cerca de 9hab/ha no
municipio como um todo e 34hab/ha nas dreas residenciais.

A conformagio desse cendrio de baixissima densidade populacional é explicado,
particularmente, pelo modo como as sucessivas gestdes publicas, sobretudo nos primei-
ros anos de implantacdo da cidade, efetivaram o plano de ocupacio, ao pular etapas tanto
na drea macroparcelada quanto na futura drea de expansido urbana. O fato de haver um
desenho da totalidade da cidade colaborou para a desapropria¢do das terras com ante-
cedéncia para a demarcacio das dreas de ocupagio futura, facilitando o esparaiamento
prematuro da cidade.

Como previsto, o primeiro governo do estado do Tocantins, responsével pela con-
trata¢do do plano urbanistico e por implantar a capital, desapropriou a maioria das terras
e negociou muitas delas com empreiteiras em troca de implantagio da infraestrutura da
cidade, porém, permitiu o loteamento de maneira desorganizada, em regides que vieram
a abrigar o segundo e terceiro escaldo da gestdo publica, afastando-os da primeira etapa
de ocupacdo (LIRA, 1995; MELO ][:TNIOR, 2008). Esse mesmo governo também esta-
beleceu a fixagdo dos trabalhadores de baixa renda — que vieram trabalhar na construgio
civil para iniciar a cidade —, na regido da quinta fase de ocupagio (expansao sul), fora da
drea macroparcelada, por meio de programas habitacionais sociais (Figuras 4 ¢ 5) (MELO
]UNIOR, 2008). Assim, Palmas foi implantada em desacordo com o planejamento de
ocupacdo por fases. Cabe ressaltar que ao longo dos anos, houve diversos remanejamen-

tos de pessoas que invadiram a drea do projeto urbanistico para Palmas Sul (LIRA, 1995;

MELO JUNIOR, 2008).
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FIGURA 4 — A
esquerda, mapa de
evolugao da
ocupacéo urbana
nos primeiros anos
da implantagao de
Palmas; a direita,
mapa de densidade
urbana.

Fonte: Palmas
(2005). Adaptado
pelas autoras.

FIGURA5 —A
esquerda, mapa de
valor do solo.

Fonte: Elaborada
pelas autoras (2015)
a partir de dados da
Planta de valores
genéricos de Palmas
(CAMARA MUNICIPAL
DE PALMAS, 2013). A
direita, mapa de
renda (PALMAS,
2004). Adaptado
pelas autoras
(2017).
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FIGURA 6 — Imagem
aérea da area do
projeto urbanistico de
Palmas em 2015,
demonstrando baixa
densidade, vazios
urbanos e escassa
ocupacéo nos lotes
lindeiros a
proeminente Avenida
Teotdnio Segurado.
Fonte: Acervo
LabQUAPA FAUUSP
(2015).
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No ano de 2010 (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATIS-
TICA, 2011), a regido do projeto urbanistico — que conta com infraestrutura de maior
qualidade e maior oferta de emprego e servicos —, abrigava cerca de 60% da populacao
enquanto Palmas Sul, abrigava 40%, com tendéncia ao inchamento por conta do menor
preco da terra, da aprovacio de diversas ZEIS e da implantacdo de programas habitacio-
nais para popula¢do de baixa renda, criando uma forte relacao de dependéncia desta re-
gido com aquela para emprego e servicos. Isso tem acarretado alto custo de infraestrutura
e dos servigos publicos, precarizando de maneira mais significativa a regido sul.

Grandes vazios urbanos e “quadras”® com infraestrutura precaria se tornaram evi-
dentes na cidade recém criada. O grande eixo central verticalizado da Avenida Teotonio
Segurado ndo se consolidou (Figura 6). Essa maneira de ocupar a cidade foi ditada pela
especulagdo imobilidria, envolvendo o préprio poder piblico, que encomendou o projeto
da capital, revelando a contradi¢do entre interesses ptblicos e privados na esfera governa-
mental. Como resultado, é possivel observar dois importantes gargalos responséveis por
desencadear diversos problemas urbanos, afetando negativamente custos e qualidade de
vida, quais sejam: o espraiamento excessivo da cidade (articulado com grandes vazios e
baixa densidade populacional) e a acentuada segregacio socioespacial.

“A cidade de Palmas ndo deveria, em principio, ter grandes conflitos no acesso ao
solo urbano, uma vez que as terras pertenciam, na sua origem, e em grande parte ainda
pertencem, ao poder ptiblico” (STLVA, 2009, p.129). O autor enfatiza, ainda, a diferenca

fundidria de Palmas em relacdo aos padroes tradicionais de propriedade privada da terra,
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encontrados na maioria das cidades brasileiras, que propicia ganhos econdmicos no mer-
cado imobilidrio urbano. A despeito disso, “o poder ptblico estadual, em Palmas, especula
a terra por meio da segregacao socioespacial” (SILVA, 2009, p.130).

As localizagdes especificas e privilegiadas se formaram e foram conduzidas por um
idedrio de valorizagdo simbdlica da terra a partir de seu projeto urbanistico, calcado de
inicio na expectativa produzida pelo projeto e ndo pela producao social do espaco de fato.
Em contrapartida, outras localiza¢des foram socialmente produzidas no cotidiano popular
e coletivo como resisténcias, ainda que fazendo parte do mesmo processo, mas com outro
contetido, como é o caso de Palmas Sul. Com isso, duas realidades foram instaladas: uma

dentro e outra fora do plano urbanistico original (OLIVEIRA, 2016).

A CORRELAGAO DO PROCESSO DE VERTICALIZAGAD
COM LEGISLAGAO E POLITICAS PUBLICAS

O projeto urbanistico de Palmas desenvolvido pelo GrupoQuatro havia previsto uma com-
binacio entre edificios verticais multifamiliares e edificios unifamiliares nas unidades de
vizinhanca (Figura 7), visando-se alcancar a densidade de 300hab/ha recomendado por
Mascaré (2003)7. No principal eixo de comércio e servico da cidade (Avenida Teotdnio
Segurado), também foi prevista a verticaliza¢do, porém com prédios mais altos, por onde
passaria um grande eixo de transporte de massa, combinando, portanto, a concentragdo
de pessoas com o acesso facilitado ao transporte coletivo (GRUPOQUATRO, 1989).

O desenho é um fator importante a ser observado em Palmas, uma vez que se
definiu um sistema vidrio organizado e combinado a um zoneamento e a distribui¢io de
terrenos com tamanhos adequados a receber esses edificios, determinando tendéncias
de verticaliza¢do na drea do projeto urbanistico. Jd Palmas Sul, foi conformada majo-
ritariamente por pequenos lotes unifamiliares, fruto de programas habitacionais ou de
regularizagio de invasdes, restringindo as possibilidades de verticalizagdo e o interesse do
mercado imobilidrio.

Averticalizacdo de Palmas se iniciou timida com a implantacio de poucas edifica-
¢des em altura devido a fracos investimentos financeiros da iniciativa privada em um nova
capital de futuro ainda incerto. Existia um predominio de edifica¢oes térreas, sendo exce-
¢do as com trés ou mais pavimentos. Em um primeiro momento, a verticaliza¢do ocorreu,
sobretudo, na primeira etapa de ocupagio, tanto no centro comercial quanto nas quadras
residenciais, sendo que até 0 ano 2000 a cidade possufa alguns poucos edificios com até
sete pavimentos (RODRIGUES, 2016).

Com o passar do tempo, em um cendrio de maior consolida¢ao, o mercado se ajusta
ao ritmo da producdo imobilidria de outras cidades brasileiras de porte semelhante® (ou
até mais acelerado)?, imprimindo as tipologias arquitetdnicas adotadas para esta época
em termos ideolégicos na busca de um estilo de se morar (para classes de renda média

ou alta na regido central) ou voltadas a reduc¢do de custos financeiros (aos programas
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habitacionais para classes de baixa renda prioritariamente na regido sul), diferenciando
claramente suas por¢des territoriais para atender a determinados publicos.

Segundo Rodrigues (2016), entre os anos 2000 e 2010 foram construidas mais de
200 edificacdes verticais predominantemente residenciais, e a maior delas contava com
16 pavimentos. Ja a partir dessa data até a atualidade, observa-se o surgimento de empre-
endimentos imobilidrios com maiores alturas voltados a classe de alta renda e localizados
em regides centrais especificas, como préximo ao lago na Praia da Graciosa e ao Parque
Cesamar, as quais sdo altamente valorizados pelo seu potencial paisagistico.

As fases de avango ou estagnacio da verticalizagio em Palmas podem ser entendi-
das por meio de trés periodos que se relacionam com a implantacao de politicas ptblicas
de incentivos a construgdo civil tanto no Ambito federal quanto municipal: de 1990 a
2006, de 2007 22011 e de 2012 até o ano atual.

O primeiro intervalo inicia-se nos primeiros anos de construcio da capital do
Tocantins em 1990 e estende-se até o ano de 2006. Na década de 1980, o Brasil estava
vivendo uma das maiores crises econdmicas da sua histéria. A crise fiscal que o pafs estava
passando foi definida por trés varidveis: o déficit pablico, que se matinha em um nivel

superior a 5% do Produto Interno Bruto (PIB), a divida pablica interna e externa, € o curto
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prazo de vencimento dos titulos pablicos que revelavam a falta de crédito do Estado. No
final da década de 1980 ¢, sobretudo, 1990, a economia brasileira volta a crescer por meio
de a¢des pautadas na politica neoliberal, primeiramente pela intensificacdo do mercado
de importacdo e exportagdo e posteriormente por processos de privatizacdo, tendo sido
consolidada no mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC) a partir de
1994 (CARNEIRO, 2002). Mesmo com a mudanga de posi¢des politico ideoldgicas no
governo em 2003, o presidente Lula d4 continuidade a orienta¢do da politica econdmica
instalada. Portanto, enquadra-se a emancipacdo do estado do Tocantins, em 1988, ¢ a
implantac¢do de Palmas, em 1989, nesse perfodo de recuperagio da economia brasileira e
de a¢des econdmicas neoliberais. Nesse primeiro intervalo adotado para anélise, a maior
producdo de edificios verticais em Palmas se concentrou na drea central da cidade.

O inicio do segundo intervalo, 2007, ¢ marcado pelo comego do segundo mandato
do presidente Luiz Indcio Lula da Silva. Nesse mesmo ano foi criado o Programa de Ace-
leragio do Crescimento (PAC), o qual pretendia promover a retomada do planejamento e
execucdo de grandes obras de infraestrutura social, urbana, logistica e energética do pafs.
A criacdo do PAC incentivou investimentos publicos e privado em obras consideradas
pelo Estado como fundamentais. Em 2009, foi criado outro programa que teve papel
fundamental na construcdo de empreendimentos imobilidrios: o0 Minha Casa, Minha
Vida — Entidades (MCMYV), uma iniciativa ligada a secretaria Nacional de Habitacdo
do Ministério das Cidades em parceria com a Caixa Econdmica Federal. Durante esse
periodo, com uma producao imobilidria mais intensa, observa-se que os edificios verticais
foram implantados de forma mais dispersa na malha urbana de Palmas. Ressalta-se que o
periodo em que se presencia uma maior produgio desses exemplares foi durante o segun-
do intervalo, momento em que foram lang¢ados o PAC e o programa MCMV.

Um fato importante a ser destacado nesse perfodo é a aprovagio do Plano Diretor
de Palmas em 2007 (Lei Complementarn®155) (CAMARA MUNICIPAL DE PALMAS,
2007), o qual categorizou sua drea urbana em édreas de ocupacdo prioritdria, dreas de
ocupacio preferencial, dreas comerciais, areas de desenvolvimento econdmico e drea de
urbanizagio especifica.

O Plano Diretor em questdo apresenta um capitulo sobre alocalizacdo de Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS), tanto para implantacio (localizadas na borda
norte da cidade e uma na regido sul do projeto urbanfstico original), quanto para re-
gularizacdo (em sua grande maioria em Palmas Sul). Algumas dreas propostas mais
proximas da regido central foram vetadas na Camara de Vereadores no momento da
aprovacdo do Plano Diretor.

As habitac¢des de interesse social, nos primeiros anos de Palmas, se configuravam
como unidades habitacionais térreas isoladas no lote em diferentes regives da cidade,
sobretudo em Palmas Sul (originalmente de expansio na quinta fase de ocupacio da

cidade). A partir da aprovac@o das ZEIS no Plano Diretor de 2007, elas passam a se dis-
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tribuir também na borda norte e sul do plano urbanistico original, surgindo a tipologia de
edificios multifamiliares em alvenaria estrutural com quatro pavimentos (o que dispensa
o uso de elevadores).

Outra questdo importante que o Plano Diretor (CAMARA MUNICIPAL DE
PALMAS, 2007) acarretou para a verticalizagio foi a possibilidade da aplicacdo da “Ou-
torga Onerosa do Direito de Construir nas Areas de Ocupacio Prioritaria e de Ocupaco
Preferencial da Area Urbana da sede do municipio” (Artigo 81), porém isso se encaminha-
va para a defini¢do de lei especifica. O Artigo 82 define um acréscimo de até 50% do coe-
ficiente de aproveitamento maximo. Seu efeito ndo foi de imediato, j4 que a lei especifica
que regulamenta esse instrumento s6 foi promulgada apés cinco anos.

O terceiro momento de verticalizacdo de Palmas, de 2013 ao ano atual, é marcado
pela aprovacio da referida Lei Complementar n° 274 em dezembro de 2012 (CAMARA
MUNICIPAL DE PALMAS, 2012a), que regulamenta os Artigos 81 e 82 do Plano Di-
retor (sobre a Outorga Onerosa), o que desencadeou o surgimento de empreendimentos

imobilidrios com maior altura dos que existiam até entdo. A Lei observa que:

No caso em que o EIV/RIV for obrigatério, a anilise destes indicara se o incre-
mento de potencial construtivo pretendido pode ser permitido, e quais inter-
vengoes devem ser providenciadas pelo interessado para que possiveis impactos
sejam mitigados, devendo constar do Termo de Compromisso a ser estabelecido
entre 0 Empreendedor e o Poder Pablico Municipal (CAMARA MUNICIPAL
DE PALMAS, 2012a, Art. 9°).

O Estudo do Impacto de Vizinhanca (EIV) e seu Relatério do Impacto de Vizi-
nhanca (RIV) é um instrumento que demonstra os efeitos positivos e negativos dos im-
pactos de certos empreendimentos ou atividades, apresentando medidas mitigadoras e
compensatérias com vistas a manutencdo do equilibrio ambiental e & qualidade de vida
da populacio.

Em fevereiro de 2012 ¢é sancionada a L.ei Complementar n°245, que regulamenta a
aplicacdo do EIV/RIV, prevendo sua elabora¢do quando houver adensamento populacio-
nal e interferéncia na infraestrutura urbana, entre outros casos (CAMARA MUNICIPAL
DE PALMAS, 2012b). Porém, ela é revogada meses depois, em junho de 2012, por meio
da Lei Complementar n°253 (CAMARA MUNICIPAL DE PALMAS, 2012¢), o que
denota a contradicio e conflito de interesses sobre o tema.

A regulamentacdo da Outorga Onerosa permitiu um aumento dos indices cons-
trutivos, incrementando significativamente a altura dos edificios de Palmas, modificando
sua paisagem e comprometendo a capacidade de infraestrutura em determinadas por¢des
da cidade, uma vez que os EIV/RIV ndo sdo obrigatérios e ndo estdo sendo realizados.

Assim, a legislagdo tem favorecido os agentes imobilidrios que promovem a verticalizagio
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por meio do aumento dos indices urbanisticos, da flexibilizacdo dos prazos e formas de
pagamento da Outorga Onerosa (RODRIGUES, 2016) e pela falta de restri¢oes de sua
aplicagdo pelo EIV/RIV.

Retomando as fases de verticalizacdo em Palmas, tem-se no primeiro periodo a
producdo de edificios verticais localizados prioritariamente na regido central de Palmas,
equivalente a primeira fase de ocupagio do plano. No segundo periodo, essa produgido
continua a ter significativa concentrago nessa regido, porém inicia um importante alas-
tramento no sentido norte-sul, préximo ao eixo vidrio principal central (Avenida Teotonio
Segurado), em especial na regido centro-leste. No terceiro e mais recente perfodo, a lo-
calizagdo dos edificios continua com a tendéncia anterior, surgindo com um pouco mais
de intensidade nas bordas da cidade (atenta-se para as regides norte, oeste e sul). Ainda
assim, a regido de Palmas Sul ndo possui uma quantidade consideravel desses empreen-
dimentos comparada a outras dreas da cidade (Figura 8).

Ap6s enumerar e espacializar os edificios verticais e seus periodos de implantag¢ao,
eles foram categorizados em quatro tipologias, visando associar o padrdo construtivo a
classe social:

m Tipologia A —associada a classe de alta renda: edificios “clubes™?, com garagens
subterraneas, apartamentos de dreas totais mais amplas, com trés ou mais quartos e com
lavabo.

m Tipologia B —associada a classe de renda média a média-alta.

- Tipologia B1: edificios com érea de lazer de menor propor¢io,
apartamentos de dreas totais mais comedidas, com no maximo trés quartos.
- Tipologia B2: edificios mistos com comércio no térreo.

m Tipologia C — associada a classe de renda média a média-baixa: edificios sobre
pilotis com garagem no térreo sem area de lazer.

m Tipologia D — associada as classe de renda média-baixa a baixa: edificios sem
elevadores com apartamentos no térreo.

Os edificios verticais considerados na categoria A, destinados ao publico de maior
renda, encontram-se todos localizados na regido central da cidade, enquanto os edificios das
categorias C e D, destinados ao publico de menor renda, encontram-se distribuidos por toda
a cidade, localizados tanto no centro da cidade como em regides mais distantes. Essa diver-
sidade de tipologias encontra-se principalmente na regido leste da drea central, ja na drea da
orla e na por¢ao oeste da regido central hd uma maior concentracio de edificios da tipologia
A. Conforme se afasta do centro, ocorre a tendéncia as categorias B e C, e mais significati-
vamente D nas regides mais periféricas, ainda assim com pouquissima producdo em Palmas
Sul (Figura 9). A concentracéo da aplicacdo da OODC é evidente na regido central e na orla
de Palmas, onde estdo os edificios voltados as classes de maior renda. Sua aplicagio ocorre
até mesmo em dreas ndo previstas pela legislagdo, apontando para a atuacdo do poder pu-

blico em conceder excecdes que favorece os interesses do mercado imobilidrio (Figura 10).
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PERIODIZAGAO DOS EMPREENDIMENTOS VERTICAIS DE PALMAS-TO

LEGENDAS

Base Cartografica

—— Rodovias Estaduais
—— Avenida Teotonio Segurado

[ Lago UHE
I Areas verdes

Ano de construgéo dos
empreendimentos verticias
1990-2006
@ 2007-2012
@ 20132016

FIGURA 8 — Periodizacdo da implantagdo dos empreendimentos verticais em Palmas-TO0.
Fonte: Elaborada pelas autoras (2016).
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TIPOLOGIA DOS EDIFICIOS VERTICAIS

LEGENDAS

Base Cartografica

Rodovias Estaduais
Avenida Teotonio Segurado
Lago UHE

Areas verdes

Edificio Institucinal
ou comércial

Tipologias construtivas dos
edificios verticais

Tipologia A

Tipologia B1

Tipologia B2

Tipologia C

Tipologia D

Valor do Solo* em reais
por metro quadrado (R$/m?)

Até 150

160 - 300
I 310-450
Il Acima de 450

* Planta de Valores Genéricos
da Lei N° 2018 DE 31/12/2013

FIGURA 9 — Tipologia dos edificios verticais.
Fonte: Elaborada pelas autoras (2016).
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FIGURA 10 — ZEIS e 00CD em Palmas-TO.
Fonte: Elaboracdo de R. Sousa e Silva (2018).
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A aplicacdo da Outorga Onerosa resultou no incremento de unidades habitacio-
nais em edificios voltados as classes de maior renda, preferencialmente na orla de Palmas
e nas quadras centrais. Portanto, a aplicacdo desse instrumento ndo demonstra de fato
um aumento de densidade populacional significativo'!, nem tampouco um maior acesso
a moradia por pessoas de menor renda nas regides mais consolidadas, abastecidas com
infraestrutura e equipamentos urbanos. Pelo contrrio, verifica-se uma acentuacao da di-
ferenciac@o do prego da terra e da segregacio socioespacial e especulacio imobilidria, pois
esses edificios com alturas acentuadas estdo sendo colocados como modelo desejével para
as altas classes de renda pelo mercado imobilidrio, com forte apelo de marketing, apontan-

do para um aumento do valor de suas unidades habitacionais e dos terrenos ao seu redor.

CONSIDERAGOES FINAIS

Palmas, que possui baixa densidade populacional e uma ocupagio dispersa precoce ocor-
rida ja nos primeiros anos da implantacdo da cidade, vem passando por um processo de
verticaliza¢cdo urbana nas dltimas décadas, influenciada por interesses de incorporadoras
e construtoras e direcionada por programas e politicas publicas nas esferas federal e mu-
nicipal. Programas como PAC e MCMYV influenciaram nesse processo a partir de 2007.

Mesmo com uma diversidade de tipologias dos edificios verticais existentes, obser-
va-se que os exemplares para classes sociais de alta renda se situam no centro da cidade,
enquanto os empreendimento para as classes sociais de renda média e baixa se afastam
gradativamente em dire¢@o periférica. A aprovacdo da Outorga Onerosa do direito de
construir em 2012 aponta para uma continuidade dessa tendéncia, jd que ela estd sendo
aplicada para a construcdo de edificios elitizados em localiza¢des privilegiadas, e nao
como um instrumento que possibilita a diminui¢do do custo imobilidrio por meio da den-
sificagdo populacional visando a inclusdo social.

Esse processo decorre da falta de direcionamento e controle pelo poder publico
na aplicacdo da Outorga Onerosa, sem especificar dreas de maneira mais cuidadosa e
sem combind-la com outros instrumentos de inclusio social. Dessa maneira, o objetivo
que teoricamente seria proporcionar o acesso a cidade, em seu sentido mais amplo!2,
de maneira mais igualitdria — seja através da diminui¢@o do preco da terra, seja através
redistribuicdo da mais-valia —, ndo é atingido. Nas condi¢oes atuais, a legislagdo deixa
sobremaneira a cargo do mercado a escolha de onde utilizar esse instrumento, agravado
pelando obrigatoriedade de EIV/RIV e, consequentemente, pela falta de estudos técnicos
sobre a sobrecarga de equipamentos e servicos urbanos.

Apesar da verticalizagio ser positiva para elevar a baixissima densidade populacio-
nal de Palmas, seu processo tem ocorrido de forma a acentuar a segregacio socioespacial
existente. A gestdo ptiblica em Palmas sempre esteve articulada a interesses imobilidrios,
especulando comaterra desde aimplantacdo da cidade e, mais recentemente, permitindo

uma exploracdo intensa do solo através do aumento da altura dos edificios sem a atencao
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devida com suas consequéncias para a qualidade ambiental e urbana, em favor da repro-

ducdo do capital. Os impactos daf resultantes na segregacio socioespacial, assim como

na capacidade das infraestruturas existentes, na dinimica dos fluxos de pessoas e cargas

e na paisagem configuram-se como questdes importantes e urgentes a serem discutidas

dentro de uma perspectiva futura da cidade e suas implicages na gestdo publica e navida

cotidiana de seus cidadaos.
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NOTAS

1. Apoio: Programa Institucional de Bolsas de Iniciagdo Cientifica da Universidade Federal do

Tocantins — 2015 (Edital n® 027/2015) e 2016 (Edital n° 025/2016).

2. O termo ‘localizagdes’ estd atrelado a produgio da cidade e valorizagao do solo urbano, alinhan-

do-se com defini¢des explicitadas por Villaga (2001).

3. Tocantins resulta do desmembramento da por¢do norte de Goids, estabelecido na Constituicdo
Federal de 1988. Para mais informacdes sobre a escolha da capital e o processo de defini¢ao de
seu sitio, Cf. Velasques (2010).

4. O projeto urbanistico de Palmas é de autoria dos arquitetos Luiz Fernando Cruvinel Teixeira e
Walfredo Antunes de Oliveira Filho, sécios-proprietérios do escritério GrupoQuatro com sede

em Goiania.

5. Registros e documentos histéricos sobre a concepcao do projeto urbanistico de Palmas podem

ser obtidos no site <www.memourbpalmas.org>.

6. Em Palmas, as “quadras” sdo unidades de vizinhangas definidas pela macromalha vidria do

projeto original, passiveis de microparcelamento para a ocupagdo humana.

7. Juan Luis Mascar6 foi consultor do GrupoQuatro a época do desenvolvimento do projeto de
Palmas (GRUPOQUATRO, 1989).

8. Nos tltimos anos, houve instalacio de filiais de grandes construtoras e incorporadoras em Pal-

mas que atuam em vdrias partes do pais (RODRIGUES, 2016).

9. Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2011, p.41), Palmas apresentou a
maior taxa média de crescimento anual de populagao entre 2000 e 2010, atingindo 5,2%. Em
segundo lugar das capitais brasileiras estd Boa Vista (3,55%), seguido de Macapd (3,46%). As

menores taxas foram Porto Alegre (0,35%) e Belo Horizonte (0,59%).

10. Com a existéncia de dreas de lazer e recreagdo amplas e/ou com diversidade de equipamentos,

caracterizadas por altos investimentos.

11. As familias com maiores valores de renda sio compostas por menos membros que as de menor
renda, segundo estatisticas do IBGE, assim como ocupam unidades habitacionais mais amplas,

implicando em menor densidade populacional.

12.0 Direito a cidade seria um direito coletivo ndo apenas 2 moradia, mas também as facilidades
urbanas, como escola, hospital, asfalto, transporte e todos os servicos publicos que proporcio-
nam dignidade ao cidaddo (Rolnik, 1995).
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