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RESUMO

Esta pesquisa apresenta uma andlise empirica sobre a segregacdo espacial em Palmas —
Tocantins, sob a 6tica da producao habitacional, considerando-se a relagdo entre a moradia e o
processo de ordenamento territorial daquela cidade. A abordagem apdia-se na teoria da
segregacao urbana, reflete e conceitua o termo por meio da contribuicdo literaria pertinente.
Também se enfatiza a influéncia das rendas fundiarias para a produgdo do espaco urbano
relacionando a base conceitual a realidade implantada em Palmas. A partir dai, procura-se
evidenciar a forma como a moradia inseriu-se nesse processo enfatizando o segmento de
baixa renda, cuja principal forma de provisdao ¢ a acdo do poder publico. Parte-se do
pressuposto de que a segregacdo em Palmas foi intencional e utilizou a moradia como
elemento de espoliagdo urbana, reproduzindo o processo de urbanizagdo brasileiro. Nesse
sentido, verifica-se a criagdo de uma cidade fragmentada, construida sob a influéncia das
rendas fundidrias, onde a segregacdo social determina a dinamica de producao da periferia
urbana, cuja base de ocupagdo esta na oferta de moradia de baixa renda através dos programas

oficiais do poder publico.
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ABSTRACT

This research presents an empirical analysis on the space segregation in Palmas — Tocantins
under the optics of the habitational production considering the relation between housing and
the process of territorial order of that city. The comprehensive approach is supported in the
theory of the urban segregation, reflects and appraises the term by means of the pertinent
literary contribution. It is also emphasized the influence of the agrarian incomes for the
production of the urban space relating the conceptual base to the reality implanted in Palmas.
From then on, it is necessary to evidence the form as housing inserted in this process,
emphasizing the low income segment, which main form of provision is the action of the
public authority. It is believed that the segregation in Palmas was intentional and used the
housing as element of urban spoliation, reproducing the brazilian process of urbanization.
Therefore, it is verified the creation of a fragmented city, constructed under the influence of
the agrarian incomes, where the social segregation determines the dynamics of the urban
fringe production, which base of occupation is in offers of low income housing through the

official programs of the public authority.
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O desenvolvimento urbano no Brasil, segundo Maricato (2001, p. 183 et. seq.), foi
acompanhado por um processo de valorizagdo do solo urbano, no qual a lei de mercado se
sobrepds a norma legal. Com isso, o Estado age desde o inicio do processo de urbanizagao
brasileiro, no século passado, em funcao dos interesses da formacdo de um mercado
capitalista ao qual estdo subordinadas a legislagdo urbanistica e a regulamentacao da

aplicacdo dos investimentos publicos.

Esse processo, segundo a propria autora, ¢ um importante formador da segregacao
urbana que tem como pano de fundo a questdo da moradia e a forma desordenada como as

cidades brasileiras tém crescido e se apropriado das necessidades dos mais pobres.

Reiterando Castells, Sposito (2005, p. 69) ainda menciona que a producao
espacial como manifestacdo do capitalismo avancado (atual estagio desse sistema produtivo),
dentre outros aspectos, ¢ diferenciada pelo padrao habitacional, de infra-estrutura e servigos

urbanos oferecidos.

Para Davis (2006), a favela ¢ a principal expressao das cidades contemporaneas e
representa a espacializacdo das desigualdades ocasionadas pelo capitalismo. O autor coloca
que, nas diversas partes do mundo, a tendéncia a periferizacdo ocorre sob diferentes matizes,

mas com uma semelhanca importante que as aproxima: a segregagao causada.

No caso do Brasil, a base historica desse processo remete a dois fatos principais: a
Lei Aurea, que aboliu a escraviddo no Brasil, e o éxodo rural causado pela mecanizagdo do
campo e industrializacdo nas cidades. Tais expedientes contribuiram para o significativo

incremento da populacdo das cidades, aumentando répida e progressivamente a solicitacao
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por equipamentos e servigos urbanos, em propor¢ao muito maior do que a capacidade de

atendimento por parte do Estado.

Com isso, o espaco urbano brasileiro passou a ser demarcado pelas diferencas
sociais dos individuos, de forma que as 4areas com maior qualidade destinaram-se
prioritariamente as pessoas com renda mais elevada. A conseqiliéncia € a produgdo em massa
das favelas (DAVIS, 2006, p. 27) que insere a moradia precaria entre os principais elementos

componentes do espaco e da problematica urbana.

A partir dai, a moradia suscita alternativas de inclusdo vidveis ao mercado
habitacional e ao setor privado, figura entre os objetos de analise espacial urbana e relaciona-

se diretamente a questdo do planejamento e desenvolvimento da cidade.

Em funcao dessa realidade, as cidades do século XXI contrapdem-se ao ideario
dos urbanistas de geragdes anteriores. Ao invés de serem construidas em vidro e aco,
materializam-se em grande parte por meio de tijolo aparente, blocos de cimento, palha, lona,
plastico reciclado, além de estarem instaladas na miséria advinda da explora¢do da mao-de-

obra e no aciimulo do capital.

Nessa conjuntura global, as cidades planejadas tornam-se importantes objetos de
especulagdo académica, tendo em vista que o seu processo de planejamento geralmente
envolve bases conceituais que direcionam (a0 menos no campo retdrico) a processos de
ordenamento territorial contrarios a ldgica de segregacdo arquetipicamente baseada na

reproducao do capital.

Os pressupostos tedricos presentes no planejamento das cidades normalmente se
subvertem pela légica de reproducdo do capitalismo no urbano e baseiam seu crescimento

nesse modo de produgdo (QUINTO JUNIOR; IWAKAMI, 1998, p. 67).
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O Brasil acumula experiéncias denunciantes das agressdes as camadas sociais
mais desfavorecidas. A estratificacdo social tem sido gerada em boa parte pelo Estado, através
da ma distribui¢do de renda e acompanhado o processo de crescimento econdmico do pais,
que persiste em contribuir com a exclusao dos segmentos mais precarios da sociedade. Essa
exclusdo se da sob diversos aspectos: exclusdo dos programas de assisténcia a satde e
educagdo, a impossibilidade de auto-sustentabilidade social, exclusdo a cidade urbanizada e

formal.

Vérios autores tratam a relacdo entre o modo de produgdo capitalista e o espago
urbano, ao considerar a inser¢do da moradia como elemento produzido por um mercado
(formal ou informal) e o processo de segregacdao urbana a que essa mercadoria (moradia) se

submete, em fun¢ao da dindmica urbana.

Por meio desta dissertagdo, fazemos uma analise empirica da segregacdo na
cidade de Palmas (Tocantins), considerando-se as relagdes entre a habita¢do e a dinamica de
ordenamento territorial nesta cidade, entre os anos de 1990 e 2007, por meio dos programas

habitacionais.

Criada para abrigar a estrutura administrativa do recém-criado estado do
Tocantins (1988), Palmas, cuja construgdo iniciou-se em 1989, ¢ a ultima cidade brasileira
planejada do século XX. Sua proposta conceitual visava a integra¢do social por meio da

setorizagdo embasada em indicadores urbanisticos e ambientais.

Baseado numa malha urbana regular, o projeto urbanistico de Palmas define-se
predominantemente para fins habitacionais e, para tal, reserva 36% da sua area inicial, o
equivalente a 4.080,4%9ha. Com isso, as demais fun¢des urbanas se localizam em funcdo de

uma maior ou menor identidade com a moradia.
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As diretrizes de desenvolvimento relacionadas ao seu planejamento inicial
referem-se a criagdo de uma cidade que controverte a logica de exploracdo do capital e
periferizacao urbana. Entretanto fatores politicos contribuem para o descumprimento desse
planejamento e o transformam em retdrica, corroborando a realidade historica do crescimento

desordenado das cidades brasileiras.

Em nivel académico, o estudo justifica-se pela especulagdo teorica proposta e pela
discussao ainda inédita sobre a relagdao da habitagcdo e a segregacao em Palmas; compde uma
critica empirica ao modelo de desenvolvimento efetivado na cidade e as formas como o

planejamento habitacional insere-se nesse processo € suas conseqiiéncias.

Porém o trabalho também reflete uma expectativa pessoal, em fungao de termos
feito parte da equipe de planejamento do Movimento Nacional de Luta Pela Moradia do
Tocantins (MNLM — TO). Nossa experiéncia induz a analise e a critica ao modelo de
ordenamento proposto para Palmas e sua relagdo com a moradia; necessita, entretanto, de

elementos tedricos que permitam a visualizagdo mais abrangente do tema.

O planejamento habitacional do Brasil apresenta diversos momentos, a partir dos
quais ¢ possivel delinear o perfil social, politico e economico do pais. A iniciativa de maior
destaque nesse sentido ¢ a do Banco Nacional de Habitagdo (BNH) que, em 22 anos de
atuagdo (entre 1964 e 1985), produziu cerca de 4,8 milhdes de unidades habitacionais em todo
o pais, dos quais ndo mais que 20% destinaram-se as familias de baixa renda (CHAFFUN,

1996 apud CASTRO, 2002, p. 89).

Sua atuacdo, desarticulada dos processos de desenvolvimento urbano, considerara
principalmente a capacidade de produgdo (em nuimeros) e a reducdo do valor do imdvel,
produzindo numerosos conjuntos habitacionais desolados (BONDUKI, 2004) e segregados da

malha urbana.
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Mesmo extinto, o BNH consolidou, para os governos posteriores, a pratica de
segregacdo urbana por meio da habitacdo e transformou a moradia proletdria em um
paradigma de isolamento, baixa qualidade, periferizacdo. Nao ¢ possivel dizer, no entanto,
que nao havia planejamento urbano como pano de fundo dessas agdes. O processo esteve,
desde antes do BNH, pautado na utilizacdo da moradia como elemento de controle social,
embasado em sistemas mididticos fortes, que distorciam a realidade do que era efetivado e

induziam a especulagdo imobiliaria (BONDUKI, 2004)°.

De acordo com Bonduki (2004), a vinculagdo da moradia aos processos de
regulamentagdo urbanistica, durante o Regime Autoritirio, mostra uma suposta preocupacao
do governo com a questdo urbana que, na realidade, tem base em decisdes de gabinete
centralizadas, e acabaram por dar vez aos agentes imobilidrios capitalistas, além do

crescimento da favelizacao e da abertura de loteamentos a margem da legislagao.

Para 0 mesmo autor, assim como para Sachs (1999, p. 118), esse tipo de acdo ¢
paradigmatico do Regime Autoritario brasileiro, que foi, segundo ambos, eficaz em reforgar
as diferencas sociais a partir dos programas de distribuicao de renda, inclusive os relacionados

a urbanizacdo e moradia.

No caso de Palmas, assim como em tantas outras cidades brasileiras e
aproximando-se da experiéncia de Brasilia, esse planejamento gerou a criagdo de nucleos

periféricos ja no inicio da constru¢do da cidade. Com isso, tem-se a formagdo de nicleos

2 Considerando o periodo anterior a criagdo do BNH, Bonduki (2004) refere-se a Lei do Inquilinato,
que, em fungdo da possibilidade dada ao proprietario de despejar o inquilino para construir areas
maiores, incentiva a idéia (que seria exacerbada pelo governo durante o Regime Autoritario), de que a
posse da moradia representa uma importante conquista social, criando o sonho da casa propria,

imprescindivel nas suas estratégias de controle ideoldgico da populacdo (BONDUKI, 2004, p. 73).
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densamente habitados na periferia, contrapondo-se a baixa densidade das quadras centrais,

contribuindo para uma paisagem urbana fragmentada e ambigua.

O interesse em investigar esse tema parte da hipdtese de que os programas
habitacionais em Palmas, desde a criagdo desta, contribuiram para criar segregacao urbana,
caracterizados por um processo intencional de especulacao fundiaria, baseado em mecanismos

capitalistas de formacao do preco da terra.

Estima-se que em Palmas existam cerca de 34 mil domicilios localizados em
assentamentos precarios ou subnormais. Essa quantidade representa aproximadamente 7% do
numero de domicilios existentes na capital tocantinense, cuja populagdo atual aproxima-se
dos 180 mil habitantes’. Esse quantitativo representa 7,4% da populagdo da cidade, vivendo

em aglomeracdes precarias ou subnormais”.

Mesmo sendo a estatistica menor que a de boa parte dos municipios avaliados no
referido estudo, representa um numero relevante para a cidade, visto o pouco tempo de sua
existéncia e a grande quantidade de vazios urbanos existentes na regido central de Palmas, ja
dotada de infra-estrutura urbana e proxima das ofertas principais de emprego e geracdo de

renda.

Assim, como explicar que, depois de quase trinta anos da construg¢do de Brasilia,

Palmas repita o modelo de urbaniza¢do excludente evidenciado também em tantos outros

® BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Habitagdo. Centro de Estudos da Metropole.
Centro Brasileiro de Analise e Planejamento. Precariedade no Brasil Urbano. E importante mencionar
que o ultimo censo demografico realizado em Palmas estima um decréscimo do contingente
populacional. Por esse motivo, o resultado da pesquisa populacional que ja demonstrou um nimero de

habitantes da cidade, antes projetado em cerca 220 mil (para 2006).

* Considerando uma populacdo de 132 mil habitantes, que foi o nimero que o estudo estimou.
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exemplos de cidades brasileiras? Como justificar o incremento da periferia, mesmo com a

disponibilidade de terras para habitagdo na area planejada?

Com o presente estudo, buscamos responder a essas questdes e evidenciar as
formas pelas quais o Estado utiliza a habitacdo como instrumento de segregacao e valorizagao

das glebas centrais da cidade e destina as pessoas mais pobres as maiores distancias.

Objetivos

Com base nas questdes colocadas e na hipotese estabelecida, o objetivo geral

deste trabalho ¢ o de analisar a acdo governamental no municipio de Palmas, concernente aos

programas habitacionais, para explicitar as formas pelas quais a moradia se insere nas

estratégias de producdo da segregacdo urbana naquela cidade.

O estudo aborda as a¢des mais relevantes dos Governos Estadual e Municipal,
entre os anos de 1990 e 2007, e desenvolve uma critica abrangente desde o periodo de criagao

da cidade. Os objetivos especificos da pesquisa sdo os seguintes:

e Conceituar e analisar os mecanismos de formagdo do preco da terra e suas

relacdes com a provisdo de moradias e dos nucleos periféricos da cidade.

e Verificar a intencionalidade do poder publico em utilizar a moradia como
meio de segregacdo urbana, através dos programas habitacionais e do

processo de desenvolvimento urbano de Palmas.

e Propor diretrizes de uma Politica Municipal de Habitacao aplicavel a Palmas,

que considere os instrumentos juridicos e urbanisticos existentes e auxilie o
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poder publico municipal no combate a ampliacao da segregagao das camadas

mais pobres.

Método

Para Rey (1998 apud GONCALVES, 2004, p. 15), a pesquisa cientifica ¢ uma
investigacdo minudente e sistemdatica que tem o fim de descobrir ou estabelecer fatos e

principios relativos a uma area qualquer do conhecimento.

Para produzir o estudo, partimos do entendimento de que toda pesquisa suscita um
problema a ser investigado e de interesse da comunidade académica ou popular. Devidamente
identificado e justificado este problema, passamos a primeira etapa de pesquisa bibliografica,
iniciada durante as disciplinas do curso de mestrado, cujo aprofundamento ocorreu de estudos

pontuais sobre questdes relativas a segregacao e aos programas habitacionais em Palmas.

Durante o curso, coletaram-se muitos dados em campo, permitindo avangar na
definicdo da hipotese e dos objetivos aqui estabelecidos. Entretanto se realizou nova pesquisa
depois da delimitagdo final do tema, pesquisa esta efetivada por meio de coleta de dados da
producdo recente de moradias em Palmas e de dados sobre o processo de planejamento e

ocupagao da cidade.

De posse dos dados, partimos para a especulacdo tedrica. Todo a andlise foi
acompanhada por investigacdo bibliografica e busca de dados complementares nos 6rgaos
publicos e documentos referentes ao tema. A andlise relacionou a inser¢do dos programas

habitacionais em Palmas com o processo de ocupacdo da cidade e considerou aspectos
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socioecondmicos pesquisados, com vistas a identificacdo do processo de segregacao naquela

cidade. Com isso, temos uma base de dados empirica caracterizadora da dissertacao.

Em suma, toda a pesquisa correspondeu a um didlogo saudavel entre o campo da
especulagdo empirica, tedrica e a realidade presente nos dados oficiais e extra-oficiais, o que

nos permitiu um processo intenso, porém recompensador de analise.

Estrutura do Trabalho

A dissertacao estrutura-se em cinco capitulos e inicia-se por esta Introdugdo que

apresenta o trabalho de maneira geral e esclarece o objeto de estudo e a proposta da analise.

O Capitulo 1 apresenta a base conceitual da dissertagdo, com definicdo dos
elementos teoricos embasantes da nossa analise. Apresentamos uma discussao a luz da teoria,
permissivel de conceituar a politica e os programas de habitagdo, a segregacdo e os elementos
de formacdo do preco da terra urbana. No Capitulo 2, fazemos um resgate historico-critico do
surgimento de Palmas e do seu processo de planejamento e ocupacdo, revelando aspectos

relevantes para a defini¢do da segregacdo socioespacial naquela cidade.

Em seguida, no Capitulo 3, tratamos da periodizacdo da producdo em Palmas,
apresentamos as principais agdes do poder publico no que tange a provisdo de moradias,
trazendo a tona a maneira como a habitacdo tem sido utilizada como elemento de segregacao
urbana. No capitulo final, sdo elaboradas as considerac¢des finais, com recomendacdes de uma

politica habitacional para Palmas.
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1.1 Discussao Teorica sobre Politica de Habitagao

Para se chegar a discussao sobre a Politica Habitacional de Palmas e analisar sua
eficacia, faz-se necessario buscar instrumentos tedricos que permitam a compreensao exata da
abrangéncia do termo, bem como esclarecer os aspectos envolvidos na problematica que esse

tipo de politica objetiva solucionar.

Vérios autores tratam a questdo urbana e habitacional sob a otica da relagdao de
dominagdo presente na sociedade capitalista (Azevedo, 1996; Gouvéa, 1995; Maricato, 2002,
Paviani, 1996 e 1998, Sachs, 1999; Stumpf e Santos, 1998). Entendemos, com base nesses
autores, que o modo de produgdo ¢ o principal responsavel pela configuragdo da imagem
urbana atual, tomando por base o lento e complicado processo de estruturacio do capitalismo,

indispensavel para a anélise das relacdes de segregagdo no espaco da cidade contemporanea.

Especialmente nos paises de capitalismo tardio, como ¢ o caso do Brasil, os quais
ndo passaram pelo chamado Estado do Bem-Estar (Welfare State), as politicas publicas vém
tardiamente, depois da instauracdo de complexos quadros socioeconomicos, com fortes
abismos sociais. Aliado a isso, no caso brasileiro, cria-se a cultura politica na qual a elite
dominante passa a compor o cenario politico, dominar e explorar a mao-de-obra dos estratos
mais pobres da sociedade, favorecendo-se de um status social para se apoderar indevidamente

das maiores parcelas da renda e, no caso das cidades, tomando posse da terra urbana.

No Brasil, ha uma influéncia histérica da iniciativa privada sobre a relagdo

Estado-sociedade, o que se da geralmente através da procura por um avango da economia no
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sentido da ampliagdo dos poderes das classes mais altas, promovendo uma constante luta de

classes.

A conjuntura politico-social do inicio do século XX contribuiu para a
impregnacao de importantes fatos na realidade administrativa brasileira, quando as melhores
areas da cidade destinam-se as familias com melhores condi¢des financeiras. Desde aquela
época, a administragdao publica baseia-se na 16gica da utilizacdo da moradia como mercadoria
de beneficio a determinados segmentos e atribui grande valor politico as iniciativas do

governo, imprescindivel para a manutengdo da burguesia e da centralizagao de poder.

A Politica Habitacional esteve vinculada a esse processo por meio da regulagdo
legislativa, embasada em entendimentos superficiais do problema. Essa legislagdao
(considerando o periodo higienista — décadas de 1920 até meados de 1930), pela sua
desarticulagdo na maioria das vezes proposital, beneficiava a poucos em detrimento da
espoliacdo da massa trabalhadora. Os incentivos ao desenvolvimento do setor habitacional no
Brasil sempre estiveram regrados por interesses econdmicos, especificamente no que tange a

habitagdo social.

Essas iniciativas nem sempre estiveram pautadas na relatividade dos aspectos
sociais que margeiam a discussdo habitacional. Isso as tornou incompletas e ineficazes, se
considerarmos aspectos como o aumento da populacdo favelada e do proprio déficit

habitacional.

De maneira geral, falar sobre Politica de Habita¢do remete a solu¢do ou aos meios
de busca de minimiza¢do das desigualdades representadas pelo déficit habitacional. Tratar
desse tipo de politica remete a reflexdo sobre as distor¢des sociais causadas principalmente
pela injusta distribui¢do de renda impeditiva do acesso das camadas de baixa renda aos

financiamentos habitacionais.
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A moradia representa um importante componente do conflito capitalista da
utilizacdo do solo urbano. Tratd-la por meio de acgdes assistencialistas, sem vincula-la ao
processo de desenvolvimento econdmico e social da cidade, ¢ segrega-la da sua real fun¢do na

politica urbana.

Considerando-se os objetivos aqui colocados para a Politica de Habitagao, faz-se
necessario introduzir o conceito de moradia adequada. Tal defini¢ao foi colocada em 1996, na
Conferéncia Habitat II, na Declaragao de Istambul sobre Assentamentos Humanos, que
questionou a tematica da habitacao e reafirmou o compromisso dos governos com a realizagao

do direito a moradia. Definiu-se ser adequada a unidade configurada como

[...] uma moradia sadia, segura, acessivel no aspecto fisico, dotada de infra-estrutura
basica como suprimento de dgua, energia e saneamento e com disponibilidade de
uso de servigos publicos como satde, educagdo, transporte coletivo, coleta de lixo,
[...], privacidade, adequado espaco [...], incluindo a garantia de posse, durabilidade e
estabilidade da estrutura fisica, adequada iluminagdo, aquecimento e ventilagdo.

(RELATORIO HABITAT II, 1996).

O conceito colocado acima se refere a unidade habitacional de qualidade,
complementada por todos os servigos urbanos. Com isso, essa moradia passa a representar
ndo apenas a casa, o imdvel, a unidade construida em si, mas a propria cidade, portanto,
habitacao. Para Maricato (2002, p. 119), a constru¢ao da moradia necessita de um pedago de
cidade, ou seja, de terra urbanizada, com todos os servigos e equipamentos para que possa

responder as necessidades dos seus usuarios.

Para Paviani (1998), além dos aspectos fisicos da moradia, o acesso ao emprego ¢
renda compde o quadro de necessidades habitacionais, complementando o sentido colocado
por Maricato (ibidem). Além disso, Stumpf e Santos (1996) mencionam a importancia dos
aspectos socioculturais na producdo de moradias, que ndo incorpore os valores da classe

média como orientagdes e determinagdes sociais da casa.
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O atendimento as demandas socioculturais da moradia ¢ a principal questao que
distancia a Politica Habitacional dos programas habitacionais. A Politica responde pela
integragdo entre os diferentes segmentos de investimentos na cidade, de maneira ordenada e
continua, enquanto os programas, de cunho muitas vezes clientelista, ndo se propdem a
estabelecer diretrizes de continuidade a solugdo do problema da moradia sem qualidade ou da
cidade informal. Eles tratam especificamente ¢ de maneira desarticulada de agdes como a

construgdo de casas para setores empobrecidos da sociedade.

E comum que esses programas ndo venham acompanhados de propostas de
equipamento das areas atendidas, o que desloca a demanda antes existente para o setor da
infra-estrutura e servicos urbanos, confirmando a inadequacéo ¢ a precariedade’ das moradias.
Esse tipo de acdo corrobora com a situagdo de segregacdo em que os beneficiarios dos

programas habitacionais se encontram.

As novas perspectivas e discussdes sobre Politica de Habitacdo remetem a
aspectos bem mais amplos que a mera regulacdo juridica por meio de leis pontuais e
impraticaveis. Seguindo a linha de propostas atuais de desenvolvimento urbano do Governo
Federal, ela pode ser conceituada como um importante instrumento nas politicas publicas, a
qual deveria permitir a aplicacdo de diretrizes de desenvolvimento urbano, especialmente as
referentes ao incremento da cidade e a inclusdo social por meio da moradia e da adequacao

espacial.

O enfrentamento da questdo vai além da constru¢do de unidades residenciais para

baixa renda e situa o problema da moradia em sua verdadeira relagdo com as demais politicas

5 ~ ~ . . . . . , . .

A Fundagio Jodo Pinheiro (2006) considera inadequadas as moradias que apresentam déficit de infra-
estrutura e servigcos urbanos. As moradias precarias sdo aquelas que ndo oferecem seguranca fisica ou
conforto aos habitantes, ou ainda que sdo subdimensionadas em funcdo da quantidade de pessoas

conviventes.
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setoriais (transporte, mobilidade, saneamento, geracao de trabalho e renda, educagdo, saude).
Nesse sentido, ¢ possivel entender a Politica Habitacional como expediente utilizador da
habitacdo, com todos os servigos e equipamentos urbanos, como um meio de producao e

adequacdo social e urbana, portanto, de controle dos niveis de segregacgao.

Segundo Azevedo (1996), “estes programas [habitacionais — grifo nosso] podem
ser inviabilizados caso outras politicas urbanas, como a de transporte, energia elétrica e

abastecimento de dgua, caso nao sejam integradas aos mesmos”. (AZEVEDO, 1996, p. 99).

A Fundagao Joao Pinheiro (FJP), no estudo “Déficit Habitacional no Brasil 20057,

avalia que

A questdo da moradia [...] deve refletir o dinamismo ¢ a complexidade de uma
determinada realidade socioecondmica. Desta forma, as necessidades do habitat ndo
se reduzem exclusivamente a um instrumento material “mas depende da vontade
coletiva e se articula as condigdes culturais e a outros aspectos da dimensao
individual e familiar> (BRANDAO, 1984:103). Em suma, as demandas
habitacionais ndo s6 sdo diferentes para os diversos setores sociais como variam € se
transformam com a prépria dindmica da sociedade. (FUNDACAO JOAO
PINHEIRO, Déficit Habitacional no Brasil 2005, p. 06).

Validando esse ponto de vista, Maricato (2001, apud LANNOY, 2006) entende
que a abordagem da questdo da habitagdo deve ser contemplada por uma visdo holistica na
qual a estrutura de provisdo de moradias atenda as diversas camadas economicas, partindo da
constatagdo de que ndo se devem separar as politicas de interesse social da dindmica

estabelecida pelo mercado imobiliério.

Nao se trata de politicas de assistencialismo, mas de inclusdo e de concretizagdo
do acesso social a cidade legal, formal. Lannoy (ibidem) enfatiza que a existéncia de Politicas
Habitacionais deve estar relacionada a organizacdo de politicas de fundo social e inserir a

moradia em outro problema, talvez maior: o acesso a renda.



31

A questdo da Politica Habitacional ¢ mais profunda que um processo pontual de
destinagdo do solo urbano para atender a determinadas condi¢des socioeconOmicas. Ela
avanga no sentido da universalizacao da produgdo e do acesso a cidade; evita a sobrepujanca
da constru¢do de moradias isoladas, descontextualizadas, a partir de programas de
financiamento distorcidos em relagdo a realidade local. Esses programas tém sido patentes em
orientar a producao de moradias especialmente aos segmentos capazes de adquirir bens por
meio do mercado formal. O BNH e, de forma geral, os programas de construcao e
financiamento de moradias, destinaram maiores facilidades as familias com renda acima de
cinco salarios minimos (desde antes do BNH, durante a atuacdo desse 6rgdo e depois de sua

extingdo), o que s6 comecou a apresentar sinais de mudanca a partir de 2003.°

Para Wilheim (1985, apud Sachs, 1999, p. 124), a Politica de Habitagdo deve ter
um direcionamento politico, técnico e social a qual se subordine a politica financeira, € nao o

contrario.

Compreendemos, pois, que a Politica Habitacional deve ser um instrumento capaz
de orientar a organizacdo institucional do setor habitacional e responder as demandas da
cidade. Com isso, a constru¢do de moradias ndo deve ser proposta de maneira isolada, mas
considerar o quadro de demandas especifico da regido na qual esta inserido, com uma relagao

clara as demais politicas de desenvolvimento urbano e social.

Ficam, portanto, colocadas as bases conceituais que serdo retomadas adiante,

quando das nossas analises sobre os programas habitacionais de Palmas.

® Foi possivel chegar a esses dados apds a comparagdo da producdo de moradias entre 1964 e 2005,
baseando-se em numeros divulgados pela Caixa Economia Federal, disponiveis em LANNOY (2006) e

TRIANA FILHO (2006).
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1.2 Os mecanismos de formagao do prego da terra

Ao analisar a forma como se deu o processo de urbanizacdo na América Latina,
Singer (1973) coloca a importancia da relagao entre o trabalho e o desenvolvimento dos
processos produtivos componentes da cadeia do capitalismo e contributivos para o fluxo

migratério que fez aumentar a populagdo urbana nos paises latino-americanos.

O produto desse fluxo migratorio para Lojkine (1997) ¢ a aglomeracao urbana,
definida pelo relacionamento entre urbanizacdo e acumulagdo capitalista. Isso, segundo o
autor, faz com que a cidade seja um efeito, portanto, uma conseqiiéncia da necessidade de
minimizar as despesas de producdo, circulagdo e consumo, com vistas a ampliar a valorizagao
do capital. Ainda segundo Lojkine (ibidem), a cidade capitalista ¢ a socializacao das
condi¢des de producao e das formas como esta define a aglomeragcdo urbana, através da
justaposicao de elementos individuais, representados pelos agentes capitalistas relacionados

entre si.

Sobre a relacdo entre capitalismo e urbanizagdo, Gottdiener (1997) coloca que o
modo de produgdo capitalista estd na base da formacdo do aglomerado urbano atual, com
énfase a divisdo do trabalho como meio de aprimoramento das técnicas de valorizagcdo do
produto ofertado pelo mercado. As dindmicas comercial e industrial sustentariam, destarte, a
dinamica das cidades, pela necessidade social de consumo de bens materiais cuja exacerbagao
¢ imposta pelo capitalismo. Tendo em vista a necessidade de estratificacdo social apresentada
pelo capitalismo, podem-se mencionar dois aspectos relevantes quanto a sua atuacao sobre o
urbano: por um lado, € preciso haver trabalho (para produzir) e renda a fim de que a producao

seja consumida e gere lucros aos proprietarios (capitalistas), o que sustenta o capitalismo; por
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outro, a espacializacdo do modo de producdo na cidade propde a estratificacdo das funcdes
urbanas e sugere zonas de valorizagdo e desvalorizagdo, obtidas através da forma como o solo
¢ utilizado e por quem o utiliza (relagdo entre a renda obtida pelo trabalhador e as condi¢des

de aplicacao sobre os insumos da cidade).

Assim, tem-se a clara relagdo entre a producao (trabalho) e a terra, necessaria para
reproduzir os mecanismos de organizagdo espacial do capitalismo, como colocado por Marx
em “O Capital”. Para ele, a terra pode ser utilizada como meio de produgdo (e. g. produgdo
agricola) ou apenas de suporte para esta (e. g. terrenos destinados a industria, comércio ou a

moradia) (LOJKINE, op. cit., p. 185 et. seq.)

Gottdiener (op. cit.) lembra que Marx utiliza o termo Formula da Trindade para
elencar os trés componentes do modo de producdo capitalista: trabalho (salarios), capital
(lucro) e terra (renda fundiaria). Outrossim, a renda a partir da terra torna-se um importante
mecanismo de reprodugao do capital e assume diversas formas. No campo, ha possibilidade
de a terra ser aproveitada para a agricultura e ter um valor determinado pela sua capacidade de
produgdo, por exemplo. Nesse caso, a apropriacdo da terra pelo produtor cria uma forma de
valoriza-la, e o lucro obtido advém do que dela se extrai. Essa producdo, ou a forma de
aproveitamento dos recursos disponibilizados pelo solo, determina o valor que essa terra passa
a ter, em fungdo das caracteristicas do mercado. Esse tipo de renda fundiaria ¢ denominado
Renda Absoluta e, em resumo, pode ser entendida como “o lucro auferido na cessdo, aluguel

ou impedimento de acesso a um determinado imével.” (GOUVEA, 1995, p. 23).

Gottdiener (ibidem) coloca que o conceito de Renda Absoluta ¢ mais facilmente
aplicado a terra rural, pela sua estreita relagdo entre producdo e lucro. Na cidade, porém, ¢
possivel estar esse valor relacionado ao aluguel de iméveis para fins comerciais, distinto do
aluguel para fins residenciais, ou ainda, como colocado por Costa [200-], através do

arrendamento para fins urbanos, que determina um pre¢o de mercado diferente ao da terra
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sem uso (e. g. a renda obtida por meio do aluguel de terrenos particulares vagos para uso de

parques, festas ou mesmo estacionamentos em areas congestionadas).

Marx define que a renda € o preco pago pelo produto (neste caso, a terra), preco
este definido pela competicio em torno de um fator gerador de lucro que possui uma
vantagem locacional (GOTTDIENER, op. cit., p. 176). Para Marx, a renda era diferenciada

pela natureza da posse da terra com relagdo a organizagao social da produgao capitalista.

Por isso, para a andlise urbana, o fator da localiza¢dao ¢ imprescindivel, por ser o
principal aspecto considerado para a valorizagdo do solo e dos imoéveis de forma geral,
representando um elemento gerador de lucro. Entretanto necessita-se ainda, numa sociedade
capitalista e estratificada, considerar os niveis de classificagdo social ¢ a forma como os
estratos sociais lidam com o produto “terra”, os quais definem as maneiras como esta passara

a representar a produgado de capital.

E preciso, nesse momento, definir o que entendemos por terra urbana, para
ressaltarmos como os mecanismos de rendas fundiarias podem agir sobre a cidade e assim
referirmo-nos ao nosso objeto de estudo (Palmas). Para tanto, usamos do pensamento de
Maricato (2001), que entende que a terra urbana ¢ a servida por infra-estrutura e servigos e
demanda investimentos para oferecer condigdes de moradia em grandes aglomeragdes.
Portanto, o valor da terra ¢ alterado e ampliado a medida que o valor dos investimentos em
urbanizagdo aumenta, tornando-se o foco de interesses do mercado capitalista (e de

especulagdo) nas cidades.

A localizagdo dos terrenos na cidade reflete caracteristicas de valorizagdo
determinadas pela composi¢do do espaco circundante ou, de acordo com Marx, pelo trabalho

realizado e o lucro obtido pelo uso da terra. Assim, o zoneamento social urbano ¢ diferenciado
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de acordo com o poder de compra (ou outras formas de acesso) dos usuarios ou da capacidade

de extragdo de lucro de um determinado espaco, refletindo a classificacao dele.

Trata-se da Renda Diferencial (RD), que se manifesta na forma de um lucro
suplementar obtido da terra por meio das condi¢des técnicas, materiais e especialmente as
locacionais (GOUVEA, op. cit., p. 23), com base nas desigualdades da produtividade no
trabalho, dando importancia as condigdes naturais do processo de producao (COSTA, op.
cit.). Essa diferenciagdo ocorre de duas maneiras distintas e ocasiona os conceitos de Renda

Diferencial I e Il (GOUVEA, op. cit.).

A Renda diferencial I (RD I) determina-se pelas caracteristicas naturais do solo,
exploradas pelo capitalista. Um exemplo da RD I, no caso de Palmas, ¢ a diferenciacdo do
potencial construtivo as margens do Lago, onde o lengol fredtico ¢ mais superficial, em
relagdo a outras areas da cidade nas quais o terreno € firme e possibilita a constru¢do com

fundagdes menos onerosas.

Nesse caso especifico, também ¢ importante verificar que, além da RD I, a
interferéncia do aspecto locacional do terreno, cujas caracteristicas do entorno (quantidade,
qualidade e tipo de equipamentos e servigos urbanos proximos), e as possibilidades de
obtencao de lucro definem sua valorizagdo. Esses aspetos caracterizam a Renda Diferencial 11
(RD 1I), relacionada ao zoneamento da area (GOUVEA, op. cit., p. 24). Ou seja, quanto mais
bem equipada e situada for a area, mais valorizada serd e vice-versa. Em Palmas, por
exemplo, os terrenos centrais sio mais valorizados em relagio as glebas periféricas’, em
funcdo da proximidade aos principais equipamentos urbanos e aos 6rgdos da administracao

publica, além das principais zonas de oferta de trabalho e renda.

” Trataremos da diferenciagdo espacial em Palmas nos capitulos 3 e 4.



36

Tomemos ainda como exemplo da manifestacio da RD II a condi¢do oferecida
(para o lucro imobilidrio) por uma determinada legislacao urbanistica que define padrdes de
ocupacdo do solo em zonas especificas da cidade (e. g. lotes multifamiliares), permitindo
aumentar o gabarito de altura ou os indices de aproveitamento. O valor da terra acompanha a
dinamica da producao urbana, tendo em vista que a ampliagdo da oferta gerara maior lucro ao
proprietario privado e ao proprio Estado (por meio das taxas de regularizagao, aprovagao de

projetos e do previsto na legislacio atual sob a denominacio de solo criado)®.

Em relacdo a moradia, a valorizacao da terra define o perfil socioecondmico da
populagdo e distingue as zonas sociais da cidade. Esse processo pode ser exacerbado pela
especulagdo proposta pelo capitalista privado, mas tem uma relagdo muito proxima com as
iniciativas do Estado, que, orientadas pela dinamica capitalista, resultam na criagdo de um
capital monopolista de Estado (Lojkine, op. cit.), caracterizado pela intervengdo sistematica e
generalizada do poder publico em favor da acumulagdo por meio do monopolio. A
conseqiiéncia ¢ a criacdo de um grupo de investidores individuais (especuladores) que detém,
juntamente com o Estado (referindo-se mais uma vez a realidade de Palmas), a posse sobre a

maior parte das glebas urbanas, definindo um acentuado processo de especulacao.

Outrossim, Gottdiener (op. cit., p. 177) define a Renda de Monopolio como um
tipo de renda fundidria que extrai o lucro da terra quando a demanda por ela ¢ estruturada
devido uma escassez produzida monopolisticamente, como no caso de localizagdes
especificas na cidade. Nesse sentido, a posse de determinadas glebas urbanas por um ou
poucos proprietarios define a logica capitalista de valorizagdo do espago, em funcdo ndo

apenas da localizacdo, mas da limitacao de oferta no mercado.

¥ Lei 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), Artigo 28, que prevé a outorga onerosa do direito de construir.
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A Renda de Monopolio garante ao proprietario vantagens excepcionais originadas
a partir do lucro suplementar proveniente das caracteristicas dos imoveis. Estas, segundo
Gouvéa (op. cit., p. 25), podem ser adquiridas por meio de artificios, como estoque de terras a
espera de valorizacdo e implantacdo de equipamentos urbanos e/ou comunitarios. Nesse
sentido, o Estado pode ser conivente com a pratica capitalista do mercado privado de imdveis
e destinar a melhor oferta de infra-estrutura e equipamentos para as areas com maior valor.
Com isso, cria-se uma homogeneizagao setorial urbana, neste caso, destinada as classes
elitizadas, “provocando a elevacdo do seu preco [do preco dos imdveis — grifo nosso] e
tornando-os inacessiveis a maioria da populacdo trabalhadora, que acaba segregada para as

periferias distantes.” (GOUVEA, op. cit., loc. cit.).

O monopolio pode ser exercido tanto pelo Estado como pela iniciativa privada
(como veremos no caso de Palmas). O que hd de comum ¢ a conseqiiente segregacao que
origina, quando exclui parte da populagdo, seja por movimentos de repulsa ou expulsdao de
areas urbanizadas pela ampliacdo do valor de determinadas glebas através do processo de

especulagdo fundidria.

A cria¢do de um mercado especulativo organizado pelo capital privado e estatal,
como mencionado acima, faz com as parcelas da cidade destinem-se conforme os interesses
de producdo do espaco que, como ja nos referimos, segue a logica do capitalismo. Nesse
sentido, surge uma outra forma de valorizagdo do solo e de hierarquizac¢do da cidade, que diz

respeito ndo mais a sua localiza¢do, mas as benfeitorias sugeridas pelo empreendimento.

Tomemos como exemplo a producdo, em Palmas, de edificios dos loteamentos a
margem do Lago, que, apesar de ainda ndo ocupados, ja apresentam toda a infra-estrutura
necessaria para a habitacdo, o que amplia o seu valor e os torna inacessiveis a publicos com

renda média e baixa.
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Para Campos (1998, p. 111), as melhorias estruturais propostas pelo Capital
Incorporador atingem parcelas da populagao com renda cada vez mais alta, dispostas a gastar
cada vez mais com habita¢do. Esta, ao ser destinada a tal mercado, sempre apresentard
inovagoes e garantira o atendimento a um publico mais seleto, além de criar um submercado
especifico para essa faixa de renda. Gouvéa (1998, p. 77) ressalta que esse publico,
representado pela burguesia, ¢ quem instrumentaliza o urbano, utiliza o preco da terra como

meio de segregacao e coloca o espago a servigo do modo de producao capitalista.

Esse processo d4a origem a uma das formas de constituicdo da segregacao
residencial, vista a partir do carater excludente dos empreendimentos realizados pelo mercado
imobiliario. Segundo Campos (ibidem, p. 112), o capital incorporador, nesse intento, age em
conjunto com o Estado, possibilitando-lhe internalizar benfeitorias publicas implantadas no
local e exige um nivel de renda mais alto dos individuos desejosos de acessar tais

empreendimentos.

O contraponto se faz na baixa qualidade da urbanizagdo das regides periféricas e
nas tecnologias destinadas a reduc¢do continua dos custos de constru¢do de moradias
populares, com tecnologias e programas funcionais alternativos que, muitas vezes, ndo se
amoldam a demanda real. Nesses casos, os habitantes dessas regides sdo excluidos do
processo de benfeitorias urbanas; ficam a margem da participagdo no submercado antes

mencionado.

O processo de valorizagdo pelo capital incorporador, de acordo com Smolka
(1983 apud CAMPOS, ibidem, p. 112), estd intimamente associado ao agravamento da

segregacao social, isto ¢, ndo s6 se alimenta dela como a produz.

Nota-se, dessa forma, relagdo intrinseca entre as rendas fundidrias, o capital

incorporador e o processo de segregacdo urbana. Os autores mencionados neste item sdo
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bastante objetivos ao relacionar que o processo de producao capitalista ¢ determinante para a
criacdo de uma diferenca social na cidade por meio do uso e da valorizagao do solo urbano.
Mas qual sera o conceito real de segregacao? Quais serdo os aspectos caracterizadores desse
fendmeno comum ao processo de urbanizacgao global, conforme colocado por Davis (op. cit.)?
No item seguinte discutimos, a luz da teoria, o conceito de segregagdo considerado para esta

dissertacao.

1.3 Viagem tedrica ao campo da segregacao

Refletir sobre a questdo da segregagao urbana por meio da negativa a habitacao
(cidade) conduz a discussao dos pressupostos tedricos que margeiam o tema. De maneira
geral, o conceito de segregagao, relacionado a cidade, deve ser multifocal, 1. €., considerar ndo
apenas a vertente espacial ou social, ou ainda a econdmica ou a politica, isoladas em relagdo
ao complexo sistema embasante do desenvolvimento urbano. E o que tentamos evidenciar

neste item.

Consideramos que a sociedade ¢ a base para as transformagdes urbanas, num
contexto sociologico que fundamenta o modus vivendi € o modus operandi da cidade. A vida
em sociedade ¢ definitiva para a realizagdo do fendmeno urbano, conforme colocado por
Lefebvre (2004). A troca proporcionada pelas pessoas nas cidades € o que confirma, segundo

o autor, a realizag¢do do lugar.

Assim, as relagdes politicas, mencionadas aqui como as que vao além dos
expedientes partidarios, sdo essenciais para o convivio em sociedade e proporcionam, de

acordo com as caracteristicas sociais do grupo, as matizes espaciais do urbano. O grau de
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homogeneidade ou de heterogeneidade, neste caso, contribui de maneira significativa para a

determinagdo das formas como se dara o desenvolvimento das cidades.

Para Shevsky e Bell (1961, apud GUIA, 2006, p. 22), esses graus de
heterogeneidade e homogeneidade dao-se pela defini¢do de similaridades internas aos grupos.
Os autores tratam da questdo referindo-se a diferenciacdo residencial nas cidades: fruto de
uma estratificacdo social do espaco. Essa separacao social que divide a populagdo em

camadas estd diretamente vinculada a atuacdo das forcas do capital sobre as atividades

urbanas.

r

O resultado ¢ um espaco que serve de objeto para a manipulacio do mercado
fundiario e imobilidrio, agrega valores a terra urbana em funcdo das suas caracteristicas
naturais ou potencial econdmico e comercial e cria a especulacdo. Desta feita, o mercado
interage com a sociedade (ou vice-versa) de maneira centrifuga para com os grupos
relacionados, nem sempre os de classe mais elevada, ou de forma centripeta, afastando os

grupos de menor interesse.

Bom exemplo ¢ a atual situacdo dos centros antigos de boa parte das cidades
historicas, que se apresentam em duas formas opostas de utilizagdo. Geralmente durante o dia,
com intensa vida social, a partir das relacdes comerciais propostas, que estabelecem vinculo
direto com a sociedade e distinguem ainda usudrios e prestadores de servico. Com o
encerramento das atividades comerciais, em muitos casos, o centro fica abandonado e sem

vida social; representa para o poder piiblico um gargalo no tecido urbano.

Para fins de definicdo dos graus de homogeneidade e heterogeneidade aqui
mencionados, deve-se considerar o grau de instru¢do das pessoas o qual podera induzir ao seu
comportamento social e interesses; as rendas familiar e individual que permitem perceber o

poder aquisitivo e a influéncia sobre o mercado politico e econdmico; indices de fecundidade
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que analisam, dentre outras questdes, a presenca de mulheres no mercado de trabalho e sua

participagdo na tomada de decisdes em determinado setor urbano.

O conceito sugerido para a segregagdo, que possa ser coerentemente aproveitado
na critica ao modelo de desenvolvimento excludente proposto para Palmas, deve ter uma
relacdo bastante proxima com a questdo do planejamento urbano, especificamente no que
tange a vertente habitacional, além de considerar os graus de homogeneidade existentes em

determinadas regides da cidade.

Igualmente, além de se portar diante de aspectos econdmicos € comportamentais
que mensurem ¢ qualifiquem a participacdo dos segmentos sociais na vida urbana, vale
mencionar a pressao colocada pelo proprio Estado neoliberal para o desenvolvimento pautado
em bases comerciais, baseando o crescimento urbano e a insercdo da habitacdo, na pratica e
nas solugdes encontradas pelas necessidades de reproducao do capital privado. Com isso, o
que se pretende, segundo Maricato (2001, p. 184), ¢ a constru¢ao de um aparelho publico nao-

estatal, para repassar a sociedade parte do que seria sua responsabilidade.

O comportamento econdmico na cidade ¢ uma das principais diretrizes de indugao
aos movimentos de repulsa e absor¢do dos grupos sociais no tecido urbano, e a propria
caracterizagdo fisica do espaco. Ele interfere na defini¢do de critérios urbanisticos e
instrumentais de determinados bairros ou setores, em fun¢do da forma como o capital ¢ ali

produzido ou utilizado, confirmando o nivel social da populagao.

Para compreender melhor a relagdo desses fatores com a organizagdo espacial das

cidades, buscamos aporte na seguinte colocagdo de GUIA (ibidem.):

Cabe destacar que os processos de localizagdo residencial refletem a relacdo de
complementaridade do sistema econdmico, dado que as discussdes locacionais dos
individuos sdo reguladas pela capacidade de consumo de terra e acessibilidade [...]
Nesse sentido, a racionalidade econdémica de localizagdo nas regides centrais e

industriais da populagdo de baixo poder aquisitivo esta relacionada a minimizagdo
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dos custos de transporte ¢ maximizagdo do custo de [habitagio — grifo nosso]’,
exercendo pressdes sobre a oferta de tipologias habitacionais menores e mais
adequadas ao carater funcional das habitagdes do proletariado. Com relacdo a
populacdo de maior poder aquisitivo, as pressdes sobre o solo urbano ndo estdo
relacionadas a acessibilidade ao local de emprego e aos servicos, pois o fator atrator
€ o maior consumo de terras em areas distantes dos centros geradores de fluxos
comerciais e empregos, com deslocamento do custo moradia para os de transporte.

(GUIA, ibidem, p. 24).

Em outras palavras, a relagdo da moradia proletaria com a cidade baseia-se na
proximidade com o trabalho, ao passo que as classes mais altas buscam locais mais afastados
dos centros, onde ha oferta de terrenos com mais qualidade. O espaco ganha com isso uma
hierarquizagdo que o caracteriza como uma malha heterogénea, composta por diversas
microrregides homogéneas do ponto de vista social e economico.

Para Lojkine (op. cit., p. 189), ¢ possivel distinguir trés tipos de segregacao
urbana. O primeiro define-se pela oposigdo entre o centro onde o valor da terra ¢ mais alto, e a
periferia, por meio do fator locacional. O segundo diz respeito a crescente separagdo entre as
zonas residenciais definidas para as camadas de renda elevada e as destinadas aos segmentos
populares. O terceiro corresponde ao esfacelamento das fungdes urbanas, disseminadas em
zonas cada vez mais distintas e especializadas (setores distintos para hotéis, negocios, lazer
etc.), bastante comum em cidades planejadas como Brasilia e Palmas.

Para Paviani (1998, p. 116), a segregacdo apresenta-se sob a forma de todo o tipo
de precariedade ocasionada pela distribuicdo de renda irregular e dificuldade de acesso a
renda — compressdo salarial, analfabetismo, doengas endémicas, desemprego, subemprego.
Segundo o mesmo autor, ela ¢ mais demarcada pela segregacao habitacional e/ou uso da terra

urbana, diretamente ligados aos mecanismos de homogeneizacdo espacial por meio de agdes

9 .. . o, . o .
No texto original, o autor usa o termo moradia, substituido aqui por “habitacdo”, considerando-se os

conceitos utilizados nesta dissertagdo, que se aproxima do sentido que objetivamos destacar da citagao.
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de controle social, que induzem a processos ineficazes de acesso a renda, portanto, a

habita¢ao.

Campos (1998) entende a segregacao residencial “como fenomeno resultante das
intermediagdes complexas entre os agentes e suas atividades de formacgao do espago urbano,
estruturada sob as determinacdes das relagdes sociais capitalistas.” (SMOLKA, 1983;

CAMPOS, 1988, apud CAMPOS, op. cit, p. 97 et. seq.).

Temos, com isso, importantes bases para a conceituacdo de segregacao,

vinculando-a a habitagdo e ao processo de gestao do territdrio urbano.

Em suma, a a¢do do Estado em coeréncia com as pressdes do mercado e da
iniciativa privada de modo geral, em prol dos interesses das classes mais altas, cria espacos
inacessiveis as populagdes de baixa renda na malha urbana. Com isso, além do aumento do
preco da terra nas regides de maior qualidade (Renda Diferencial) e da concentracdo da
melhor oferta de servigos em determinadas areas em fung¢ao da influéncia economica dos seus
habitantes (Capital Incorporador) sobre o mercado local, os vazios urbanos tornam-se alvo da
especulacdo imobiliaria e impedem a socializagio do espaco urbanizado (Renda de

Monopdlio).

A conseqiiéncia ¢ a criacdo de zonas homogéneas, totalmente dotadas de infra-
estrutura e com forte centralizacdo dos servigos urbanos de qualidade ou, ao contrario, com
precariedade no atendimento das demandas urbanas basicas e sem acesso imediato as
oportunidades de emprego, destinadas respectivamente as classes de maior e menor poder

aquisitivo.

A partir dai, hé possibilidade de compreender que a segregagdo espacial urbana ¢
um processo de espacializacdo das diferencas sociais pautado na manifestacdo dos agentes

capitalistas sobre o de apropriagdo do territorio urbano. Nesse processo, 0 espago passa a ser
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hierarquizado em funcdo dos interesses das classes dominantes, marginalizando os setores

ditos “inferiores” da sociedade.

Permite, também, diferentes interpretacdes, dependendo do prisma a partir do qual
se observa o problema. No caso desta dissertacdo, a segregacao refere-se a reflexao sobre a
forma como a moradia pode estar inserida nos mecanismos da segregacao social em Palmas,
de acordo com a nossa hipotese, a partir dos programas de construcdo de unidades

habitacionais, no processo de ordenamento e desenvolvimento territorial da cidade.
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Neste capitulo, fazemos uma contextualiza¢ao historica do surgimento da cidade
de Palmas e do seu processo de ocupagdo e evidenciamos as diretrizes do planejamento
elaborado para seu desenvolvimento territorial e a contradicdo dos procedimentos colocados

na pratica.

O nosso objetivo com este capitulo ¢ o de sistematizar dados referentes a
construgdo de Palmas e constituir uma base empirica para a posterior analise das formas como

os programas habitacionais se inserem nessa questdo, a fim de tentar provar a nossa hipoétese.

2.1 Antecedentes

O Estado do Tocantins foi criado em 1988'°, na ocasido da promulgagio da
Constituicdo Federal, depois de quase dois séculos de lutas e movimentos separatistas
diversos. A principal bandeira levantada pelos defensores da separagdo do Goids em dois
territorios (Figura 2.1) era a melhoria das condi¢des de desenvolvimento da regido norte do
estado, que ndo recebia investimentos suficientes e ficava em situagdo de atraso em relagdo ao

sul goiano.

10 Artigo 13 do Capitulo dos Atos das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias.
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Figura 2.1 Divisdo do estado de Goias e atual territorio do estado do Tocantins.
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Fonte: Caderno de Revisdo do Plano Diretor de Palmas, 2004, p. 2.

A implantagdo oficial do Tocantins deu-se em 1° de janeiro de 1989, mesmo ano
do inicio da constru¢do da capital”. O proprio artigo constitucional que estabeleceu a criacdo
do estado previu a escolha pela Assembléia Constituinte de uma cidade para abrigar a sede
provisoria do poder estadual. No dia 2 de janeiro de 1989, um dia depois da instalagdo da
capital na cidade de Miracema, criou-se uma comissao para escolher o local da construcdo da
capital definitiva (NASCIMENTO, 2007, p. 122). Naquele mesmo ano, uma alteracao do
artigo 3° da Constituicdo Estadual determinou a transferéncia da capital da cidade de

Miracema para a cidade de Palmas, a ser construida.

' A pedra fundamental de Palmas foi lancada em 20 de maio de 1989.
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Com um ideal desenvolvimentista que se autocomparava aos anseios do
presidente Juscelino Kubitscheck quando da criacdo de Brasilia, o entdo governador Siqueira
Campos intencionava criar uma cidade totalmente planejada: simbolo do desenvolvimento da
regiao.

Para a escolha do local da constru¢do da capital, o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) indicou ao governador do Tocantins um quadrilatero central
com 90x90km. A indicagdo do local se deu em fun¢do da proximidade de uma rede de cidades
importantes para a regido (Paraiso do Tocantins, Porto Nacional, Miracema). O local
escolhido, inserido num quadrilatero de 32x42km, estd entre a margem direita do Rio
Tocantins e a Serra do Lajeado, proximo ao antigo povoado do Canela, na regido central do

Tocantins (Figura 2.2).

Figura 2.2 Quadrilatero escolhido para a construgdo de Palmas.

Fonte: Caderno de Revisdo do Plano Diretor de Palmas, 2004, p. 4.

O municipio de Palmas divide-se atualmente em trés distritos, conforme

apresentado na figura 2.3: o distrito-sede, objeto principal do projeto urbanistico da cidade; o
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distrito de Taquarucu e o distrito de Buritirana, anteriores a existéncia da capital, que
passaram a fazer parte do perimetro urbano de Palmas em 2007, por meio da Lei

Complementar (LC) 155/2007, que trata do Plano Diretor'?.

Figura 2.3 Divisdo Distrital do Municipio de Palmas.

Buritirana
[ ]

Fonte: Caderno de Revisdo do Plano Diretor de Palmas, 2004, p. 6.

O distrito-sede de Palmas, que abriga o Plano Diretor'®, (como é chamada a 4rea
macroparcelada da cidade), localiza-se a margem do Rio Tocantins (Figura 2.4), distante
cerca de 30km de Taquarugu e aproximadamente S0km de Buritirana. Os dois distritos sao

submissos a economia e a boa parte dos servicos do distrito-sede, havendo uma relagdo de

'2 Antes da aprovacio da referida LC, Taquarugu fazia parte de uma Area de Protecio Permanente, e
Buritirana, da zona rural. Pela Lei, a partir de 2007, os dois distritos passam a condi¢do de area urbana,

como loteamentos isolados.

"% Para evitar equivocos entre esse termo ja difundido na cidade de Palmas e o termo que se refere a lei

de desenvolvimento municipal, chamaremos a drea de Regido Central de Palmas ou Plano Basico.
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dependéncia, especialmente em relacdo ao comércio, servicos administrativos, saude e

educagdo (exceto em nivel fundamental).

Figura 2.4 Localizagéo do distrito-sede de Palmas em relagdo a divisdo distrital do municipio.
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Fonte: Caderno de Revisdo do Plano Diretor de Palmas, 2004, p. 24.

2.2 Uma “Nova” Cidade Planejada

Quase trinta anos depois da inauguragdo de Brasilia, o governador do recém-
criado Estado do Tocantins propde a constru¢cdo de uma nova cidade para abrigar a sua capital

administrativa. Apesar das trés décadas entre os dois projetos (Brasilia — 1960; Palmas —
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1990'"), os autores do projeto urbanistico de Palmas'” afirmam que o desenho da cidade foi
concebido a partir dos conceitos de urbanismo modernista sugeridos nos CIAM — Congressos
Internacionais de Arquitetura Moderna — ¢ na Carta de Atenas, explorados em Brasilia.
Também se considerou como premissa de projeto, a obediéncia ao terreno natural, adequando

o desenho ao local e ndo o contrario.

O macrozoneamento urbano foi proposto como uma grande malha reticulada, cuja
hierarquia do sistema vidrio € bem definida e demarca as grandes quadras nas quais foram
dispostas todas as fun¢des da cidade (Figura 2.5). As quadras foram distribuidas de maneira
ordenada, seguindo um desenho continuo, até certo ponto mondtono, em fungao da repeti¢cao
excessiva das unidades e dos elementos vidrios utilizados como solugdo para os cruzamentos,

as rotatorias.

Figura 2.5 Esquema da malha vidria principal de Palmas (estruturantes das areas funcionais).
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Fonte: Caderno de Revisdao do Plano Diretor de Palmas, 2004, p. 8.

14 . .
Anos em que as duas cidades foram inauguradas.

'3 Arquitetos e Urbanistas Luis Fernando Cruvinel e Walfredo Antunes, sécios do escritério Grupo
Quatro, com sede em Goidnia. O primeiro foi responsavel pelo desenho da cidade e o segundo, pelo

planejamento urbano.
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De acordo com o termo de referéncia do projeto urbanistico da cidade, o
microparcelamento das quadras residenciais seria concebido por diferentes profissionais, de
forma a evitar a repeticdo de um modelo exclusivo de loteamento, e contribuiria para a

diversidade da forma urbana proposta.

A organiza¢ao das quadras parte da criagdo de dois eixos principais — um no
sentido Norte-Sul, a Avenida Joaquim Theotonio Segurado, longitudinal a malha urbana;
outro no sentido Leste-Oeste, a Avenida Juscelino Kubitscheck, ou simplesmente JK,
transversal —, e ambos estruturam toda a malha urbana como referenciais para a organizagao

espacial e para a nomenclatura das regides contiguas (Figura 2.6).

Figura 2.6 Malha urbana viaria de Palmas.

Av. Teotbnio Segurado

Av. Juscelino Kubitschek

Fonte: Caderno de Revisdo do Plano Diretor de Palmas, 2004, p. 8.

Implantados em forma de cruz, os eixos convergem para o centro simbodlico da
capital, interrompidos na Praca dos Girassois, na qual situam-se o Palacio Araguaia — centro

administrativo estadual — e as secretarias de Estado. A Praga se inseriu no projeto da cidade
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como importante elemento de composicao espacial e de demonstragdo do poder publico sobre
a sociedade. Esse fato ¢ demonstrado pela elevacdo do terreno onde ela se localiza, cujo
objetivo era o de dar destaque ao principal 6rgao do poder estadual, de forma que ele fosse

visto de todas as partes da cidade, como que exercendo uma constante fiscalizagao.

Ao redor da referida praca, encontra-se uma area destinada principalmente ao
comércio e¢ a prestacdo de servigos; concentra grande parte dos negdcios e tramites
econOmicos ¢ politicos da cidade. Isso confere uma importante homogeneidade funcional a
area, além de representar um relevante poélo de oferta de servigos e equipamentos urbanos, por
estar proxima a esfera estadual do poder e do principal centro comercial da area central

(Figura 2.7).

Figura 2.7 Quadras comerciais ao redor da Praga dos Girassoéis (em amarelo)

:
:
3
3

Fonte: Prefeitura de Palmas. Adaptado pelo autor.
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Palmas foi planejada de forma a contemplar areas especificas para os usos
residencial, comercial, industrial, institucional, de lazer e circulacdo, todas estruturadas a
partir do sistema viario.

O plano urbanistico procurou evitar a excessiva separagdo das fungdes urbanas,
abrindo possibilidades de convivéncia de usos compativeis entre si, dentro dos
limites minimos de seguranga, conforto, bem-estar e configuracdo da paisagem
urbana. Em alguns locais foi prevista at¢ mesmo a tradicional edificacdo de dois

andares com comércio no térreo e residéncia no andar superior. (PALMAS, 2004, p.

10)".

As quadras residenciais distribuem-se em quatro zonas (conforme sua localizagado
no plano inicial) nomeadas conforme sua orientagdo em relagao as Avenidas JK e Theotonio
Segurado: ao sul da Avenida JK, a Area Residencial Sudeste (ARSE) e a Area Residencial
Sudoeste (ARSO), respectivamente ao leste e oeste da Avenida Theotonio Segurado; ao norte
da Avenida JK, a Area Residencial Nordeste (ARNE) e a Area Residencial Noroeste

(ARNO), da mesma forma que a nomenclatura da parte sul do plano (Figura 2.8).

Todas as quadras residenciais devem ser dotadas de equipamentos comunitarios,
areas verdes e areas institucionais, além de comércio vicinal para atender as necessidades
imediatas dos moradores. A Lei 468/94 (Plano Diretor Urbanistico de Palmas — PDUP)
determina as taxas percentuais de cada uma dessas areas dentro da quadra, a ser considerada
quando do seu loteamento. A mesma lei, em seu artigo 18, estabelece que “Os lotes lindeiros
as vias circundantes do loteamento [...] deverdo ter seus fundos voltados para estas, com

frentes para o interior do loteamento [...]” (PALMAS, 1994, p. 10).

16 Cf. Caderno Revisdo do Plano Diretor de Palmas, 2004.
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Figura 2.8 Divisdo da area macroparcelada de Palmas.
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Fonte: Prefeitura de Palmas (2008).

Essa percepg¢do de construir o espago sugere uma determinacgao para a construgao
fisica e espacial da cidade, especialmente no que diz respeito a sua configuragdo morfoldgica.

As principais vias de circulagdo sdo constituidas por muros cegos, muitas vezes sem
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tratamento arquitetonico; criam barreiras entre o publico e o residencial, e reproduzem, em

menor escala e com outra conotacao, as cidades fortificadas da Idade Média.

Esse aspecto da morfologia de Palmas remete a um processo de segregacao ao
nivel da quadra, no sentido de orientar o fechamento das areas urbanas e dificultar o acesso ou
mesmo a transi¢ao de pessoas e veiculos. Essa segregagdo ¢ originada pela propria legislagao

urbana.

A figura 2.9 ilustra a composi¢ao morfoldgica basica das avenidas limitrofes das
quadras residenciais de Palmas. Essa composi¢ao ¢ comum em grande parte das quadras mais
densas, cujo processo de construcao e ocupacao ja esta mais avancado. O mapa ao lado da

figura apresenta a localiza¢do da quadra na malha urbana.

Figura 2.9 Quadra ARSO 41, a partir da Quadra LO 11. Vista dos muros voltados para o sistema viario

principal.

LEGENDA

Av. JK
Av. Teotnio Segurado

Pga. dos Girassois

Quadra Destaque

Fonte: acervo do autor (2008). Mapa: SEDUH (2005). Adaptado pelo autor.
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Apesar das referéncias ao projeto urbanistico de Brasilia, Palmas apresenta uma
malha viaria rigida de dificil acesso as areas residenciais em alguns momentos, devido ao
aspecto murado e pouco permeavel da cidade. A profusdo de formas urbanas utilizadas nos
projetos de microparcelamento das quadras também dificulta o seu uso como sistema de
transi¢do entre avenidas paralelas, agregando mais importancia ao sistema principal, para o

qual ¢ direcionada a maior demanda de fluxo.

Nesse sentido, a proposta urbanistica de Palmas ndo se aproxima nem mesmo
conceitualmente da proposta de Lucio Costa para Brasilia. O caso de Palmas ndo apresenta o
plano de massas existente na capital federal, portanto, ndo incorpora a vegetacdo como

elemento de constituicdo do espaco residencial.

A proposta no que tange a distribuicao dos lotes ¢ a de dispd-los em renques e
com desenho convencional, utilizando a idéia da alameda como eclemento estrutural do

sistema viario interno as quadras (Figura 2.10).

Figura 2.10 Esquema funcional de uma quadra residencial de Palmas.

Vias Secundirias

Fonte: Caderno de Revisdo do Plano Diretor de Palmas, 2004, p. 09.
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Os muros também sao predominantes nos contornos dos lotes e representam mais
um elemento de distingdo entre o urbanismo de Palmas e Brasilia; além de apresentarem-se
predominantemente sem tratamento arquitetonico e empobrecerem a composi¢ao morfologica

no interior das quadras residenciais, formam barreiras visuais entre a casa ¢ a rua (Figura

2.11).

Figura2.11 Vista de uma alameda com predominancia de muros sem tratamento arquitetonico. Quadra

ARSE 82.

LEGENDA

Av. JK
Av. Teotbnio Segurado
Pga. dos Girassois

Quadra Destaque

Fonte: acervo do autor (2008). Mapa: SEDUH (2005). Adaptado pelo autor.

E rara a existéncia de lotes gradeados ao invés de murados, ou ainda com barreiras
verdes em lugar do concreto e das cercas de protecdo. A vegetacdo ¢ comumente retirada do
entorno mais proximo do lote e da aspecto drido a determinadas areas. Nesse caso, a
segregacdo ¢ espontanea, i. ¢., organizada pelos proprios moradores, muitas vezes em defesa

de uma privacidade que oblitera a paisagem urbana.
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Para Magnavita (2001, apud XAVIER, 2007, p. 60), a concepgao urbanistica de
Palmas trata de uma simples reprodu¢ao de um modelo conceitual preexistente e caduco de
cidade funcionalista, que incorporou muito mais limitagcdes que méritos. Essa constatacdo ¢
reforcada pelo fato de ndo ter havido a producdo de uma critica a luz do urbanismo
contemporaneo e, principalmente, da consideragdo dos aspectos culturais regionais para
propor uma “nova cidade”. Ao contrario, prevaleceram os conteudos do urbanismo do inicio

do século XX, em especial da Carta de Atenas (1933).

Ao propor grandes canteiros gramados nas avenidas, o urbanismo de Palmas copia
uma realidade de Brasilia que representa um alto custo de manuten¢do, tendo em vista a
hostilidade do clima local. Mesmo na capital federal, onde o clima ¢ mais ameno, a proposta ¢

discutida e criticada por essas mesmas razges.

No item seguinte, apds a apresentagdao dos aspectos mais relevantes do seu projeto
urbanistico (para a nossa analise), tratamos do processo de ocupagdo territorial de Palmas e

dos mecanismos de formacgao do preco da terra naquela cidade.

2.3 As Diretrizes para a Ocupagao de Palmas

O desenho de Palmas foi acompanhado de um processo de planejamento que
previa a ocupagdo da cidade em cinco modulos, de acordo com a demanda estabelecida pelo
seu crescimento. A prioridade seria a constru¢do das quadras no sentido transversal (Leste-
Oeste), lindeiras a avenida JK. O objetivo era o de adensar a ocupagdo das quadras no menor
sentido da malha urbana, de forma a aproveitar de maneira racional e econdmica a

implantacdo da infra-estrutura necessaria, e viabilizar o processo de implantacdo da cidade.
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Além disso, seria possivel diminuir a repercussao de uma provavel retengdo especulativa de

terras, pelo menos no primeiro momento.

A Regido Central ¢ definida pelas quatro primeiras etapas de ocupacao e foi
planejada para abrigar até 1,2 milhdo de pessoas, com uma densidade média de 300hab/ha'’.
A quinta etapa seria posterior, considerando-se a necessidade de novas areas para um possivel

incremento populacional posterior (Figura 2.12).

Figura2.12 Esquema do planejamento inicial de Palmas, com as areas de adensamento.
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Fonte: Caderno de Revisdo do Plano Diretor de Palmas, 2004, p. 12.

Segundo Amaral et. al. (2006, p. 22), estimou-se uma populacdo de 30 mil
habitantes nos dois primeiros anos. Nessa primeira fase, previa-se a ocupagdo de 2.500

hectares, dos quais 875 seriam dispensados ao uso habitacional.

"7 Lei 468/94 — Plano Diretor Urbanistico de Palmas (PDUP), no artigo 7°, § L.
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A segunda etapa previa uma expansao de 1.600 hectares, com 560 destes para
areas residenciais, abrigando uma populacdo maxima de 100 mil habitantes, estimada para
ocorrer at¢ 1995. Com a implantagdo das terceira e quarta fases, era prevista a populagdo
maxima (1,2 milhdo de habitantes), numa area de 6.900 hectares, dos quais 2.400 voltar-se-

iam para fins residenciais.

Além dessa area central, ainda propuseram duas areas de expansao para a capital,
uma ao sul e outra ao norte, representando a quinta etapa de ocupagdo. Com esta, a cidade

chegaria aos 38.400 hectares para cerca de 2,5 milhdes de habitantes (Figura 2.12).

Entretanto, em funcdo das caracteristicas do processo de ocupagdo praticado, o
perimetro urbano do municipio dividiu-se em diferentes areas, denominadas Areas de
Ocupagao Urbana. Estas foram propostas com o objetivo de retomar as diretrizes do
planejamento inicial da cidade, de maneira a criar uma malha urbana mais densa e

compacta'®.

A Lei 092/2004 apresenta uma ampliacdo do perimetro urbano, incluindo os
bairros ja instalados ao sul do Plano Bésico. Estes ja representavam uma realidade latente para
o municipio desde a década de 1990, necessitando serem incorporados ao processo de

desenvolvimento formal da cidade.

Portanto, distinguem-se duas Areas de Urbanizagdo Prioritaria (AUP), além de

uma Area de Urbanizagio Preferencial ¢ Area de Urbanizagdo Restrita (Figura 2.13).

18 ~ A . ~
Sobre esse processo de ocupagdo e suas conseqiiéncias para o desenvolvimento da segregacdo em

Palmas, tratamos no item que segue.
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Figura 2.13 Zonas de Ocupagdo Urbana de Palmas.

ZOMA DE OCUPAGAD URBANA

TN
i

TCATH

g
3

O e
2 ARLEA FRACRITARSA |
S A I R EAPREFERENIAL
s I /R EARESTRITA
e ) I R EAEETHIAL
/ I A ESTRTAR
WAt EA DE CNTORBED A APASERS D0 LAJEADS:
P, SEPRA D GLAEAD)
i 3 ;;" 0 TiCANTIE IR EA PR
b - NRUEAESPECIAL D AEROPORITE
;. \ [ L BAITE O L N D PALAAS
L

Fonte: Caderno de Revisdo do Plano Diretor de Palmas, 2004, p. 30.

A Area de Urbanizacdo Prioritaria I (AUP I), com 11.084,93 hectares,
representada pela Regido Central ou Plano Basico, ¢ o setor para o qual seriam destinados os
recursos para infra-estrutura e urbanizacdo nas quatro fases iniciais de ocupagdo. Nao seria

permitida a abertura de novos ntcleos, até que 70% de sua area estivesse ocupada.

A quinta etapa de expansdo, ndo macroparcelada com o projeto original de Palmas
(nem ao norte nem ao sul da malha proposta), teve apenas seus limites definidos. Entretanto,
em funcdo do adensamento prematuro da etapa de expansdo sul, o setor incorporou-se ao

perimetro urbano e definiu a Area de Urbanizagio Prioritaria IT (AUP II), com 4.689 hectares.

A ‘4rea de expansdo norte, ainda ndo ocupada nem parcelada, possui 4.625
hectares, e compde a atual Area de Urbanizagio Restrita 1. Esta devera ser utilizada para fins
de lazer e hospedagem, com baixa densidade. Todavia a Lei Complementar 155/2007, que
trata do Plano Diretor de Palmas, revisa a divisdo urbana da cidade, extinguindo a expansao

norte a partir da redu¢do do perimetro urbano da capital e definicdo de areas de interesse
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turistico. Na area permite-se o0 mesmo tipo de uso, considerando-se agora a regido como area

rural (Figura 2.14).

Contudo, se implantada com essa configuragdo, a expansao norte podera se
transformar numa importante area de atuacdo da Renda de Monopdlio e das Rendas
Diferenciais, além de permitir, de acordo com o tipo de equipamentos € servigos propostos,
uma grande valorizagdo da terra por meio também do capital incorporador, portanto,

inacessivel a populagdo de baixa renda.

Figura 2.14 Macrozoneamento do Municipio de Palmas.
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Fonte: SEDUH, 2008.

Completando as Zonas de Ocupagio Urbana, a Area de Urbanizagdo Preferencial

ja indica a possibilidade de adensamento continuo ao da AUP II e propde, de acordo com o
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Plano Diretor de Palmas (PALMAS, 2007), uma malha urbana integrada as regides contiguas,

destinadas preferencialmente a loteamentos de baixa renda.

A ocupacao da AUP I e da AUP II determinou a atual defini¢ao espacial de
Palmas e permitiu distinguir duas areas distintas social e morfologicamente. A AUP I ou
Regiao Central, com quadras bem definidas de acordo com o projeto urbanistico da cidade, e
a AUP II, fora do Plano Bésico e distante cerca de quinze quilémetros do centro da cidade

(Regido Sul de Palmas), cujo loteamento nado foi previsto no projeto original (Figura 2.15).

Figura 2.15 Regido Central e Regido Sul de Palmas.
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Fonte: SIG Palmas (2005). Adaptado pelo autor.
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Apesar de o planejamento prever com clareza as etapas de ocupacao da capital,
uma sucessao de leis, segundo Amaral et. al. (ibidem, p. 35), “(...) veio consolidar a ocupagao
que se praticava na realidade ou, ainda, regularizando o que o mercado imobilidrio desejava,
mesmo que a revelia do plano inicial e mesmo que isso implicasse a elevagdo de custos.” Essa
afirmagao fortalece a nossa hipotese de que o processo de segregacio em Palmas foi
intencional, relacionando-se estreitamente com os mecanismos de formagdo das rendas

fundiérias.

O repasse de lotes promoveu-se por meio de leildes publicos, licitagdes, ou ainda
repassados a empresas privadas através de comodato, em pagamento a servicos realizados.
Lenin, citado por Lojkine (op. cit., p. 187), coloca que a destinagdo de lotes para grupos
monopolistas como pagamento por agdes de implantagdo de infra-estrutura ¢ determinante
para a valorizacao da terra urbana. Para ele, essa valorizagao depende sobretudo da facilidade

das comunicagdes com o centro da cidade.

Cria-se, portanto, um ambiente favoravel a atua¢do do Capital Incorporador, que,
segundo Campos (1988, apud idem, ibidem, p. 24), se apropria na forma de lucro das rendas
fundidrias e cria rendas diferenciais onde antes ndo existiam, ao promover maior
diferenciagdo espacial no local por ele empreendido. Esse fenomeno reitera um processo de
ocupag¢do baseado em politicas de clientela, comum no processo de urbanizacao brasileiro, no

qual se priorizam o acimulo de capital e a segregagdo socioecondmica da populagdo.

Nesse sentido, a posse da terra urbana por parte do poder publico, percebida em

Palmas, aproxima a realidade daquela cidade ao exemplo de Brasilia, onde

[...] a renda de monopoélio funciona como a categoria de renda fundidria que
determina o preco da terra (...), pois a populacdo ¢é localizada pelo Estado (governo)
em areas periféricas e as areas de melhor padrdo (mais valorizadas) sdo alienadas em

regime de licitagdo publica alcangando e determinando o preco de mercado, o que
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também contribui para afastar a populagdo de menor renda. (GOUVEA, op. cit., p.

76).

A influéncia das rendas fundiarias e da producdo capitalista do espago ¢
importante para compreender a forma como se modificou o planejamento inicial de
crescimento da cidade. Para Lojkine (op. cit., p. 188), a principal manifestacdo da renda
fundiaria dentro do modo de produgdo capitalista do espaco estd na segregacdo por ela
ocasionada. No caso de Palmas, o solo representou um importante mecanismo de negociagao
e captacdo de recursos financeiros por parte do Estado,o que era justificado pela necessidade

de recursos para a implantagdo da capital.

Outrossim, as areas mais valorizadas estdo nas quadras lindeiras a Avenida JK.
Essa valorizagdo ¢ inversamente proporcional a distdncia aquela avenida, bem como a
qualidade e quantidade dos servicos urbanos. No item seguinte, incorporamos novos
elementos relacionados ao processo de planejamento de Palmas com o fendmeno da

segregacao.

2.4 Palmas: “A Segregacdo Planejada™"’

Desde o comeco da sua construgcdo, o agente principal na promogao do
desenvolvimento de Palmas foi o Estado. Construida para ser a sede administrativa do
Tocantins, ela abriga ao mesmo tempo os Governos Estadual e Municipal, o que justifica o

imediatismo na construcao dos edificios publicos.

0 termo ¢ original do titulo do artigo de Neio Campos (A Segregagdo Planejada), disponivel em

PAVIANI (1998).
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O planejamento de ordenamento territorial de Palmas considera que ela

[...] foi concebida como uma cidade aberta. O plano urbanistico e a estratégia de sua
implantacdo consideram que uma cidade, antes de ser um produto acabado, ¢ um
processo sem fim. Na verdade, um plano ndo deve ser somente um desenho ou uma
forma preconcebida. Um plano de cidade deve ser, antes de tudo, um jogo com
definigdes basicas sobre a organizacdo do espaco urbano e regras minimas que
orientardo a sua implantacdo no tempo. A gestdo publica € que, inspirada na
concepgdo original do plano urbanistico, devera cuidar do detalhamento,
aperfeigoamento e corre¢@o do plano, de acordo com as exigéncias de cada contexto.

(PALMAS, 2004, p. 15).

O Governo Estadual (detentor das terras do municipio) repassou boa parte das
areas centrais para empresas privadas, como forma de pagamento por servigos estruturais
realizados. Com isso, houve uma inversdo das prioridades referente a ocupacao do territorio
de Palmas, apesar da existéncia de um planejamento com etapas bem definidas de
adensamento. Essas terras, conseqiientemente, passaram a fazer parte de um estoque

destinado a especulagdo, ficando ociosas a espera de valorizacao.

O intenso fluxo migratorio que confirmou o crescimento de Palmas em seus
primeiros anos ndo foi acompanhado do devido desenvolvimento econdmico, e a oferta de
empregos era insuficiente para a demanda emergente. Da mesma forma, o incremento
habitacional ndo foi suficiente para toda a populagdo, especialmente na Regido Central. De
acordo com Moreno (2008)*°, mesmo antes do inicio do processo formal de construgdo da
cidade, o Governo Estadual demarcou lotes na Regido Sul, fora do Plano Bésico e doou-os a
cidaddos dispostos a habita-los. O Jardim Aureny I foi o primeiro assentamento periférico

para a populagdo mais pobre de Palmas (Figura 2.16).

2% Suzy Moreno, por meio de entrevista concedida ao autor sobre o processo de ocupagio de Palmas, em

4/2/2008.
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Figura 2.16 Regido Sul de Palmas com destaque para o Jardim Aureny I.
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Fonte — SIG PALMAS (2005). Adaptado pelo autor.

Para incentivar a permanéncia das pessoas no local, o Governo Estadual procedia
a doagdo do lote habitacional. O local apresentava-se ao natural, sem nenhum tipo de infra-
estrutura e era repassado as familias apenas com a demarcacdo dos lotes e tratamento
superficial das ruas. Em 1990, ano do inicio da constru¢do de Palmas, o Governo Estadual
distribuiu 1.500 lotes e iniciou o povoamento do Aureny I. A localizacdo do loteamento
considerou a existéncia do Distrito de Taquaralto®', cuja existéncia ¢ anterior & criagdo da
capital. A figura 2.17 mostra a situagdo de ocupagdo da Regido Sul de Palmas em 1994, com

quadras ainda pouco densas e ruas sem pavimentagao.

1 O Distrito de Taquaralto passou a ser bairro da cidade de Palmas a partir da Lei 092/2004, que

ampliou a 4rea urbana do municipio.
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Figura 2.17 Complexo Taquaralto/Aureny — 1994.

Fonte: Caderno de Revisdo do Plano Diretor de Palmas, 2004, p. 16.

A iniciativa privada iniciou o loteamento da regido a partir de Taquaralto (fora do
Plano Basico), com 4.129 lotes gradualmente ocupados. Posteriormente, o Estado, com o
objetivo de atender a demanda crescente por moradia, investiu no assentamento de pessoas de
baixa renda nos loteamentos Aureny I a IV, com a doacdo de 11.768 lotes em uma area de
938,69ha. Os sucessivos investimentos na abertura de lotes na periferia de Palmas serviram de
impulso para a fase posterior de urbanizacdo do local, com uma série de loteamentos
particulares, aos quais Amaral et. al. (op. cit.,, p. 35) chamam de ficticios, pelo fato de
apresentarem um vacuo entre sua implantacdo e a ocupagdo, ou ainda por nunca terem sido

ocupados de fato, gerando importantes polos de acumulagdo de terras sem uso.

E o caso por exemplo do Jardim Aeroporto (Figura 2.18), localizado entre os
Aurenys e o Setor Taquari. O bairro apresenta-se sob a forma de um grande loteamento, com

ruas e lotes demarcados, placas de sinalizacdo das alamedas e rede elétrica e de abastecimento
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de dgua proximas, mas nao estd ocupado, compondo um importante vazio urbano que nao

pode ser utilizado pelo poder publico, pelo fato de ser particular.

Figura 2.18 Jardim Aeroporto com mapa de localizagao.
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Fonte: acervo do autor (2005). Mapa: SEDUH (2005) — adaptado pelo autor.

r

A implantacdo desses loteamentos ¢ controversa ao planejamento ordenado de
crescimento de Palmas e inicia precocemente o adensamento no que deveria ser a AUP II. A
ocupacio prematura dos bairros em Palmas Sul*® exerce um papel fundamental no processo
de urbanizagao da cidade, pois se trata do local onde foi assentada boa parte dos operarios que

participaram da implantagdo inicial da capital tocantinense, opondo-se a area de expansao

20 termo é constantemente utilizado para referir-se ao complexo Taquaralto/Aureny, composto por

varios bairros destinados a populagdo de baixa renda, incluindo o Taquari.
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urbana Norte, que se mantém inalterada. (CERQUEIRA, 1998 apud VASCONCELLOS, op.

cit., p. 34).

Ainda segundo Cerqueira (ibidem), isso significa dizer que, desde o inicio da sua
construgdo, ja foi pensado um podlo de segregacao socioespacial fora do Plano Basico, onde
havia maior oferta de trabalho. As condigdes de acesso aos bairros eram precarias € nao havia,
no inicio da construgdo destes, vias urbanizadas de ligacdo a Regido Central. Kriiger (1988),
citado por Gouvéa (1995, p.74), diz que “(...) isto por si s6 ndo configura uma situagao de
segregagao espacial, pois se podia ter um sistema de transporte eficiente que resultasse numa

acessibilidade relativa e uniformemente distribuida.” Entretanto 1sso ndo ocorria.

Até 1994, de acordo com a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e
Habitagdo de Palmas — SEDUH, os quatro loteamentos (Jardins Aureny I, II, III e 1V) ja
haviam sido implantados, mesmo sem infra-estrutura. Segundo Moreno (2008), os bairros
passaram por sérias crises devido a caréncia de agua, cujo abastecimento era precario,
promovido por carro-pipa. Também havia dificuldades de implantagdo de energia elétrica em

funcdo da distancia do setor a Regido Central da cidade.

Além dos Aurenys, outros loteamentos foram criados ao redor desses e de
Taquaralto, a exemplo do Jardim Santa Barbara, Santa Helena, Janaina, Bela Vista, Paulista,
Morada do Sol, Taquari, Aeroporto e, mais recentemente, Lago Sul, ampliando

substancialmente a oferta de lotes em Palmas Sul*® (Figura 2.19).
gu

» A Regido Sul de Palmas é também chamada de Palmas Sul.



Figura 2.19 Loteamentos de Palmas Sul.
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Fonte — SIG Palmas (2005). Adaptado pelo autor.
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A forma como se deu o processo de ocupagdo em Palmas comprometeu,

outrossim, a qualidade do espaco central da cidade. Concomitante ao adensamento

populacional na Regido Sul, uma série de invasdes em areas publicas e privadas no Centro

caracterizavam a fase inicial de sua implantacao (entre 1991 e 1994). O fato ¢ conseqiiéncia

de dois fatores principais: o espalhamento da cidade no sentido Norte-Sul, que contraria o

plano original de ocupagao; o incentivo do Governo Estadual a invasdo de areas particulares

centrais, ja loteadas, justificada por “politicas sociais” divergentes das do governo anterior **

(Figura 2.20).

0 governador Moisés Avelino direcionou essa proposta para as familias que se encontravam alojadas

em areas verdes na capital.
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Figura 2.20 Areas invadidas na Regido Central de Palmas (1991 a 1996).
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Fonte: Prefeitura de Palmas. In: VASCONCELLOS, 2006, p. 49.

As areas cedidas por comodato destinaram-se a empresas privadas e pessoas
ligadas as forcas politicas predominantes. A conseqiiéncia ¢ o surgimento de expressivos
vazios urbanos e fomento & especulagdo imobiliaria. (VASCONCELLOS, ibidem, p. 48). O
proprio Estado obteve receita em funcdo da valorizagdo da terra (promovida por ele mesmo e
por empresas privadas), devido a implantacdo de infra-estrutura e a constru¢do dos primeiros

equipamentos urbanos.

Com isso, o poder publico estadual demonstra uma tendéncia a acumulacao de um
capital monopolista de Estado, conforme colocado por Lojkine (op. cit.), que permite

identificar, nesse momento da constru¢do de Palmas, a influéncia de um capital incorporador
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para o segmento de prestagdo de servicos, cuja valorizacdo estava no uso a ser dado aos
terrenos. E-se possivel verificar de imediato a existéncia da Renda Diferencial II para o setor
residencial que considera o aspecto locacional dos terrenos centrais a partir da sua

proximidade a area administrativa e de oferta de servigos urbanos.

E importante esclarecer que essa relagdo de valorizacdo se dava em comparacao
entre os terrenos vicinais a Avenida JK e a Praca dos Girassois, com os terrenos localizados
nos bairros periféricos em implantagdo, ou mesmo com as quadras mais distantes da parte

central do Plano, que ja comecavam a ser ocupadas.

Na condi¢ao de proprietario das terras da cidade, o Governo Estadual definiu as
formas iniciais de ocupagdo e as areas que seriam urbanizadas. Sua atuacdo fez com que
grande parte dos operarios e funcionarios publicos de nivel médio e fundamental ficassem

impossibilitados de obter lotes por meio da compra (geralmente leildes publicos via licitagao).

As primeiras quadras do centro foram abertas para abrigar principalmente os
funciondarios publicos e politicos, proximas a Praca dos Girassois. Entretanto, apesar de a
cidade ainda ndo permitir condigdes reais de habitabilidade ou de implantacdo de infra-
estrutura e saneamento basico, as quadras residenciais Sudeste (ARSE’s) foram ofertadas para
funciondrios publicos de determinados segmentos, abertas de maneira linear no eixo Norte-
Sul. Essa postura do Estado desarticula os ntcleos habitados da cidade e cria areas isoladas e

sem infra-estrutura.

A cidade continuou a crescer de maneira irregular, desarticulada espacialmente, e
compor um quadro de dificil controle e atendimento das fung¢des essenciais da populagdo,
especialmente na Regido Sul, distante cerca de quinze quilometros do centro de oferta de

trabalho. Cerqueira (op. cit., p. 52) afirma que a implantacdo rarefeita de residéncias em areas
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despreparadas para ocupagdo fez surgir diversos vazios urbanos dentro e entre as quadras

residenciais, como se pode notar através da figura 2.21.

Figura 2.21 Mapa: Palmas 1994. Crescimento urbano no sentido Norte-Sul.
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Fonte: SIG Palmas (2005). Adaptado pelo autor.

O surgimento dos vazios urbanos, em contraposi¢cdo ao adensamento da Regido

Sul de Palmas, ¢ importante para verificarmos se a moradia foi realmente utilizada como

instrumento de segregacao social naquela cidade, conforme colocado na nossa hipotese. Sobre

esse tema, tratamos no item a seguir.
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2.5 A Descontinuidade Urbana em Palmas: Demografia X Vazios Urbanos

A criacao de loteamentos em Palmas Sul, antes da ocupagao prevista para a AUP
I, originou uma zona urbana com caracteristicas morfoldgicas diferentes e desarticulada da
malha urbana central. A descontinuidade desses loteamentos é marcada de duas formas,

conforme colocado no Caderno de Revisao do Plano Diretor de Palmas — Palmas Sul (2004):

e Descontinuidade fisica, devido a distancia entre a Regido Central e a Regido Sul.
Além disso, ndo se determinou drea de macroparcelamento para definir os limites
dos novos bairros, o que criou uma area fragmentada, de dificil orientagdo

espacial;

e Descontinuidade institucional, devido a desconsideracdo da legislagdo urbanistica
de Palmas quando do planejamento dos seus loteamentos. Nao se especificaram
parametros de uso e ocupacao do solo, que resultaram em areas com recuos
diferentes dos praticados na Regidao Central, além da mistura de fungdes nas mais

diversas areas daqueles bairros.

Essa desarticulacao, em fungao do espalhamento da cidade, resulta em custos para

o poder publico e sociedade em geral. Amaral et. al. (op. cit.) menciona que:

Estudo feito por técnicos da Prefeitura Municipal de Palmas, no primeiro semestre
do ano de 2005, apontou que o valor de cada unidade habitacional construida no
Jardim Taquari, somado ao valor do custo de implantacdo da infra-estrutura urbana
ficava em torno de R$ 36.000,00, enquanto o custo desse empreendimento para
quadras localizadas na regido das ARNES e ARNOS, o custo equivalente da unidade
habitacional era de R$ 16.000,00. (LUZ, 2006, apud AMARAL, op. cit., p. 24).

Esses dados revelam a disparidade observada entre os custos de implantacdo da
cidade compacta e os referentes a uma cidade esparsa, considerando-se a realidade de Palmas.

Nesse caso, a abertura dos primeiros bairros periféricos criou uma barreira horizontal definida
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pelo vazio entre o centro simbolico em constru¢do e o novo setor residencial (Regido Sul).
Além dos quase quinze quilometros entre Palmas Sul e a Praca dos Girassoéis, o setor Taquari
fica ainda mais isolado, distante cerca de dezenove quildmetros do centro da cidade e

aproximadamente quatro quildmetros dos Aurenys.

A figura 2.22 mostra a cronologia da ocupacgdo das diversas areas do municipio.
De acordo com o mapa, ¢ possivel notar que se deu prioridade para o adensamento dos bairros
periféricos. Na Regido Central, percebe-se que o processo de ocupacdo ocorreu no sentido

Norte-Sul, especialmente nas quadras Sudeste (ARSE’s).

Figura 2.22 Mapa do processo de ocupagdo das quadras de Palmas.
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Fonte: SIG PALMAS (2005).
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Com o desenvolvimento de Palmas, novas quadras sdo abertas, cada vez mais

esparsas, € o custo de implantacao aumenta em fun¢do dos vazios urbanos.

O nado-seguimento da proposta inicial de ocupagdo permitiu discernir zonas na
cidade em conseqiiéncia a espacializacao das caréncias por servicos e equipamentos. A cidade
passou a apresentar areas diferentes em termos estruturais € morfoldgicos que demonstram o
nivel social dos seus habitantes. Dessa forma, tem-se um tecido urbano homogéneo em
algumas partes, porém heterogéneo no todo, caracterizado essencialmente pela estratificagdo

social.

Reiterando Amaral et. al. (op. cit.),

A ocorréncia de glebas desocupadas provém da acentuada especulagdo imobiliaria
praticada no municipio e da inexisténcia de a¢des por parte do poder municipal para
inibi-la. Como conseqiiéncia, verifica-se o elevado custo de terrenos urbanos
centrais e a ocupacdo de areas para fins residenciais cada vez mais distantes do

centro. (AMARAL, op. cit., p. 31).

Os vazios urbanos configuram um espago descontinuo cuja logica de expansao
ndo atende a seqliéncia de ocupacdo das areas com processo de urbanizagdo iniciado ou
consolidado. Isso impede que haja integracao urbana e acesso irrestrito a terra e a habitagao, e

produz um territorio passivel de aplicacdo das rendas fundiarias.

A especulagao proposta pelos vazios centrais de Palmas produz uma cidade
esparsa, com areas pouco densas ou desabitadas na Regido Central, contrapondo-se a maior

densidade demografica de Palmas Sul (Figura 2.23).

A partir da figura acima, percebe-se que na Regido Central, a qual abriga 47,36%
da populagao da cidade, a densidade demografica predominante ¢ de 0 a 12 hab/ha,
especialmente nas quadras mais centrais (proximas a Avenida JK). Ainda em Palmas Centro,
nota-se uma densidade maior nas ARNO’s e nas quadras Sudeste (ARSE’s) mais afastadas da

Avenida JK, com densidades que chegam a 71 hab/ha. E importante notar que as quadras mais
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densas (ARNO’s e ARSE’s) do Plano Bésico, conforme apresentado no mapa, sao habitadas
por familias de renda baixa e médio-baixa, o que configura uma situa¢ao de homogeneizacao
social. No caso das ARSE’s, tem-se um aumento da densidade demografica diretamente
proporcional ao aumento da distancia a area central, e inversamente proporcional a renda

percebida pelos habitantes.

Figura 2.23 Mapa da densidade demografica de Palmas Centro e Palmas Sul.
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Fonte: Prefeitura de Palmas, 2004.
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De acordo com os dados do Cadastro Multifinalitario da Prefeitura de Palmas, as
quadras mais proximas a Avenida JK (ARSE’s, ARNE’s ¢ ARSO’s) sdo as que apresentam
maiores rendas familiares, com predomindncia de familias que percebem acima de oito
salarios minimos (SM). Ao passo que essas quadras se distanciam da d&rea central
(especialmente as ARSE’s), a densidade aumenta e a renda diminui, chegando a
predominancia de familias com ganho entre trés e seis SM, seguidas de familias com um e

trés SM (mais afastadas da Avenida JK).

Ja a Regiao Sul de Palmas, onde estdo 50,35% dos habitantes, concentra as
maiores densidades demogréaficas, especialmente nos Aurenys e na area central de Taquaralto,
onde h& maior concentracdo de pessoas de baixa renda. Nessas regides, a densidade varia de
13 a 71hab/ha, predominando as familias com rendimento entre um e trés SM, e grande
participacdo de familias com renda inferior a um SM. Taquaralto apresenta composi¢ao
distinta dos Aurenys, com a maior parte das familias percebendo entre um e trés SM, seguidas

das que recebem entre trés e seis SM.

Os aspectos demograficos e socioecondmicos se relacionam a propria composi¢ao
espacial da cidade, que reflete o nivel social dos seus habitantes, sendo aqueles importantes
para identificar a segrega¢do em Palmas por meio da habitagdo. No capitulo seguinte, fazemos
uma analise de como os programas habitacionais de Palmas tém contribuido para consolidar a

segregacao urbana.
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A partir da exposi¢ao dos aspectos referentes ao processo de ocupagao de Palmas,
apresentamos neste capitulo, elementos que nos permitirdo avangar na busca pela
comprovagao da nossa hipotese. Para tanto, usamos das informacdes levantadas sobre os
principais programas habitacionais desenvolvidos em Palmas, entre 1990 e 2007, na tentativa

de vincular a atuagdo do poder publico a segregacao em Palmas, por meio da moradia.

Os dados colocados doravante foram obtidos por meio de pesquisas a documentos
e dados oficiais dos programas correspondentes ao recorte temporal mencionado, além de
materiais académicos e entrevistas realizadas com técnicos da Diretoria de Habitacdo da
Prefeitura de Palmas, da Coordenadoria de Programas Habitacionais da Secretaria de
Habitacdo e Desenvolvimento Urbano do Estado do Tocantins e da Geréncia Interna de
Desenvolvimento Urbano (GIDUR) da Caixa Econdmica Federal. As fontes justificam-se pela
inexisténcia de dados oficiais, i. é., registrados pelos 6rgdos publicos (especialmente a

Prefeitura), pelo menos até o ano 2000.

Os niimeros mais precisos da produ¢do habitacional em Palmas constam apenas
do periodo a partir de 2005. Os anteriores ndo estdo adequadamente registrados, sendo
possivel encontrar referéncias consistentes apenas sobre os locais onde os programas foram
efetivados e o publico para o qual se destinam; isso orientou a nossa abordagem. Esse aspecto

reitera a precariedade institucional do setor habitacional em Palmas.

Os dados colocados nos itens subseqiientes buscam a complementagdo aos
apresentados anteriormente sobre a gestdo territorial de Palmas e sua composi¢do

socioeconomica, além da distribuicdo demografica. O método adotado nesta parte do trabalho
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baseia-se na complementaridade desses aspectos ao setor habitacional como fendmenos

capazes de produzir a fragmentagao espacial da cidade.

Para facilitar a compreensdo dos dados, dividimos o conteudo desta parte em
subitens apresentados cronologicamente, colocando os principais aspectos € programas
habitacionais referentes a cada periodo. Optou-se por separar os topicos considerando-se cada
gestdo municipal, introduzindo os programas e agdes relativos a elas. Apesar de
reconhecermos o Estado como o principal ator na gestao territorial da cidade durante a década
de 1990, essa maneira de organizar os dados subseqiientes justifica-se pelo proprio foco da
dissertacao (representado pela capital) que suscita uma abordagem mais voltada para o ambito

local.

Os dados sobre os programas sdao importantes para verificar se ha relacdo entre
eles e o processo de periferizacao e segregacdo em Palmas. Nesse sentido, evidenciamos as
formas como esses programas foram aplicados na cidade, a partir das faixas de renda
beneficiadas, dos locais onde se realizaram suas ag¢des e do produto proposto. Em relacdo a
este, colocamos a forma com que esses programas contribuiram para a construcao de cidade

(habitagdo) ou se ficaram restritos a constru¢do de moradias.

Pautamos a andlise nos dados existentes sobre os programas, evitando a
inconsisténcia das lacunas de informagdes. Assim, dados numéricos sobre a producao
habitacional ndo sdo considerados em todas as etapas, sendo colocados quando relevantes e

disponiveis de forma exata.
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3.1 1990 a 1992: a Politica de Doagao de Lotes na Periferia

A criagdao do Tocantins e, conseqiientemente, de Palmas, ocorreu num momento
politico de instabilidade, em que o pais ainda buscava um nivel de organizagdo institucional
que o caracterizasse como uma na¢dao democratica. A ansia por autonomia pelo Governo
Federal e a dificuldade de governabilidade impuseram obstaculos ao desenvolvimento
nacional. Esse processo foi marcado por intensas e constantes alteragdes do sistema
burocratico do Brasil e dificultou a instalacdo de procedimentos mais eficazes e duradouros.
Aliado a isso, o clientelismo permaneceu alijando as classes menos favorecidas dos processos

de inclusao nas politicas sociais propostas pelo governo.

Dessa forma, a precariedade das a¢des do Governo Federal refletiu nas demais
esferas administrativas, sendo importante para a definicdo do modelo de organizagao espacial
proposto para Palmas. No setor da habitacdo, era evidente, em ambito federal, a
desarticulagdo com os programas sociais, 0 que repercutia em nivel estadual e municipal,
mesmo ap6s a definicdo dos instrumentos de politica urbana pelos artigos 182 ¢ 183 da

Constituicao Federal de 1988.

Nos primeiros anos, depois da fundacdo de Palmas, a implantacdo da infra-
estrutura da capital foi responsabilidade da Secretaria Metropolitana, que fazia parte da
estrutura administrativa do Governo Estadual. A Secretaria atuava no planejamento e

execucao das acdes de desenvolvimento da capital.

De acordo com Moreno (2008), tudo o que se produziu para baixa renda,
construiu-se através da intervencdo direta do Governo Estadual, seja por meio de convénios
com o Governo Federal, seja pela sua relagdo com o Municipio. Neste tltimo caso, o poder

estadual, de posse dos terrenos, atuava como dono da terra e investidor principal,
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disponibilizando os lotes, a infra-estrutura estritamente necessaria (abertura das ruas com
tratamento superficial — encascalhamento — dgua, energia) e, algumas vezes, recursos para a
construgdo das moradias. A prefeitura cabia a contrapartida com apoio técnico para a

execug¢do e gerenciamento das obras.

Os programas federais também foram aplicados em Palmas, importantes para o
momento inicial da sua constru¢ao, quando o Estado dependia basicamente de investimentos
do Governo Federal. Nesse sentido, o Plano de Acdo Imediata para Habitagdo (PAIH),
lancado pelo governo Collor em 1990 aplicou-se em Palmas, caracterizando a primeira agao

de construcao de moradias na cidade.

O PAIH fazia parte da proposta de governo do presidente Collor, como uma
medida emergencial que se propunha a financiar em 180 dias cerca de 245 mil habitagdes
(AZEVEDO, 1996, p. 19) para a populagdo com renda maxima de cinco salarios minimos
(SM). O plano apresentava trés vertentes: “programa de moradias populares (unidades
acabadas); programa de lotes urbanizados (com ou sem cesta basica de materiais) e programa
de acdo municipal para habitagdo popular (unidades acabadas e lotes urbanizados)”, esta
ultima voltada para os governos municipais. (idem, ibidem, loc. cit.). Em Palmas, a atuagdo
do Governo Estadual incorporou pelo menos as duas primeiras vertentes, sendo responsavel
pela doacdo de lotes (geralmente semi-urbanizados) e materiais de constru¢ao, bem como pela

constru¢do de moradias.

Em 1990, o Governo do Estado iniciou os processos de desapropriagdo de terras
rurais para fins de urbanizacdo. Em abril daquele ano, houve a primeira grande expropriacao,
que atingiu 24 propriedades na area destinada ao Plano Basico da cidade. A partir dai,
iniciaram-se as vendas dos terrenos nas quadras centrais por meio de leildes publicos, de

forma que os pregos ja eram repassados com certa valorizagdo por parte do Estado, que
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objetivava iniciar um processo de acumulagdo de capital de giro para possibilitar as a¢des de

implantacao da infra-estrutura urbana.

A cada funcionario publico estadual ou municipal oferecia-se um lote a custo
subsidiado, enquanto ao publico em geral, os lotes (comerciais e residenciais) eram vendidos
em balcdo, também a custo reduzido. Entretanto a aquisi¢ao de varios lotes, por um Unico
comprador, impediram a ocupa¢ao imediata das quadras, iniciando-se um estoque de terras a

espera de valorizagao.

Paralelamente, a oferta de lotes para os operarios da construgdo civil e pessoas de
baixa renda em geral ocorria no Jardim Aureny I, fora do Plano Bésico, na Regido Sul de
Palmas. Em 1990, o Governo Estadual doou 1.500 lotes residenciais no bairro. No mesmo
ano, utilizando-se dos recursos oriundos do PAIH, a Companhia de Desenvolvimento do
Tocantins (CODETINS) distribuiu inicialmente 78 casas, como forma de inducdao a
permanéncia da populagdo no bairro. Em 1991, talvez em reacdo a oferta das primeiras casas,
houve um processo intenso de invasdes no local, com a constru¢do de barracos de palha e

lona, a espera de regularizacao pelo Estado.

A politica de doacdo de lotes nas areas periféricas foi o marco principal dos
primeiros anos da capital do Tocantins. Nesse momento, Palmas apresentava um quadro
habitacional marcado pela necessidade de construcdo emergencial de moradias para os
primeiros habitantes, o que esta diretamente ligado a constru¢do e ocupagdo das primeiras

quadras residenciais centrais e bairros periféricos.

Pode-se dizer que nessa etapa da constru¢do ndo se produzia habitagdo para
nenhuma classe social. Considerando-se a precariedade do ambiente em execugdo, a cidade
era um grande canteiro de obras de toda natureza, que ndo permitia as precérias unidades

disponiveis serem identificadas como moradias, muito menos como habitacdes.
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De maneira bastante semelhante a constru¢ao do Plano Piloto de Brasilia, a area
central de Palmas caracterizava-se por um espaco que abrigava alojamentos provisorios para
os primeiros trabalhadores (Figura 3.1). A prioridade era a constru¢ao dos principais edificios

publicos e das primeiras quadras, destinadas aos politicos e aos funcionarios de nivel superior.

Figura 3.1 Avenida JK (1991).

Fonte: Revista Projeto n° 146, 1991.

Em 1991 iniciou-se o povoamento do Jardim Aureny III (entdo denominado
Bairro da Liberdade), também em Palmas Sul, a partir da doagdo de 180 casas com as mesmas
caracteristicas das 78 doadas no ano anterior pela CODETINS. Ainda em 1991, por meio de
invasdes, comecgou a ocupacao (contigua ao Aureny III) do atual Jardim Aureny IV (chamado
na época de Novo Horizonte — Figura 3.2). Com isso, os bairros tornam-se pioneiros na
produgdo do espaco periférico a Palmas, importante complexo homogéneo de moradias para

baixa renda, fundamental na compreensao da segregacdo urbana naquela cidade.



Figura 3.2 Localiza¢do dos Aurenys em Palmas Sul.
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REGIAO CENTRAL

Fonte: SIG Palmas (2005). Adaptado pelo autor.

De maneira geral, os bairros foram propostos como loteamentos com desenho

bastante diferente do urbanismo da Regido Central (Figuras 3.3 e 3.4), além da distancia e do

. . . . . . 2 ~
imenso vazio urbano entre a Regido Sul e as primeiras quadras urbanizadas do centro®. Nio

obstante esse isolamento, os bairros ainda foram implantados sem considerar corretamente as

caracteristicas topograficas e ambientais locais. O desenho urbano proposto ¢ extremamente

regular e tecnicamente inconsistente, pois ndo tira partido das curvas de nivel e das areas

ambientalmente frageis.

25 . A , .
Cerca de quinze quildmetros, como colocado no capitulo anterior.
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Figuras 3.3 ¢ 3.4 Fotos aéreas do Jardim Aureny I (Palmas Sul) e ARSE 21 (204 Sul — Palmas Centro)

Fonte: SIG Palmas (2005).

As casas entregues a populagdo na Regido Sul de Palmas eram em alvenaria, com
apenas uma agua, sem revestimento nas paredes, compondo a primeira iniciativa de provisao
de moradias no setor (Figura 3.5). A ampliacdo ficaria a cargo do beneficiario, sem

acompanhamento técnico e sem nenhum tipo de instrumento de orientagdo para a ampliagdo.

A constru¢do das casas era incentivada por meio da doacdo de materiais de
construcdo (tijolos, cimento, madeira, telhas, areia), indo ao encontro da vertente do PAIH
que era a cesta basica para constru¢do. Como a Prefeitura ndo tinha condi¢des financeiras ou
institucionais de atuar frente a essa demanda emergente, (inclusive em virtude do acelerado

crescimento da cidade), a construgdo do imovel ficava a cargo do proprietario do lote.
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Figura 3.5 Casa doada a populacdo nos Aurenys, entre 1990 ¢ 1998.

Fonte: acervo do autor (2008).

A falta de assisténcia técnica na construgdo das casas ¢ de condigdes de
pagamento de mao-de-obra fez com que muitos imoveis apresentassem problemas de ordem
estrutural (MORENO, 2008). Ocorre que o processo construtivo nao estava apoiado em bases
conceituais solidas capazes de permitir que as moradias fossem construidas de acordo com
normas e procedimentos técnicos eficazes. A autoconstrugdo esteve presente, porém sem um
grau de articulagdo como o proposto na primeira fase do BNH (com as COHAB’s). Na
verdade, o processo em tela refletia a precariedade institucional existente no ambito federal,
que comprometia a agdo dos estados e municipios, especialmente no caso de Palmas, que
estava em plena construcao. Essa primeira experiéncia ndao chegou nem em nivel de
especulagdo acerca da formagao de cooperativas, mesmo com a quantidade de mao-de-obra

disponivel que chegava a Palmas.

Sob esse ponto de vista, a autoconstrugao ¢ proposta de maneira equivocada, sem
etapas anteriores de capacitacao e organizagdo técnica e social. A conseqiiéncia ¢ a producgao

de imdveis com baixa qualidade e que se distanciam das necessidades do seu publico-alvo.
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A politica do Governo do Estado, nos primeiros anos, tinha carater expansionista,
a qual podem ser atribuidas duas questdes principais. A primeira trata da necessidade de
abertura de novas frentes de ocupagdo territorial, tendo em vista o alto indice de
desenvolvimento demografico da cidade’®. A segunda refere-se as questdes legais de
desapropriacao e posse juridica de areas da regido do Plano Basico, que ndo se apresentava

ainda totalmente resolvida.

Mesmo com a possibilidade de adensar mais as quadras existentes, 0 governo opta
por incentivar a abertura de quadras mais afastadas, comeg¢ando o povoamento das ARSE’s.
Era comum nessa fase da constru¢cao de Palmas, a edificagdo de casas para os primeiros
funcionarios publicos além da oferta de lotes e abertura de novas quadras. Esse aspecto da
ocupacao da cidade e destino das suas areas centrais para as classes de maior renda corrobora
a elitizacdo da Politica de Habitagdo federal iniciada em 1988 (AZEVEDO, 1996, p. 81 et.
seq.) que induz ao incremento das periferias. Para Davis (2006), a periferizagao ¢ entendida
como um acontecimento global, decorrente da revelacio de uma economia cada vez mais
baseada na concentragdo de renda e dominio social, colocando, pois, a habitagdo no centro da

problematica sobre a segregacao.

A ARSE 14 (104 Sul)*”’ foi a primeira quadra residencial a ser loteada na Regido
Central de Palmas com o fito de abrigar politicos e funciondrios pubicos de nivel superior. A

quadra era chamada de Vila dos Deputados; criava ja uma espécie de “rotulo social” para

% Entre 1990 ¢ 2000, Palmas apresentou um incremento demografico anual da ordem de 21,4%,

segundo dados do Caderno de Revisdo do Plano Diretor de Palmas (2004).

" palmas possui uma duplicidade no seu enderegamento, fruto de uma tentativa de alteracdo da
nomenclatura original das areas da cidade, ainda ndo implantada oficialmente. O codigo original refere-
se aos setores funcionais da cidade (ARSE, ARSO, ARNE, ARNO, etc.), enquanto os novos c6digos
referem-se ao numero das quadras, seguido da localizagdo em relacdo as Avenidas JK e Teotonio

Segurado (Norte ou Sul).
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caracterizar os seus habitantes (politicos e funcionarios publicos de primeiro escaldo). Nessa
quadra, o governo também providenciou a constru¢do de casas em alvenaria e a implantagcdo

de infra-estrutura basica.

Além desta, iniciou-se a ocupacao das quadras ARSE 72 e ARSE 51 (atuais 706
Sul e 504 Sul, respectivamente), destinadas a funciondrios publicos estaduais € municipais
(Figura 3.6). Todas essas quadras criaram-se a partir de agdes governamentais. Ainda em
1991, a CODETINS inicia a venda de lotes nas quadras ARSO’s 32, 33, 34, 62 (atuais 305,

307, 309, 605 Sul), iniciando um processo de espalhamento dos nucleos habitados da cidade.

Figura 3.6 Localiza¢do das ARSE’s 14, 51, 72 e ARSO’s 32, 33,34 ¢ 62.

LEGENDA:

@ Arse 14
@ Arses
@ rrsen
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@ rrson
@ arson

ARSO 62

Fonte: SIG Palmas (2005). Adaptado pelo autor.
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Nesse primeiro momento, a politica de implantagao de Palmas se confunde com a
propria “Politica Habitacional”. O periodo caracterizou-se pelo fomento a producao da cidade,
gerando a necessidade de envolver as empresas privadas no processo. Entretanto, ao
considerar-se a necessidade de lucro por parte dessas empresas, concordamos com Abranches,
citado por Sachs (op. cit., p. 119), o qual ressalta que essa abertura do poder publico ao
mercado formal cria oportunidades para a promocdo da corrupgdo, do favoritismo e da
monetarizagao das influéncias politicas. Esses aspectos sdao facilitados principalmente nas
obras de grande porte, quando a produgdo do capital visa a maiores lucros e a minimizagao

dos custos.

No periodo ora analisado, a inclusdao da moradia no processo de construcdo de
Palmas apresenta forte dependéncia dos programas de habitagdo federais nao apenas em
relacdo aos critérios institucionais, mas principalmente de subsidios. Referindo-se as

caracteristicas desse periodo em relagdo a questdo habitacional, Maricato coloca que

As agdes para a questdo da habitacdo popular nos primeiros anos da “Nova
Republica” mantiveram-se na mesma linha de acdo que marcou os governos
militares: ndo se promoveu qualquer rompimento decisivo com a dindmica da
influéncia dos lobbies no setor imobilidrio. (MARICATO, 1987 apud TRIANA
FILHO, 2006, p. 86).

O apresentado por Maricato ¢ a reproducdo de um processo excludente que
evidenciou a atuagdo do poder publico a servico do capital privado e caracterizou a
urbanizagdo brasileira, principalmente com a atuagao do BNH. Com isso, o periodo da criagao
de Palmas ¢ marcado pela falta de inovacao no setor habitacional e pela precariedade de
atendimento as familias de baixa renda, que contribuiam para o aumento da massa

desabrigada, principalmente nas cidades de médio e grande porte®®.

% Especialmente os governos Sarney e Collor (1985 — 1992).
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Sem politicas eficazes e abrangentes e com a atuagdo capitalista do setor
imobiliario — visando meramente ao lucro — o periodo (ao considerar-se a conjuntura
nacional) ndo acrescentou muito a questdo habitacional, ao contrario, agravou a crise do setor

de habitacdo social e corroborou a espoliacao urbana dos segmentos de baixa renda.

Em Palmas, o momento ¢ caracterizado pela formagao de uma populagao inicial
de operarios, cuja principal fun¢ao na cidade era a de trabalhar a fim de edifica-la, além de
inaugurar uma periferia oposta a cidade em construcdo, aproximando-se do modelo de
exclusdo mencionado anteriormente. Vejamos adiante como esse quadro evolui no periodo

seguinte.

3.2 1993 a 1996: expansdo urbana e periférica de Palmas

Continuando o processo de expansdo urbana acelerado, o Governo Estadual
permanece com sua politica de doacdo e venda de lotes. Apds a “Vila dos Deputados”, outras
quadras Sudeste (ARSE’s) foram abertas para abrigar determinados segmentos de classe,
especialmente o funcionalismo publico de niveis fundamental e médio e funcionérios de
autarquias. Os lotes eram doados e o Estado intervinha, em alguns casos, na constru¢do das
casas. Esse tipo de politica continua durante a fase inicial de implantagdo da cidade e d4 inicio
a um sistema de acumulacdo de capital por meio da venda de lotes para particulares,

contribuindo com o processo de expansao e formagao do prego da terra em Palmas.

O incentivo a venda de lotes por parte do Estado induz a ocupacdo de outras
quadras localizadas na regido das ARSE’s, a exemplo das ARSE’s 71, 81 e 112 (atuais 704,

804 e 1106 Sul, respectivamente — Figura 3.7).
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Figura 3.7 Evolugdo urbana de Palmas até 1996.
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Fonte: Caderno de Revisdo Plano Diretor de Palmas, 2004. Imagem: Google Earth (2008) adaptada pelo autor.

Com a abertura dessas quadras, comecou a constru¢do de algumas casas em
madeira, destinadas a funciondrios de baixo ¢ médio nivel, bem como de autarquias. Para os
funciondarios de primeiro escaldo, as casas eram em alvenaria convencional, localizadas em

quadras proximas a Praca dos Girassois, a exemplo da Vila dos Deputados.

As doagdes destinavam-se a suprir as necessidades de determinadas entidades de
classe. E o caso das Quadras ARSO’s 103, 105, 113, 121 (atuais 1005, 1007, 1105, 1203 Sul,

respectivamente — Figura 3.8), entre outras, nas quais o Estado limitou sua participagdo a
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doagdo da area, disponibilizando a infra-estrutura bésica (ndo compreendia a pavimentagao
das ruas). A construcdo dos imoveis ficava a cargo dos beneficiarios, sendo disponibilizado
crédito através do Banco da Gente”. Esses casos ocorreram sem a participagdo do poder
municipal, nem mesmo nas agdes referentes ao planejamento da ocupagdo territorial da

cidade.

Figura 3.8 Localizagdo das Quadras ARSO 103, 105, 113, 121.
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Fonte: Google Earth (2008). Adaptada pelo autor.

¥ Banco Estadual, destinado principalmente ao financiamento de equipamentos e materiais para o

fomento empresarial.
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O destino dessas novas frentes de ocupagdo para segmentos de renda
intermedidria fez com que o valor da terra e da moradia nessas quadras fosse inferior ao
praticado nas areas mais proximas a Avenida JK. Essa diferenc¢a inicial do preco da terra
urbana representa um importante aspecto da constru¢do de Palmas e transfere para a moradia

a relacao de valorizagdo incorporada aos terrenos.

Em Palmas Sul, a ocupacao dos Aurenys acompanhava o processo de crescimento
dos bairros, inclusive de Taquaralto. Em 1994 implantou-se o Jardim Aureny II, com a mesma
proposta de doacao de lotes e casas dos outros bairros homdnimos, que voltou a acontecer em
1995 e 1998. Até esse momento, a Prefeitura era coadjuvante nas acdes de provisdo
habitacional e planejamento da cidade. Nao havia propostas, nem mesmo por parte do Estado,
destinadas a impedir que a especulacao absorvesse a demanda do mercado de imoveis ou o
déficit habitacional fosse ampliado além das condi¢des de controle por parte do poder

publico.

As agdes estavam mais voltadas a doagdo de lotes, regularizagdo dos titulos das
desapropriacdes para fins de expansdo da cidade e consolidacio dos nucleos periféricos.
Mesmo assim as invasdes aumentaram nos anos seguintes, principalmente nas quadras
Noroeste de Palmas (ARNQO’s), com as agdes de incentivo do Governo Estadual a ocupagio
de loteamentos particulares naquela regi€1030. A partir dai, a Prefeitura comeca a atuar ao lado
do Estado, ainda com o perfil de executora e gerente das decisdes deste. Nao ha dados sobre o
numero de unidades construidas nesse periodo. Entretanto ¢ possivel identificar, por meio da

analise das quadras construidas, as principais formas de atuacao do poder publico.

%0 Conforme comentado no item 3.4.
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Com o objetivo de regularizar a situacdo das familias induzidas pelo Estado a
invadir as ARNO’s, construiram-se unidades habitacionais em “tijolito” (alvenaria estrutural
em tijolos ceramicos compactos). A produgdo se deu a partir da relagdo do Governo
Municipal com o Governo Federal, por meio do programa Habitar Brasil, durante a gestao do

prefeito Eduardo Siqueira Campos.

O cenario nacional ainda demonstrava fragilidade no setor habitacional, com
dificuldades relativas a destinagdo de recursos, principalmente apds a exacerbagdo dos
financiamentos com recursos do FGTS pelo governo Collor, que praticamente tornou o Fundo
inoperante até 1995. O Programa Habitar Brasil surge no governo Itamar Franco, como
alternativa para retomar a producdo de moradias populares, por meio de cooperagao

internacional.

Em fungdo desse quadro, a agdo dos estados e municipios ficava restrita aos
aspectos mais pontuais, sem haver um padrdo para a mitigacdo ou caracterizacao das
demandas urbanas. No caso de Palmas, essa desarticulacdo fez com que o programa fosse
orientado por critérios inconsistentes, através da montagem de varios processos distintos, sem

seguir uma linha racional de organizacao.

A constru¢do das casas do Programa Habitar Brasil teve forte impacto na
consolida¢do da area que ficou conhecida como Vila Unido (Figura 3.9). A iniciativa do
governo em regularizar a situagdo daquelas pessoas encorajou outras invasdes na area,
também regularizadas posteriormente pelo Governo Estadual. Esses fatos contribuiram para o
rapido adensamento da regido, mesmo sem um planejamento adequado, configurando a area

como um outro pélo de definicdo espacial por meio da renda.
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Figura 3.9 Quadras Noroeste ¢ Nordeste de Palmas. Destaque para a Vila Unido.

Fonte: Google Earth (2008). Adaptada pelo autor.

Nesse caso, além da semelhanca de renda, a segregacdo ¢ percebida pela
morfologia das quadras da regido, bastante diferente das quadras Nordeste ou Sudeste (Figura
3.10), onde o adensamento ¢ mais baixo e as caracteristicas arquitetonicas dos imoveis, mais
elaboradas. Além dos aspectos morfoldgicos, a composi¢ao sécio-econdmica do bairro o
rotula como area de baixa renda, a partir da predominancia de pessoas com renda média de

trés SM”', que configura uma situagdo de homogeneidade bastante relevante.

3 Segundo o Cadastro Multifinalitario da Prefeitura de Palmas.
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Figura 3.10 Exemplo da morfologia das quadras Noroeste e Nordeste.

ARNO 42 (404 NORTE)
— i

ARNE 12 (106 NORTE)

Fonte: acervo do autor (2008). Mapa: SIG Palmas (adaptado pelo autor).

I3

Por outro lado, a segregacdo ¢ minimizada se considerarmos a articulacdo da
Regido Noroeste com as demais quadras centrais, que facilita o acesso aos setores onde ha
maior oferta de empregos e renda. A contradi¢do estd na forma como a area foi ocupada,
sendo necessario haver um processo de invasdo para que os segmentos de baixa renda

pudessem ser inseridos na malha urbana central.

As dificuldades em se tratar a questdo habitacional em Palmas decorriam naquele
momento de fatores diversos. Em nivel municipal, o poder publico ainda passava por um
processo de estruturacdo, que demandava esforcos no sentido de construir a parte fisica da

cidade. Enquanto isso, a capital crescia de maneira desordenada, priorizava os interesses do
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capital privado e reproduzia as praticas clientelistas de produgdo do espago, em se tratando da

construgdo de nucleos periféricos, isolados da malha urbana central.

Outrossim, em nivel nacional ndo havia uma Politica Habitacional que
considerasse o desenvolvimento urbano como um processo integrado e orientasse a acdo dos
municipios com vistas a inclusdo social e a integragdo urbana. Talvez o principal avango do
governo Itamar Franco tenha sido a retomada da discussao do conceito de déficit habitacional,
cuja pesquisa foi encomendada a FJP, e publicada em 1995.% A partir desse estudo e depois,
com suas revisdes e adequagdes, foram colocados conceitos norteadores para a identificagao

das demandas habitacionais, permitindo a caracterizacdo das moradias do pais.

Contudo tais conceitos nao se aplicaram de imediato em Palmas, de modo que nao
havia uma analise técnica e social adequada em relagdo a habitagdo. Essa precariedade
institucional no municipio perdura pelo menos até meados do ano 2000, como veremos

adiante.

3.3 1997 a 2000: as dificuldades institucionais para os programas de habitacao

A partir de 1995, com a posse do presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC),
iniciou-se uma politica neoliberal que colocou em divida as inten¢des do Governo Federal de
estabilizar a economia e diminuir os gastos do setor publico por meio da privatiza¢do de boa

parte dos bens nacionais.

32 FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Centro de Estudos Politicos e Sociais. Déficit Habitacional no
Brasil. Belo Horizonte, 1995. O estudo retrata a situagdo habitacional em 2001, trazendo os primeiros

conceitos de déficit habitacional, inadequagdo e conceitos correlatos.
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No ambito nacional, o periodo caracteriza-se pela diminuicdo do poder de
aquisicdo de financiamentos, sendo estes mais destinados a iniciativa privada e ao mutudrio
final, por meio dos Programas de Carta de Crédito Individual e Associativo e as agdes dos
estados e municipios, pelo Programa de Arrendamento Residencial (PAR). Apesar dos
programas, impuseram-se sérias restricoes ao financiamento para o setor publico, seja por
restrigdes dos aportes de recursos do Orgcamento Geral da Unido (OGU), seja pelo

impedimento de utilizagao do FGTS, decorrente ainda da crise gerada no governo Collor.

Ao setor publico, os financiamentos destinavam-se a agdo conjunta entre os trés
niveis de governo. Neste caso, Azevedo (2007, p. 24) destaca os programas Pro-Moradia e
Morar Melhor, que, segundo o autor, lograram resultados aquém do esperado em fungao de
terem produzido moradias com custo unitirio médio reduzido, representando, portanto,

unidades de baixa qualidade.

A precéaria institucionalizacdo do setor de habitacdo nacional reflete em Palmas
sob a forma de agdes pontuais e da estatica na provisdo de moradias e habitacdo, além da
dificuldade de dimensionamento da precariedade urbana. Em fun¢do das a¢des dos governos
anteriores (no ambito municipal), a periferia em Palmas ja era considerada um fato urbano

consistente e importante para a composic¢ao socioespacial da cidade, no periodo em questao.

Seja por meio de ocupagdes espontdneas, ou em funcdo de loteamentos
particulares e publicos, a Regido Sul de Palmas continuou alvo dos programas habitacionais e
de investimentos que objetivavam a permanéncia das pessoas naquela area. A figura 3.11

apresenta a evolucdo da ocupagdo de Palmas até 2001, incluindo Palmas Sul.
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Figura 3.11 Ocupagdo urbana de Palmas até 2001.

LEGENDA:
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Fonte: Caderno de Revisdo do Plano Diretor de Palmas, 2004, p. 20.

Em meio a essa realidade e as dificuldades de elaboragao de uma Politica de
Habitacdo, a gestdo do prefeito Manoel Odir Rocha incorporou, a partir de 1998, o Programa
Morar Melhor, destinado a constru¢do de unidades residenciais para familias com renda
maxima de trés salarios minimos (SM). Na realidade, o programa foi responsavel por um
outro nivel de segregagdo: a institucional. Esta ocorria em fungdo da necessidade de o

beneficiario possuir um lote regular, em area com condi¢des minimas de acessibilidade e

solugdo adequada de esgotamento sanitério.
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Nesse sentido, ficam excluidos os segmentos que compdem a inadequagdo
habitacional (déficit por infra-estrutura bésica) e irregularidade fundiaria. O programa
restringia-se a constru¢ao de unidades residenciais padronizadas, propondo a demoli¢dao de

qualquer tipo de imodvel pré-existente, mesmo que em alvenaria.

As figuras 3.12 e 3.13 mostram o tipo de habita¢do considerado passivel de

substitui¢do e uma casa construida pelo programa, respectivamente.

Figuras 3.12 ¢ 3.13 A esquerda, casa inacabada substituida pelo Programa Morar Melhor. A direita, modelo da

casa entregue pelo programa.

Fonte: SANTOS, 2001, p. 34-35.

Em Palmas, o programa possibilitou a execugdo de casas distribuidas em todas as
regides da cidade, inclusive nos Distritos de Taquarucu e Buritirana (onde houve maior
numero de construgdes™). Apesar do montante aplicado (mais de R$ 40 milhdes), o programa

foi ineficaz do ponto de vista da politica social. De acordo com o Relatério de Avaliagdo do

3 Os dados foram confirmados através da lista de beneficiarios do programa, disponibilizado pela
SEDUH.
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Programa, elaborado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), a constru¢ao esparsa das
unidades dificultou o trabalho social, o que gerou um indice de evasdo de 27% dos domicilios
construidos (o maior indice de evasao do pais). Contribuiu para esse aspecto, o fato de nao
serem propostas alternativas efetivas para regularizacdo fundiaria e corregdao dos

assentamentos precarios existentes nas Regides Central e Sul de Palmas®*.

A forma como o programa foi proposto em Palmas evidencia que a prioridade de
atendimento estava nas familias que ndo compdem o quadro de inadequagdo habitacional e
que se apresentam em situacdo fundiaria regular. Além disso, a posse do lote por familias com
renda de até trés SM contribui com a segregagdo, tendo em vista que, de forma geral, boa
parte dessas pessoas possuia lotes em regides periféricas ou, a exemplo das ARNO’s, haviam
passado por agdes de regularizagdo. Sob esse prisma, a construcdo das moradias novamente
isola o Plano Baésico, induzindo a ocupacao daquela area por loteamentos destinados as

camadas de renda mais elevada.

Na esfera federal, a constante alteracdo dos Orgdos responsaveis pelo setor

habitacional® demonstra a dificuldade em propor alternativas para o segmento de baixa renda.

Com isso, a desarticulagdo e inconstincia das agdes do Governo Federal atingem os
municipios, que passam a agir, como no caso de Palmas, com uma base inconsistente,

corroborando a segregagao presente nos momentos anteriores.

3 Apesar de o programa prever atuacdo relativa a irregularidade fundidria, o relatdrio elaborado pelo

TCU afirma que ndao houve uma contribui¢@o firme nesse sentido, em nivel nacional.

% O Ministério do Bem-Estar Social (MBES), do governo Collor, foi transformado em Secretaria de
Politica Urbana (SEPURB) e posteriormente, ainda no governo FHC, em Secretaria Especial de
Desenvolvimento Urbano (SEDU). As alteragdes nao foram acompanhadas de transformagdes
significativas no quadro institucional, persistindo a desarticulagcdo do setor e a pouca significancia das

intervengoes.
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As realizagdes do programa sao precarias e desarticuladas de agdes de construgdo
da cidade além de nao refletirem a necessidade por inclusao social e melhorias estruturais dos

assentamentos precarios das regioes periféricas de Palmas, patentes ja no referido periodo.

A partir de 1999, a Regiao Sul volta a ser o foco dos investimentos habitacionais
em Palmas. Consolidado o processo de urbanizacdo e ocupagdo dos Aurenys e Taquaralto, os
bairros circunvizinhos passam a ser incrementados, seja por meio da iniciativa privada, seja

pelas a¢des governamentais.

Naquele ano, teve inicio o Programa Habitar Brasil — BID (HBB), homonimo do
implementado em 1994, mas com caracteristicas diferentes. Neste caso, o principal objetivo
era o de capacitar as prefeituras, por meio do Subprograma de Desenvolvimento Institucional
(DI), que estimulava a formagdo de quadros técnicos municipais com o intuito de buscar
alternativas para os assentamentos precarios e inclusdo social. Essas alternativas concretizar-
se-iam por meio do Subprograma de Urbanizacao de Assentamentos Subnormais (UAS), com
0 objetivo da implantacdo ordenada de projetos integrados de regularizacdo fundidria e
implantacdo de infra-estrutura urbana, além da recuperacdo ambiental nestas 4areas,
assegurando a mobilizagdo e participacdo da comunidade na concepgdo e implementacdo dos

projetos.

No item seguinte, abordamos a maneira como se deu o desenvolvimento do HBB

em Palmas, principal agdo do periodo entre os anos 2000 e 2005.
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3.4 2001 a 2004: uma nova perspectiva para o setor habitacional

O Caderno de Revisao do Plano Diretor de Palmas (2004) aponta que, entre 1996
e 2001, com a expansdo demografica da regido central do Tocantins, a ocupagdo de Palmas
continuou acontecendo de forma desordenada. Realizaram-se parcelamentos que, apesar de
aprovados pelo Governo Municipal, estavam em desacordo com a legislacdo urbanistica
vigente, a exemplo de areas com infra-estrutura inacabada, sem pavimentagao e abandono das

areas publicas, facilitando o acesso ilegal de familias a diversas areas da Regido Central.

Esses aspectos da ocupagdo de Palmas, dentre outros, foram abordados no
Seminario Palmas 2000, ocorrido em 1996, com o fito de discutir os problemas da cidade e
buscar alternativas para as demandas principais, orientando o seu crescimento. Até aquele
momento da construcao da capital, os loteamentos de Palmas Sul incrementaram-se por meio
do incentivo a ocupacdo por pessoas de baixa renda, em detrimento dos vazios urbanos

centrais.

Com isso, definia-se um quadro habitacional problematico que se aproximava da
realidade de cidades com processo de urbanizacdo consolidado. Essa problemadtica veio
acompanhada da falta de orientacdo de uma Politica Urbana nacional, que permaneceu até

meados de 2003, mesmo com a aprovacao, em 2001, da Lei 10.257/01, o Estatuto da Cidade.

De maneira contraditoria a referida lei, a destinacdo de recursos para
financiamento habitacional pelo Governo Federal ocorria principalmente as familias com
renda comprovada e superior a cinco SM. Dessa maneira, estava excluida da possibilidade de
atendimento pelos programas oficiais a populagdo de renda mais baixa, principal

representante da irregularidade e informalidade urbana.
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Permaneciam as caracteristicas do periodo anterior, onde o incentivo principal era
dado ao setor privado e ao financiamento habitacional direto ao mutuario, especialmente dos
segmentos de renda média e alta. Em Palmas, o PAR ganha destaque; representa um
importante exemplo de destinacdo do Plano Basico aos segmentos com renda média, sendo

até o presente momento (2008) bastante aplicado na cidade de Palmas.

O programa ¢ responsavel por uma “transformacao” visual em partes da cidade;
introduz, em diversas quadras da Regido Central, edificios multifamiliares de quatro andares
(tipologia difundida pelo programa em nivel local). Apesar de prever atualmente o
atendimento a familias com rendimentos entre zero e seis SM, o PAR, no caso de Palmas, tem

sido ofertado ao publico com renda minima de trés SM (Figura 3.14).

Figura 3.14 Empreendimento do PAR em Palmas.
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Posto isso, 0 PAR continua o paradigma de atuacdo dos programas habitacionais
classicos, voltando-se a populacdo com rendas médias (e altas), ofertando-lhe as melhores
glebas da cidade, sem comprometimento efetivo com a solu¢ao do déficit habitacional. A
populacdo com renda entre trés e cinco SM compode 12% do déficit habitacional em Palmas,
ao passo que 25% deste caracterizam-se por familias com renda entre um e trés SM
(PALMAS, 2005), que nao sao atendidas pelo PAR, da forma como o programa ¢ aplicado
em Palmas. Assim, o setor habitacional local acompanha a dinamica dos programas
habitacionais federais, excluindo os segmentos de mais baixa renda e em situagdo econdmica

instavel.

O agravamento da crise do setor habitacional e a ampliacdo dos assentamentos
precarios em Palmas suscitavam solu¢des emergenciais. Destarte, a Prefeitura criou, em 2001,
um programa intitulado “Projeto Emergencial” que, como o proprio nome diz, objetivava
atender a demandas urgentes da cidade. O projeto permitiu, com recursos do proprio
Municipio, a construcdo inicial de 120 casas distribuidas por toda a cidade, seguidas de outras
38 nas ARNO’s e 34 na Regido Sul de Palmas (SANTOS, 2001). O projeto enfatizou a agao
municipal nos 100 primeiros dias de mandato da prefeita Nilmar Gavino Ruiz, como uma

espécie de langamento dos trabalhos politicos da nova gestao.

A reboque do histérico habitacional de Palmas e da inser¢do da moradia nos
meios de condugdo politica no Brasil, a desconexao entre planejamento, gestdo e or¢gamento
permanecia, de maneira que ¢ mais utilizado o aspecto midiatico que a moradia representa
para a politica, relagdo social com a cidade. O Projeto Emergencial langado pela Prefeitura foi
uma iniciativa pontual, descontinua, sem vinculos administrativos com outras formas de

provisdo urbana e, principalmente, sem foco nas questdes sociais.

Nao ha grandes contribui¢des desse periodo em relagdo a solu¢do do problema da

moradia para as classes de baixa renda, sendo para a confirmacdo da funcdo dos bairros de
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Palmas Sul para a composi¢do social da cidade. Além disso, percebe-se a consolidagao das
quadras Noroeste como nucleos de baixa renda, diferenciando essas quadras das demais

quadras de Palmas Centro.

Contribui para isso o Programa Pro-Moradia, que propde o adensamento dos
bairros Aureny I e II, além das ARNO’s 72 e 73 (atuais 605 e 607 Norte), com a construcao
inicial de 130 casas em 2004 ¢ mais 70 unidades em 2006, entre os bairros Jardim Aureny II,

ARNO 72, ARNO 73 e Morada do Sol (Figura 3.15).

Figura 3.15 Setores atendidos pelo Pro-Moradia.
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Fonte: Prefeitura de Palmas (2008). Mapa adaptado pelo autor.
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A inten¢do do Governo Municipal com o Pro-Moradia era a de ocupar os espacos
vazios nos bairros consolidados para baixa renda, em detrimento da permanéncia dos vazios
urbanos centrais. Essa forma de utilizagdo do solo da periferia e ociosidade das glebas centrais
confirmam o poder de interferéncia do capital privado sobre a valorizagdo do solo urbano, a
partir da contencdo de uso das terras do Plano Bésico para abrigar e aproximar as camadas de

menor renda das areas com melhor oferta de equipamentos e servigos urbanos na cidade.

Novamente a Renda Diferencial apresenta-se confirmando a utilizacao da moradia
como elemento de dominagdo e controle social, que induz ao aumento da periferia e ao seu
planejamento, demonstrando a importancia do monopolio do poder publico sobre as areas
centrais. Permanecem, nesse periodo, agdes ineficazes e pautadas em discursos politicos, sem

efeitos praticos sobre a questao da precariedade ou ainda da segregacao.

Considerando-se os aspectos mencionados até aqui, o Habitar Brasil — BID (HBB)
foi uma importante questdo na inser¢do de programas habitacionais concernente ao
planegjamento da cidade. O programa procurou incentivar a criagdio de um ambiente
institucional capaz de identificar as necessidades urbanas e propor solugdes, com vistas a
inclusdo social. Pelas suas contribui¢cdes para o incremento da Regido Sul de Palmas, o

programa serd tratado em item especifico.

3.4.1 HBB em Palmas: outra forma de incremento da segregacao

Para Formiga (2008), o programa Habitar Brasil BID repercutiu positivamente em
Palmas e gerou resultados importantes. Como o principal objetivo do HBB era o

desenvolvimento institucional (através do Subprograma de Desenvolvimento Institucional —
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DI) por meio da promocgao de capacitagdo ao corpo técnico municipal, surgiu a necessidade de

institucionalizar a questao do planejamento urbano e da habitacdo de maneira mais integrada,

visualizando-se aspectos mais amplos do setor.

Nesse sentido, destacam-se alguns aspectos importantes para o desenvolvimento

municipal no sentido da provisao habitacional, a dizer:

Elaboragdo de um diagnostico sobre as condi¢des institucionais para o
enfrentamento da problemdtica de subnormalidade da cidade, por meio do
PEMAS®. Esse documento refere-se a questdo institucional e suas caréncias, e
enfatiza os aspectos vinculados ao processo de desenvolvimento e ocupacdo
territorial da cidade, levantando, de maneira pioneira, os principais problemas dos
assentamentos urbanos de Palmas, da irregularidade de parte dos loteamentos
consolidados no Plano Bésico e fora dele, da necessidade de maior participagdo do
poder municipal nas ac¢des de decisdo acerca do planejamento da cidade. O
PEMAS afirma a necessidade de constru¢do de uma sistematica municipal de
gestdo territorial e urbana, incluindo o controle e monitoramento do uso e

ocupagao do solo;

Criagdo, em 2003, do Instituto de Planejamento Urbano de Palmas (IPUP), 6rgao
municipal de carater técnico, criado para centralizar os procedimentos relativos ao
planejamento urbano e habitacional, considerando-se suas especificidades. O
IPUP foi criado em conseqiiéncia as conclusdes do PEMAS e da necessidade da
sistematizagdo e levantamentos de dados para nortear as agdes do Municipio em

relacdo ao urbanismo e habitagao;

% PEMAS - Plano Estratégico Municipal para Assentamentos Subnormais.
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e Implementacdo do SIG Palmas, Sistema Integrado de Georreferenciamento que
comega a produzir mapas destinados a andlise e conducdo dos processos de
elaboracdo de diagndsticos e espacializagdo dos problemas e potencialidades do

municipio.

e A constru¢do do PEMAS também resultou em uma importante contribuigdo para a
area de planejamento: a criagao do Cadastro Multifinalitario que, entre os anos de
2002 e 2003, pesquisou dados sobre a populagdo, de modo a permitir a elaboracao
de um diagnoéstico geral da cidade. Entretanto o banco de dados da Prefeitura nao
¢ integrado ao do Estado; cria dificuldades de acompanhamento social as quais se
minimizariam no caso da existéncia de um banco integrado, que permitisse a
identificacdo das caréncias e a atualizagao dos beneficidrios de cada programa

implementado na cidade.

O diagnoéstico do PEMAS orientou no sentido de que as acdes do Subprograma de
Urbanizacao de Assentamentos Subnormais (UAS) propusessem melhorias para o Setor Santa

Barbara, localizado na Regiao Sul de Palmas, entre Taquaralto e o Jardim Aureny I.

A construcao deu-se por meio de mutirdo, com parte da mao-de-obra contratada
para execucao de servigos mais especializados. Os blocos e telhas eram produzidos no local,
utilizando a tecnologia dos blocos de concreto estrutural. A figura 3.16 mostra uma unidade

produzida pelo programa.

Todavia o poder publico demonstrou dificuldades em trabalhar com os critérios de
mobilizagao social, em funcdo de inexistirem experiéncias similares anteriores em nivel local.
Com isso, houve diversos problemas durante a constru¢do das casas, devido a baixa interagao
entre os mutirantes ¢ a gestdo da obra. De um modo geral, o trabalho social inicialmente foi

ineficaz, bem como o processo de planejamento da construgdo, o que induziu a maiores
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dispéndios de recursos, baixo nivel de compromisso por parte dos beneficiarios, furtos de
materiais de constru¢do, constantes acidentes de trabalho, atraso nos prazos estabelecidos com

o agente financiador.

Figura 3.16 Casa-padrdo do HBB em Palmas.

Fonte: acervo do autor (2008).

Em nivel federal, a gestdo participativa ainda comegava a ser trabalhada, nao
havendo elementos norteadores para os municipios. Com a criagao do Ministério das Cidades,
em 2003, o Governo Federal inicia um processo de discussdo com propostas de integragao
urbana e social, visando criar mecanismos a fim de permitir o tratamento descentralizado para

a questao urbana e habitacional.

A falta de diretrizes municipais e federais para essa integracdo fez com que o
programa sofresse, no caso de Palmas, sucessivas modificacdes estruturais, na revisao dos

procedimentos efetivados, pleiteando aproximar a comunidade do poder publico.
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O programa ndo alcancou plenamente o0s objetivos de regularizacao,
especialmente os referentes a demoligdo dos barracos precarios. Houve, na verdade, outro
processo de migracdo para o bairro, de maneira que pessoas relacionadas a alguns dos
beneficiarios passaram a ocupar os barracos, gerando uma nova situacdo de precariedade e
contribuindo para o agravamento da segregacao. Neste caso, a segregagdo ¢ percebida nao
apenas pelo isolamento da comunidade em relagdo a malha urbana central, mas
principalmente pela forma como foi proposto o loteamento, sem considerar a existéncia de

areas ambientalmente frageis,o que compromete a qualidade do espaco.

Nesse sentido, o desenho do loteamento agrava a situacdo ambiental local, ao
desconsiderar os indices de declividade acentuados de alguns pontos da area parcelada e a
existéncia de fundos de vale que cortam a regido. Em decorréncia disso, ha locais em que as
casas sao inundadas quando da ocorréncia de chuvas mais fortes, especialmente aquelas em

lotes com fundos voltados (e bastante proximos) dos fundos de vales (Figura 3.17).

Figura 3.17 Casa-padrio do Santa Barbara, mostrando marca de inundagao.

Fonte: acervo do autor (2008).
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Apesar dos esforcos para produzir casas € um espaco urbano com qualidade, os
aspectos culturais ndo foram considerados, o que representa até hoje um importante problema
para o setor. Os materiais utilizados (a exemplo das telhas e dos blocos em concreto) nao
fazem parte do repertério dos moradores, fortemente rejeitados por boa parte deles. Como
conseqiiéncia, muitos beneficiarios ja modificaram o sistema de cobertura da casa, utilizam

telhas ceramicas, como na figura acima.

Esse fato por si sé ja representa um fator passivel de analise no ambito do
programa e reflete a ineficiéncia entre os processos de planejamento da obra e
acompanhamento social. Esses aspectos dao continuidade as caracteristicas historicas dos
programas federais de construcdo de moradias, cuja atuagdo foi patente em afirmar a
desconexdo entre os aspectos culturais, sociais e tecnologicos envolventes na dindmica

habitacional e urbana.

Os resultados obtidos pelo Projeto Construindo Juntos o Santa Barbara confirmam
que boa parte dos beneficidrios ndo tem acesso a habitacdo, mas sim a um segmento urbano
que se insere precariamente na regido homogeneizada pelos aspectos sociais da populacao de

baixa renda.

Os investimentos em infra-estrutura e constru¢do de moradias no Setor Santa
Barbara tém induzido a uma consolidacdo da situagdo de precariedade, avessa a proposta
basica do programa. Se de um lado os constantes investimentos na area contribuem para a
melhoria das condi¢des de habitabilidade, de outro induzem a novas ocupagdes em areas
verdes, por pessoas esperancosas de serem beneficiadas com um novo projeto de

regularizacdo (Figuras 3.18 e 3.19).
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Figuras 3.18 ¢ 3.19 A esquerda, barraco de madeira erguida em area verde, & beira de fundo de vale. A direita,

casa construida pelo programa, com fundo voltado para area verde, com forte declividade.

Fonte: acervo do autor (2008).

O HBB foi um importante programa no momento em que a capacitacao
representava uma necessidade veemente dos corpos técnicos dos 6rgaos condutores da
tematica habitacional e urbana. No entanto a complexidade do processo, especialmente na sua
fase inicial, segundo Oliveira (2000, apud LANNOY, op. cit., p. 97) foi grande limitador da

acdo eficaz dos Municipios, dificultando seu acesso a etapa de obras.

No caso de Palmas, a construcdo das casas iniciou-se em 2002, com previsao de
término para 2004, s6 ocorrido em 2006. Até o més de abril de 2008, o municipio ainda nao
havia entregue os titulos de posse dos imoveis aos beneficiarios. Também ndo concluira
totalmente o processo de Desenvolvimento Institucional previsto, tendo ficado pendente,
dentre outras atividades, a elaboragdo da Politica Municipal de Habitacdo, a revisdo das leis
urbanisticas (Lei de Uso do Solo, Codigo de Obras, Lei de Parcelamento Urbano), elaboracao

do Sistema de Controle e Gestio do Territério Urbano>’.

37 Estdo recontratando empresas para efetivagdo das atividades.



118

Vejamos a seguir como se da continuidade ao desenvolvimento desse processo,

analisando a atuacdo mais recente do poder publico em relagao a habitagao em Palmas.

3.5 2005 a 2007: a contribuigdo mais recente para o setor habitacional em Palmas

A gestao iniciada em Palmas em 2005 incorpora muitos mecanismos originarios
do Governo Federal, em func¢dao de dois aspectos principais. Um deles diz respeito as
orientagdes direcionadas pela esfera federal aos municipios, com vistas a formacdo de um
quadro institucional nacional relativo as propostas de fomento, a economia e a producao da
cidade. Nesse sentido, o governo inicia um processo de discussao sobre as diferentes politicas
publicas de promocgdo do desenvolvimento social, ambiental, urbano e econdomico, com énfase
a necessidade de aprofundamento destas, em nivel local. Outro aspecto ¢ a questao partidaria,
pelo fato de ambos os governos (municipal e federal) serem do Partido dos Trabalhadores

(PT).

No que diz respeito a Politica de Habitagdo, a principal orientacdo ¢ a
institucionalizagdo dos procedimentos com vistas a producao de habitacdo, i. €., de cidade, a
partir das definicdes do Estatuto da Cidade (2001) e da criagdo do Ministério das Cidades
(2003). Apesar disso, o governo do presidente Lula ndo avanga significativamente em termos
praticos no que se refere a produgcao habitacional, considerando o periodo desde o BNH; a
principal fonte de recursos ainda ¢ o FGTS. A novidade estd no fato de que agora os recursos
podem ser destinados a todas as faixas de renda, por meio de linhas especificas de
financiamento. Ao invés de rebatizar ou criar novos programas, a gestdo optou por continuar

as acdes em andamento, dando énfase a regularizagdo fundiaria e urbanizagao de favelas.
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A fim de atender a gestdo democratica do territdrio, preconizada no Estatuto das
Cidades, criaram-se no Tocantins € em Palmas os Conselhos Estadual e Municipal de
Habitacdo, com o fito de discutir as questdes referentes a politica urbana, propondo

alternativas embasadas na participagao de todos os segmentos da sociedade.

O Conselho Municipal atuou em Palmas entre os anos de 2005 e 2007; encontra-
se atualmente sem atividades, tendo em vista o desvio do foco nas discussdes, que chegaram a
caminhar para propostas de aprovacao de projetos. Apesar disso, a atuagdao do Conselho
Municipal de Habitagdo de Palmas, mesmo efémera, representa um avango para o processo
participativo na cidade, a partir da intensa contribuicdo de movimentos populares. Destaca-se
a atuacao do Movimento Nacional de Luta Pela Moradia do Tocantins (MNLM — TO), que
contribuiu para a mobilizacao de pessoas de todas as regides da cidade na discussdo sobre a

inclusdo social por meio da moradia em Palmas.

A proposi¢ao de variados programas habitacionais pelo atual Governo Federal
pretende atender a todas as faixas de renda, respondendo a demanda habitacional divulgada
em 2004 pelo proprio Ministério das Cidades, que revelou um déficit habitacional de cerca de
7,2 milhdes de moradias. Com isso, além da continuidade das agdes iniciadas pelo governo
anterior, entra em pauta o novo enfoque para a Politica Habitacional, colocando em tela
aspectos referentes a integragdo urbana de assentamentos precdrios, regularizacdo fundiaria,
acesso a infra-estrutura, mobilidade e servigos urbanos, inclusio social por meio da moradia e
integracdo da Politica Habitacional a Politica de Desenvolvimento Urbano. Esses aspectos

refletem o avango conceitual da politica urbana do atual Governo Federal.

No caso de Palmas, os programas habitacionais nesse periodo sdo originarios de
parcerias entre os trés niveis de governo, geralmente com contrapartida fisica, financeira ou
organizacional, em cooperagdo mutua. Esse aspecto vem em func¢do da proposta da Politica

Habitacional do Governo Federal, que propde a descentralizacdo das acdes, de maneira a
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efetivar parcerias com estados e municipios, subsidiando e direcionando os programas a
serem desenvolvidos. O objetivo ¢ aumentar a eficacia dos programas e processos na busca
pela adogio de solugdes regionais que considerem a realidade de cada comunidade®®, além de

fomentar a economia por meio do envolvimento da iniciativa privada.

O Caderno MCidades de Habitacdo (2006) apresenta as defini¢des basicas da
PNH adotada na atualidade e inclui estratégias de transicdo para adocdo das medidas de
provisao habitacional, com énfase a redu¢do do quadro de segregagdo socioespacial,
induzindo a um novo modelo de gestdo territorial urbana, pleiteando a fungao social da terra e

da propriedade.

Entretanto, aplicando-se ao caso de Palmas, os instrumentos reguladores da
politica urbana nao foram implantados, e de fato ndo ha ainda a definicado de uma Politica de
Habitacdo. Ainda em 2005, a Prefeitura iniciou o processo de elaboragdo do Plano Diretor,
colocou as bases para um processo participativo € incorporou contribui¢cdes de atores dos

diversos segmentos populares.

No mesmo ano, com a posse da nova gestdo municipal, criou-se a Secretaria de
Desenvolvimento Urbano e Habitacdo de Palmas (SEDUH), em substitui¢do ao IPUP. A
SEDUH representa um importante passo rumo a institucionalizacdo do setor habitacional em
Palmas; incorpora as func¢des de planejamento urbano e habitacional, responsabilizando-se
pela legislacdo urbanistica, acompanhamento social e técnico dos projetos habitacionais, além

da analise, aprovacao e fiscalizacdo de projetos e obras.

Desde 2005, percebe-se um investimento macico no setor imobilidrio, com

recursos do FGTS ou de subsidios diversos de origem federal, estadual ou municipal.

3 Pela primeira vez é mencionada a particularidade das comunidades indigenas e quilombolas.
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Segundo Amaral et. al. (op. cit., p. 43), houve, em 2005, um incremento de 522% na producao
de habitagdo relativo ao ano anterior. Uma importante fatia desses produtos deve-se a
implementag¢do pelo Conselho Curador do FGTS (CCFGTS), da Resolucao 460/2004, que
permite a oferta de subsidios® para construcio, ao segmento cuja renda familiar é inferior a

R$ 1.500,00 (mil e quinhentos reais).

Os investimentos atingem todas as faixas de renda, mas ainda excluem boa parte
da populacdo devido a burocracia dos procedimentos, desde a etapa de aprovagao, até a
construgdo e entrega dos imdveis. Essa burocracia torna os processos morosos ¢ fazem com
que, ndo raro, os recursos tornem-se insuficientes (quando ndo o sdo desde o inicio),

diminuindo a eficacia dos resultados obtidos.

A partir de 2005 percebe-se, em Palmas, uma diversidade maior de formas de
financiamento habitacional nos periodos anteriores, incluindo programas nao onerosos para o

beneficiario (PALMAS, 2006).

Acgdes como os Programas de Habitagdo de Interesse Social (PHIS)* e Cidade
Solidaria (que corresponde ao programa federal de Integracdo de Assentamentos Precarios),
contribuem para o adensamento e homogeneiza¢do de Palmas Sul. O Programa Cidade
Solidaria propde a criagdo de um novo loteamento, denominado Lago Sul, localizado entre o
Aureny III e o Jardim Janaina, inserindo-se em vazios urbanos existentes no local (Figura

3.20).

Para justificar a criacdo do Lago Sul, a Prefeitura alega que ndo h4 mais terrenos
de sua propriedade disponiveis para constru¢do na Regido Central, e sdo escassos, mesmo na

Regido Sul da cidade. O fato caracteriza as dificuldades que o monopdlio (por parte do Estado

39 (1 . I o
Os subsidios devem ser inversamente proporcionais a renda do beneficiario.

40 Implantado no Jardim Aureny III.
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e particulares) representa para a implantacdo ordenada da cidade e a imposi¢do das forgas

capitalistas apoiadas pelo poder publico, de espoliar os segmentos de menor renda.

Figura 3.20 Localizagdo do Loteamento Lago Sul na Regido Sul de Palmas.

Fonte: Prefeitura de Palmas (2008). Mapa adaptado pelo autor.

Além da Prefeitura, o Governo Estadual continua a incentivar a destinacdo da
Regido Sul para os segmentos de baixa renda. O principal exemplo dessa contribuigdo mais

recente do Estado ¢ a criagdo do bairro Taquari (2001), também em Palmas Sul.

O bairro apresenta-se em situacao de isolamento e com precaria implantacdo de
unidades residenciais e equipamentos urbanos, isolado inclusive dos demais bairros de Palmas
Sul — distante cerca de quatro quilometros do Aureny III (Figura 3.21). Desde sua criacao, o

Taquari € o principal alvo dos programas habitacionais do Governo Estadual.
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Figura 3.21 Localizagdo do Taquari em Palmas Sul.

REGIAO CENTRAL

=

Fonte: Google Earth (2008). Imagem adaptada pelo autor.

Os investimentos naquele bairro configuram um perfil assistencialista do Estado,
que atua em consonancia com o sentido de segregacdo presente na loégica de implantacdo dos
loteamentos de interesse social marcantes no processo de ocupagdo de Palmas, caracterizando

uma politica distributiva.

A morfologia urbana do Taquari representa uma miniaturizagdo do projeto
urbanistico de Palmas, a partir da reprodu¢do do paradigma formal incorporado ao urbanismo
da cidade (VASCONCELLOQOS, op. cit., p. 128). A criagdo do bairro deu-se em funcdo da
ocupagdo urbana desordenada na Regido Sul de Palmas, que se voltou para a Area de

Protecdo Ambiental (APA) da Serra do Lajeado (Figura 3.22).
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Figura 3.22 Vista aérea do Jardim Taquari.

Fonte: www.habitacao.to.gov.br (2007).

O isolamento espacial do Taquari corrobora o sentido de criagdo de uma cidade
paralela a cidade central, cujo adensamento ainda encontra obstaculos, inclusive por parte dos
beneficiarios de programas implantados no local. Nao raro, estes repassam o imovel recebido
para outras pessoas € esperam novas oportunidades de serem sorteados com casas em lugares
centrais € mais bem equipadas. Uma das principais manifestagdes do isolamento e falta de

infra-estrutura do bairro € a violéncia urbana que representa inseguranga para seus moradores.

Além da questdo locacional, as dificuldades de acesso, em fungdo da falta de
pavimentacao em circular pelo local, devidas a excessiva repeticao dos elementos urbanisticos
(quadras internas) e a precariedade dos equipamentos e servigos urbanos implantados
configuram uma situagao de exclusdao social. Além disso, os obstaculos para implantar e
manter equipamentos comerciais, a fim de atender as demandas mais urgentes, ¢ patente, pelo

fato de o bairro ainda ser bastante esparso (Figuras 3.23 e 3.24).
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Figuras 3.23 e 3.24 Avenida de acesso ao Taquari, mostrando a falta de pavimentagdo e constru¢des esparsas.

Fonte: Acervo Simony Silva e Francisco Herbert.

Contrapondo-se ao Taquari, uma experiéncia ainda em curso em Palmas avanca
na busca pela mitigagdo da segregacdo. Trata-se da constru¢do da quadra ARSE 132 (1.306
Sul — Figura 3.25), através do Programa Construindo Juntos, que objetiva abrigar 1.180

familias de baixa renda na Regido Central.

O processo de ocupacgdo da quadra ¢ caracterizado por um trabalho continuo de
mobilizagdo e organizagdo social, articulado pelo MNLM — TO. A constru¢ao da ARSE 132,
no Plano Bésico e proximo a quadras urbanizadas e ocupadas pode ser compreendida de duas

formas.

De maneira geral, a quadra significa uma conquista para seus beneficiarios, pelo
fato de representar o acesso a cidade formal. Sob esse ponto de vista, a constru¢do da quadra
insere um loteamento de interesse social na Regido Central de Palmas, com area delimitada de
acordo com o macroparcelamento urbano, contribuindo para a inclusido das familias atendidas,

ao menos na questao espacial.
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Figura 3.25 Localizagdo da quadra ARSE 132 em Palmas.
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Fonte: Prefeitura de Palmas. Adaptado pelo autor.

Nesse sentido, permite-se o acesso de segmentos de baixa renda a malha urbana
central e aproxima-os dos locais de maior oferta de trabalho, renda e com maior acessibilidade
aos servigos e equipamentos urbanos de Palmas Centro. Isso ocorre em meio a um intenso

. . o, . 41
trabalho social, realizado desde antes do inicio das obras™ .

Outrossim, mesmo havendo um nivel importante de organizacdo popular, a forca
do capital podera atuar sobre a quadra, produzindo resultados caracteristicos do processo de
formagao do preco da terra. Caso ndo haja uma politica de controle e incentivo a permanéncia

dessas pessoas na quadra, a especulacdo imobiliaria poderd pressiona-las em curto prazo a

*1'0 trabalho social e de planejamento das obras teve inicio formalmente em 2005. A construcdo das

unidades ocorreu de fato no segundo semestre de 2006.
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vender seus lotes a valores baixos, destinando-os a valorizagdo imobiliaria, por meio da
Renda Absoluta. Essa tendéncia ¢ relativizada pela influéncia dos equipamentos existentes em
volta da quadra, que permitem identificar a possibilidade de atua¢ao das Rendas Diferenciais
e ainda do Capital Incorporador, considerando-se as possibilidades de incremento das

atividades comerciais circunvizinhas, em fun¢do da ampliacdo da demanda.

Dentre os fatores que podem acentuar essa dindmica estdo a tendéncia comercial
da Avenida LO 27 (que abrange as quadras circunvizinhas em funcao da distdncia a Avenida
JK) e a proximidade ao Terminal Rodoviario de Palmas, gerador de uma demanda de fluxo
importante para o comércio local. Além disso, a area esta proxima a regido onde se localizam
duas importantes universidades particulares de Palmas®, ¢ faz a ligacdo da Avenida
Theotonio Segurado com um dos principais acessos a Rodovia TO 050, que liga a Regido
Central a Taquaralto, passando pela Estacao Rodoviaria, o que caracteriza a avenida como um

importante corredor viario para a cidade (Figura 3.26).

Tendo em vista o processo historico de ocupacdo e valorizacdo do solo em
Palmas, a ARSE 132 ¢ pioneira no planejamento de ac¢des de provisdo habitacional para o
setor de baixa renda na Regido Central. Embora tenha sofrido invasdes (por parte dos seus
atuais beneficiarios, incentivados pelo MNLM) e posterior desocupa¢do induzida pela forga
do Estado, sua construcio representa uma parte do processo de mobilizagdo e organizacao
popular que comeca a se delinear em Palmas, mas também reitera o uso da moradia como
moeda de troca. A quadra ¢ utilizada, tanto pelo Governo Estadual quanto pelo Municipal,
como elemento publicitario das suas agdes, contrapondo-se a realidade implantada nos

loteamentos de Palmas Sul.

*2 Universidade Cat6lica do Tocantins e Centro Universitario Luterano de Palmas (CEULP-ULBRA).
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Figura 3.26 Entorno da Quadra ARSE 132
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Fonte: Google Earth (2008). Imagem adaptada pelo autor.

O Programa Construindo Juntos ocorre por meio da descentralizacao de recursos e
acoOes e abrange as trés esferas de governo. Os principais programas envolvidos sdo o Crédito
Solidario (que propde a constru¢do por meio de mutirdo), o Programa de Subsidio para
Habitagao (PSH — ndo oneroso para os beneficidrios), Imovel na Planta — Resolucao 460
(moradias coletivas — sobrados geminados) e Cheque-Moradia (crédito de ICMS as empresas

de construcao civil, originario do Governo Estadual).
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O Programa Crédito Solidario sugere a participagdo popular através do mutirao,
com vistas a redu¢do do custo de mao-de-obra utilizada para a construgdo. Neste caso, em
oposicao ao processo ocorrido no Santa Bdarbara, os beneficiarios envolveram-se e
capacitaram-se para trabalhar na obra, com acompanhamento de profissionais da area de
arquitetura, engenharia civil e servigo social. Parte dessas pessoas foi contratada para laborar
continuamente na construgdo, logrando incorporar a mao-de-obra local e capacita-los para o

mercado de trabalho na area da construcgao civil.

Uma questdo merecedora de atencgdo ¢ a alteragdo de parte das casas ja entregues
aos moradores (Figuras 3.27 e 3.28) no segundo semestre de 2007, que reproduzem a pratica
de boa parte dos programas habitacionais brasileiros. O fato reflete que, apesar do
envolvimento social e da proposta de organizagdo espacial da quadra, a tipologia ainda ndo
considera o dimensionamento familiar em alguns casos e recorre a exigiiidade dos espacos

paradigmaticos da habitacao popular.

Figuras 3.27 ¢ 3.28 Prot6tipo da Casa 1.0, padrdo para o Projeto Construindo Juntos e casa modificada pelo

morador.
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Fonte: Relatorio Diretoria de Habitagdo. PALMAS, 2006, p. 24 (4.28). Acervo do autor (4.29).
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Como a construcdo da quadra ainda se encontra em andamento, nao € possivel
precisar se haverd a reversdao da segregacao para as familias atendidas, ou se a pratica de
venda dos imdveis a precos baixos para pessoas de renda mais alta voltard a acontecer,

espoliando novamente essa populacao e criando um ambiente favoravel a especulagao.

De toda forma, os programas abordados nesta pesquisa referem-se a um periodo
importante e bastante complexo da politica nacional, periodo este que reflete a propria historia
da capital tocantinense. Em nivel nacional, ¢ possivel dizer que o pais caminha rumo a uma
politica cuja retorica incorpora elementos sociais e instrumentos de planejamento que podem
ser importantes, se corretamente aplicados. Mas este tema ja foi profundamente debatido em
trabalhos que tratam do histérico habitacional do Brasil, sob diversos aspectos. O que fica
para Palmas ¢ uma variada gama de exemplos que podem ser considerados a favor ou contra o

desenvolvimento inclusivo da cidade. Basta refletir e buscar as alternativas.
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A historia da criacdo do estado do Tocantins ¢ permeada de intengdes de inclusdo
e da busca pelo desenvolvimento econdmico e social da antiga regido norte do Goias. O
surgimento do estado reflete um importante momento politico do pais, resultado de intensas
manifestagdes populares e argumentagoes politicas, embasadas em discussdes seculares, mas

sempre baseadas nas perspectivas de melhoria das condi¢des de vida dos seus habitantes.

O intenso fluxo migratério que marcou a constru¢do do Tocantins, em especial de
Palmas, gerou demandas importantes para a definicdo do seu quadro social. Acompanhado da
atuacao do poder publico, esse quadro se agravou e permitiu o desenvolvimento da cidade de
maneira desordenada e excludente, corroborando o sentido do processo de urbanizagao

brasileiro.

A produgdo do espago urbano em Palmas ¢ acompanhada por praticas de cunho
clientelista que, da mesma forma que aconteceu em Brasilia (exemplo mais marcante da
urbanizacdo brasileira, tido como referéncia urbanistica para Palmas), destinou as areas
centrais ¢ mais bem equipadas para as classes dominantes. Enquanto isso, a populagdo de
baixa renda ¢ espoliada para os nucleos periféricos (Regido Sul), desestruturados e

desarticulados da malha urbana principal (Regido Central).

A intencdo do Estado em segregar os trabalhadores de renda mais baixa ¢
marcante em todas as etapas de consolidagdo da periferia de Palmas e fica clara ndo apenas a
partir da criagdo prematura dos Aurenys, mas pela destinacdo dos programas habitacionais

para familias com renda até trés saldrios minimos, prioritariamente para tais nicleos.
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A escolha da area para abrigar a malha urbana central ndo considera a existéncia
dos povoados de Taquaralto, Taquarugu e Buritirana, anteriores a Palmas. Entretanto a area ¢
demasiado préoxima destes, de forma que se torna dbvia a relagdo de complementaridade ou
dependéncia que esses assentamentos desenvolveriam em relagdo a capital. Esse fato nos
permite identificar que, desde a etapa anterior ao planejamento, ¢ possivel notar perspectivas

de exclusao, por ndo se considerar a realidade existente no local.

A segregacdo analisada neste estudo pode ser entendida a partir de diferentes
olhares sobre o mesmo objeto. Por se tratar de questdo espacial, ela ¢ representada pela
instrumentalizacdo do espago através da moradia e de elementos que induzem a dominagao
ideoldgica da populacdo de baixa renda. Reflete a intencdo de compor um mercado

imobiliario decisivo para definir as caracteristicas do espago urbano em questao.

A conseqiiéncia desse processo ¢ propria da relacado de dominio entre o poder
publico e a iniciativa privada, esta exercida sobre os segmentos sociais mais frageis. Sua
marca estd no abismo social composto pela incoeréncia entre o discurso politico e as agdes

efetivadas, que isolam a periferia da cidade equipada.

Com base nesse pensamento, optamos por abordar separadamente as maneiras
como essa segregacdo se materializa em Palmas, demonstrando a confirmagdo da nossa
hipdtese. Primeiro, tratamos de como as agdes publicas contribuiram para esse processo de
exclusdo e formagdo das rendas fundidrias. Em seguida, tratamos a questdo do espago
caracterizado pelas barreiras horizontais, conseqiiéncia do processo de ordenamento territorial

analisado.
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4.1 Confirmando a hipdtese: Palmas segregada pela dinamica de producao especulativa do

espago.

A forma como estdo colocados os fatos nesta dissertagdo, nos permite chegar a
defini¢ao de dois momentos distintos no processo de planejamento da capital tocantinense.
Esses periodos distinguem-se ndo apenas em relacdo a ocupacao territorial da cidade, mas
também a forma como a moradia ¢ envolvida nesse processo, por meio de agdes do poder

publico.

O primeiro momento ¢ representado pelos doze primeiros anos da construgdao da
capital (1990 — 2001), quando o Governo Estadual atua diretamente sobre a gestdo do seu
territorio. Nesse periodo em que a cidade € um grande canteiro de obras, as acdes publicas sao
bastante 0bvias no sentido de incentivar a periferizacdo urbana e a destinagao das glebas

centrais as classes de maior renda.

O exemplo da abertura das quadras Sudeste (ARSE’s) e Sudoeste (ARSQO’s) mais
distantes da Avenida JK, ainda no inicio da década de 1990, além de preconizarem a criagado
dos vazios urbanos centrais, evidenciam que as areas mais distantes seriam destinadas aos
segmentos de renda mais baixa. De fato, essas quadras foram prioritariamente destinadas aos
funciondrios de nivel médio e fundamental de 6rgdos publicos e autarquias. Ao contrario, as
glebas mais centrais e proximas aos ainda escassos servigos urbanos e locais de trabalho, eram
destinadas preferencialmente ao capital especulativo, representado pelas empresas privadas

pioneiras.

Nesse momento, o Estado utiliza o seu monopolio sobre a terra, incentivando um

processo de especulagdo e valorizagdo do solo, no intuito de criar um capital monopolista de
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Estado (LOJKINE, op. cit.), que serviria de base para a produgdo da cidade nos moldes da
producdo capitalista. Entretanto essa caracteristica estava revestida por um discurso

desenvolvimentista, essencial para efetivar o controle € o convencimento da populagao.

Ao concentrar os segmentos de maior renda nas regidoes com melhor oferta de
infra-estrutura, o Estado propde a sua valorizagdo de maneira diferenciada da dos terrenos
mais distantes da Avenida JK. Com isso, a ocorréncia da Renda Diferencial II fica evidente,
sendo decisiva a questdo locacional dos terrenos para a defini¢do do seu valor. Portanto, a
avenida supracitada representa para Palmas um importante elemento de defini¢ao historica do
valor dos terrenos e, numa fase posterior, dos imoéveis construidos, reflete a presenca do
capital incorporador, cuja valorizagdo se da por meio do uso e das benfeitorias presentes no

local (caso dos aluguéis e venda de edificios comerciais e residenciais na Regiao Central).

O paradoxo esta na forma de produgdo e valorizagao dos terrenos em Palmas Sul.
O complexo Aureny/Taquaralto ¢ o principal exemplo desse tipo de atuacdo do Estado,
voltando para o segmento de baixa renda uma cidade paralela (Palmas Sul), diferente em
termos espaciais e sociais da Palmas Central. E naquela regido que o governo inicia suas
acOes voltadas a moradia de baixa renda, concentrando ali a precariedade que a falta de infra-
estrutura e o isolamento podem oferecer a uma populacdo caracterizada pela fragilidade
econdmico-social. A Regido Sul de Palmas representa uma das principais maneiras de
segregacao da populacdo pobre da cidade, desde os seus primeiros anos, € induz a um

processo prematuro de periferizagdo urbana, com base na oferta de lotes e moradias.

De fato, os programas habitacionais tém sido embasados na légica de producao
capitalista do espago, fundamentando-se na estruturagdo imposta pelo Governo Federal. Com
isso, ocorre a constru¢do de moradias sem as devidas externalidades, caracterizando a
produgdo de unidades residenciais isoladas ao invés da constru¢do de cidade. As moradias

edificadas para as familias de baixa renda geralmente sdo reduzidas e construidas com
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materiais de baixa qualidade, comprometendo o conforto espacial e térmico, principalmente
se considerarmos o rigor do clima de Palmas. Assim, tal evento contribui para a manutenc¢ao
dos interesses do capital privado e da utilizagdo da moradia como instrumento de especulagdo

para os grupos politicos dominantes.

Isso faz com que os terrenos em Palmas Sul se tornem mais baratos em fun¢do da
presenca de diferentes manifestacdes da renda fundiaria. Primeiro, o Estado, utilizando-se do
seu monopolio, destina lotes e moradias naquela regido para a populagdo de baixa renda,
criando uma area de facil controle social, em virtude da distancia e da dificuldade de acesso a
Regido Central. Com isso, os lotes se desvalorizam, o que ¢ ocasionado pelas caracteristicas

locacionais dos loteamentos periféricos, da forma como prevé a Renda Diferencial I1.

Hé ainda outro fator que, apesar de parecer paradoxal em relagdo a sua utilizacao
para loteamentos de baixa renda, foi também relevante para a desvalorizagdo dos terrenos em
Palmas Sul (desvalorizagdo esta que direciona os investimentos para a producdo de
loteamentos de interesse social para tal espaco). Trata-se da presenca de dreas com topografia
bastante acidentada, em fun¢do da exuberante irrigacdo natural (pela presenca de corregos),
que impde dificuldades de constru¢do em relagdo a terrenos planos. O paradoxo estd na
necessidade de reducdo do custo das casas populares, o que ndo ocorre nesse tipo de terreno

em fungdo das necessidades estruturais impostas pelas condi¢des naturais.

Esse aspecto caracteriza a Renda Diferencial I, decisiva para a verificagdo da
segregacdao por meio das rendas fundidrias em Palmas Sul. Essa forma de diferenciagdo do
valor da terra, no caso daquela cidade, considera que a Regido Central ¢ mais plana e
apresenta maiores facilidades de implanta¢do das areas funcionais previstas em seu projeto

urbanistico, portanto, contribui para a sua valorizagao.
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Seremos redundantes ao ressaltar que os loteamentos em Palmas Sul foram
construidos para fins predominantemente residenciais (para baixa renda), pois isso contribui
para a confirmacao da nossa hipotese, de que a moradia tem sido utilizada, desde o inicio da
construcdo da cidade, como meio de instrumentalizacdo dos mecanismos de formagao das

rendas fundidrias, por isso, causa segregacgao.

A expansao periférica, em detrimento dos vazios urbanos centrais, ¢ definitiva
para a demarcagcdo de um processo de ordenamento excludente em Palmas. A segregacao
socioespacial naquela cidade, similarmente ao ocorrido no Distrito Federal, foi instituida pelo
proprio poder publico, num processo legitimado através de legislacdes urbanisticas, de
politicas de ocupacao e pelos investimentos em infra-estrutura, servigos urbanos e na inducao
dos programas de habitacdo de interesse social para os locais mais distantes do principal
centro de empregos. Tem-se, dessa feita, uma segregacao planejada (conforme colocado por

CAMPOS, op. cit.) que segrega por meio da proposta habitacional.

Outra caracteristica importante do periodo compreendido entre 1990 e 2001 ¢ a
precariedade institucional ndo apenas no setor municipal, mas também nas demais esferas do
poder, sendo a moradia utilizada como elemento para hierarquizar e homogeneizar os diversos

espacos na cidade, cuja principal conseqiiéncia ¢ a formag¢ao dos vazios urbanos centrais.

Posto isso, concluimos que os aspectos sociais sdo deixados de lado e passam a
compor um quadro secundario dentro da dindmica que se instala na nova cidade. A resposta
vem por meio de sucessivas invasdes tanto em glebas centrais como na periferia, que obrigam

o poder publico a agir de maneira corretiva, ao invés de preventiva.

Entretanto essas ag¢des de correcdo ndo se dissociam do aparato de controle social
exercido sobre as camadas de menor renda. Interpretamos que essa postura do Estado

revestia-se dos objetivos de promover a limpeza das areas centrais, evitando que ficasse nitida
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a dificuldade em tratar a questao social e habitacional. Além disso, percebe-se a intencao de
camuflar a relacdo desproporcional entre a geragao de emprego e o incremento populacional,
tendo em vista que Palmas representou, e até certo ponto ainda representa (agora de maneira
mais branda), uma esperanga para as pessoas que buscavam melhores oportunidades de

trabalho.

Acompanhando esse processo, o isolamento dos trabalhadores fora do Plano
Basico reitera em parte a politica de implantacdo dos loteamentos populares da época do
BNH, nao apenas em fun¢ao do isolamento, mas também por tratar a moradia como um bem
imensuravel, bastante eficaz no controle ideoldgico-eleitoral da populagdo. Dessa forma, o
Governo Estadual apropria-se do paradigma de urbanizagdo brasileiro, utilizando a terra e a

moradia como elemento de espoliacao urbana.

Em 2001, a Regido Sul de Palmas ja estava consolidada e era composta por
nucleos precarios € densamente habitados, enquanto a Regido Central ainda demonstrava
fragilidade urbana, em virtude da baixa densidade demografica e dos altos custos de
manutencdo da infra-estrutura urbana. A partir daquela época, a inten¢cdo do governo em criar
a segregacdo ¢ incorporada definitivamente pelo poder publico municipal, tendo em vista a
realizacdo de importantes programas como, por exemplo, o Construindo Juntos o Santa
Bérbara. Além da aprovacdo de loteamentos particulares na regido, a Prefeitura incentiva o

adensamento ali por meio de sucessivos programas isolados de construcdo de moradias.

Essa etapa representa o inicio de uma nova fase na construcao da cidade, quando
j& ndo apresenta as caracteristicas de um grande e esparso canteiro de obras. Apesar de ainda
haver muitas constru¢des em andamento, esse que seria o segundo momento da construgdo da
cidade, caracteriza-se pela sua consolida¢do enquanto “espaco de vida urbana”. A segregacao

evidencia-se ainda mais com as esparsas construgdes na area central e com a implantagdo de
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infra-estrutura em areas desabitadas, ao passo que a Regido Sul apresenta-se carente de boa

parte dos equipamentos urbanos.

Os programas habitacionais continuam desarticulados da politica de
desenvolvimento urbano, mas intimamente vinculados aos interesses eleitoreiros do poder
publico e a especulacdo neoliberal que endossa o sentido de valorizagdao das glebas centrais.
Dessa forma, a terra central equipada torna-se cada vez mais inacessivel ao publico de baixa

renda.

E nesse sentido que o assistencialismo do poder publico é envolvido por um
aspecto de sentimento social, de forma que ele proprio utiliza-se de estratégias midiaticas para
valorizar e divulgar a importancia da sua contribuicdo para a melhoria da qualidade de vida
dos segmentos de menor renda. Essa ¢ uma das principais caracteristicas comuns a todas as

fases dos Governos Estadual ¢ Municipal em Palmas.

A questao da reparagdo da segregacao nunca foi tratada de fato nas iniciativas do
setor publico, seja por agdes praticas, seja por aplicacdo de legislagdes especificas. Ela
representa um poderoso mote politico constantemente utilizado nas campanhas eleitorais,
quando a precariedade das Regides Sul e Noroeste (ARNO’s) de Palmas ¢ evidenciada. Os
programas habitacionais ndo avangam com propostas de utilizacdo dos vazios urbanos ou
mesmo dos lotes centrais desocupados, o que ocorre em grande parte pela inaplicacdo de

instrumentos eficazes no combate a retencdo especulativa da terra urbana (e urbanizada).

Esta, por sua vez, ¢ fruto da prépria acdo do Estado, que, ao repassar lotes como
pagamento de operagdes de urbanizacdo da cidade, permitiu a criagdo de um banco de lotes
cuja funcdo ¢ a de instrumentalizar os mecanismos de formagao das rendas fundidrias. Nesse
sentido, o poder publico confirma uma atuagdo em fun¢do do capital privado e cria barreiras

a0 acesso universal a cidade.
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A intencdo do poder publico em continuar com o processo de segregacao
efetivado principalmente em Palmas Sul ¢ percebida na forma como sdo colocadas as
propostas para desenvolvimento da cidade no Caderno de Revisdo do Plano Diretor de Palmas
(2004). O documento ja previa que aquela area se destinasse principalmente para habitagao de
interesse social, consolidando a inten¢ao de homogeneizar socialmente a regido, dispensando
as areas centrais para as classes de maior poder aquisitivo. A LC 155/2007, ao propor a Area
de Urbanizagao Preferencial I, contigua aos bairros de Palmas Sul e mais distantes da Regido
Central, volta a confirmar a atuagdo do poder publico a servigo do capital especulativo, no

sentido de valorizar e elitizar as quadras centrais.

Esse processo repercute na formagdo de uma cidade hierarquizada, com partes
homogéneas, distintas socialmente entre si. A base de sua conformagdo estd na producao
capitalista do espago, cuja esséncia encontra-se na separagdo econdmica dos segmentos

sociais e na utilizacdo da terra como elemento indutor na formag¢ao do capital.

E possivel identificar, portanto, em Palmas, os trés tipos de segregagdo colocados
por Lojkine (ver capitulo 1). O fator locacional determina a valorizagdo dos terrenos centrais,
na medida em que os lotes da periferia sdo desvalorizados e, por isso mesmo, destinados a
populacdo de baixa renda. Sua confirmag¢do em Palmas se deu por meio da acdo do poder
publico, cuja inten¢do foi destinar as glebas centrais para a acdo do capital privado, criando
uma area de concentracdo de habitagdo popular na Regido Sul. Como conseqiiéncia, (¢ o
segundo tipo de segregagdo definido por Lojkine), as zonas destinadas aos estratos de maior
renda distanciam-se dos nucleos de habitacdo popular, configurando 4reas social e

morfologicamente diferentes na cidade.

Finalmente, o zoneamento urbano cria areas especializadas dentro do tecido
urbano, permitindo a valorizagdo em func¢ao do uso. Os dois exemplos principais em Palmas

desse tipo de segregacdo sdao as Avenidas JK e Theotonio Segurado, cujo tipo de ocupagdo
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(predominantemente comercial, institucional ou corporativo) estabelece um ambiente propicio
a reprodugdo do capital privado. Com isso, cria-se também um zoneamento do valor dos lotes
e imoveis em geral, instituindo dreas homogéneas funcionalmente, que podem ser inacessiveis

a determinados segmentos, nos casos onde a valorizagdo ¢ mais expressiva.

Vejamos de que outras maneiras € possivel identificar a segregacao em Palmas.

4.2 Palmas segregada pelas barreiras horizontais: outra forma de confirmacao da segregagao

Quanto a questdo espacial, a distancia entre os nucleos periféricos ¢ a Regido
Central de Palmas ilustra o sentido de afastamento das camadas sociais proposto pelo poder
publico ao planejar a periferia. A conseqiiéncia desse fato ¢ a criagdo de duas cidades
paralelas, com funcionamentos baseados em relagdes individuo-espaco bastante distintas entre
si.

Contribui para essa dicotomia, a presenca marcante dos vazios urbanos que
funcionam como territorios de especulacdo na malha urbana, destinados a apropriagao pelas
camadas de maior renda. Por estarem proximos das quadras infra-estruturadas, seu
adensamento reduziria o 6nus do poder publico com implantacdo dos equipamentos € servigos
publicos, facilitaria o sistema de transporte e reduziria a distdncia a ser percorrida pelos

trabalhadores, até o seu local de trabalho.

Os vazios urbanos demonstram a influéncia exercida pelo monopodlio para a
concepgdo do espacgo capitalista, @ medida que define zonas de homogeneidade, conforme os
interesses do capital, seja ele privado ou de Estado. No caso de Palmas, eles pulverizam as

zonas residenciais centrais, setorizando a moradia de baixa renda na Regido Sul.
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A propria morfologia urbana dos bairros de Palmas Sul (a exce¢ao de Taquari)
remete a um urbanismo mais tradicional, o que facilita o uso misto nos lotes e cria
possibilidades de aproximagdo da relagdo entre moradia e trabalho. Enquanto isso, o
autoritarismo formal do Plano Basico induz ao isolamento social e dificulta o convivio entre
as pessoas, caracterizando as quadras residenciais como elementos auto-segregados no tecido

urbano.

Nao obstante, a distancia que separa as duas areas da cidade reafirma a exclusao
das camadas sociais de baixa renda do Plano Basico. Todavia ¢ valido considerar que essa
segregagao meramente fisica pode ser minimizada, por exemplo, por meio de um sistema de
transporte de massa eficaz, rapido e com custo acessivel, que utilize as vias de acesso rapido

(Avenida Theotonio Segurado e Rodovia TO 050) como eixos viarios principais (Figura 5.1).

Com isso, € possivel permitir a integracao entre as duas areas da cidade e facilitar
0 acesso as quadras centrais, onde ha maior oferta de empregos e renda. Acreditamos que, em
fun¢do da atual conjuntura economica da cidade, com uma retragdo dos indices de
crescimento e a estabilizagdo da oferta de postos de trabalho, um novo fluxo migratdrio mais
intenso deverd demorar alguns anos para acontecer, sendo décadas. Mesmo assim, caso
ocorra, poderd haver um adensamento superior ao previsto nas estimativas oficiais, suscitando

a ampliagdo do perimetro urbano.

Nesse caso, ¢ possivel que seja prevista a utilizagdo de alternativas para a questao
do transporte publico, além dos Onibus simples, ainda utdpicas para a realidade atual, e
desnecessarias frente & demanda. Citamos por exemplo a implantagdo de sistemas de Onibus
articulados como alternativa em caso de distdncias menores com grande trafego de pessoas,
trens ou metrds de superficie, com estacdes em pontos estratégicos, que permitam a

integracdo e o acesso rapidos entre as diversas partes da cidade, no caso de maiores percursos.
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Figura 4.1 Areas de oferta de emprego e servigos em relagdo a Avenida Teotonio Segurado e Rodovia TO-050.

LEGENDA:
AV. TEOTONIO SEGURADO
RODOVIA TO-050

@ AV PALMAS BRASIL

@ AREAINDUSTRIAL

@ coMERCIO DAAV. JK

@ COMERCIO DAAV. LO 01

AREA INSTITUCIONAL
E EMPRESARIAL

COMERCIO DA AV. TOCANTINS
EM TAQUARALTO

Fonte: Google Earth (2008). Imagem adaptada pelo autor.

O atual sistema de transportes da capital, modificado em meados de 2007, utiliza a

Avenida Theotonio Segurado como eixo de integracdo de passageiros. Mas a frota apresenta-
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se insuficiente, ¢ o proprio planejamento de circulagdo dos Onibus ainda ndo ¢ eficaz para

reduzir a segregacao nos moldes ora discutidos.

Além disso, ja tem inicio a implantagdo de um sistema de ciclovias na cidade, que
comega a produzir sistemas alternativos de transporte. De acordo com a Lei do Plano Diretor
(LC 155/2007), o sistema deve ser concluido em um prazo maximo de dois anos, integrando
as diversas regides da capital, além de estar vinculado a politica ambiental ¢ de manejo de
espécies vegetais, possibilitando passeios sombreados, em fun¢do da hostilidade do clima

local.

A relagdo entre os nucleos habitados em Palmas pode ser facilitada por meio do
transporte. Mas € necessario que o perfil dos programas habitacionais e regularizagao
fundiaria nao repita doravante o mesmo sentido de espalhamento do tecido urbano, como
aconteceu e ainda acontece na cidade, o que onera os custos de implantacao dos equipamentos
e infra-estrutura e do proprio sistema de transporte. O mapa apresentado como anexo a LC
155/2007 ja apresenta uma ampliagdo do perimetro da Regido Sul de Palmas (ver Figura
3.14), criando a possibilidade de abertura de ntcleos que, mesmo integrados espacialmente
aos bairros de Palmas Sul, afastam-se cada vez mais da Regido Central, aumentando a

representatividade dessa regido em relagdo ao Plano Bésico.

Assim, concluimos que a segregagdo em Palmas, além de comprovada, foi
intencional e utilizou a moradia como elemento de sua instrumentalizacdo no espago urbano
produzido, diferenciando as areas residenciais a partir da renda dos cidadaos. Isso ocorre por
meio de uma proposta que consolida o sentido de exclusdo social do processo de urbanizagao
brasileiro, transformando a terra em lucro para o Estado e para a iniciativa privada e incluindo
a moradia nas estratégias eleitoreiras, bem como em beneficio ao capital privado. Dessa

forma, respondemos as questdes colocadas na introdugao desta dissertagao.
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Temos ainda que, mesmo diante das dificuldades em tratar os problemas
conseqiientes desse tipo de ocupagdo, o poder publico ndo avanga efetivamente no sentido de
bloquear as possibilidades de incremento dessa periferia, at¢ que o Plano Bésico esteja
densamente habitado. Enquanto isso o valor dos terrenos continua a aumentar nas quadras
centrais, agora em funcdo da ampliacdo da oferta de servigos e equipamentos urbanos,

produzindo espagos de atuagdo continua dos mecanismos de especulagao imobiliaria.

Considerando-se os aspectos mencionados até aqui, avangamos nas propostas de
uma Politica de Habitagcdo aplicavel a Palmas. Ressaltamos que ndo temos a pretensdo de
resolver a segregacdo por meio das diretrizes propostas em seguida, mas sim de langar uma

resposta a analise realizada na dissertagao, que sejam capazes ao menos de minimizar a

atuacao dos expedientes da segregagao em Palmas.

4.3 Recomendagdes para uma Politica Municipal de Habitag@o para Palmas

A Lei Complementar n® 155/2007, que dispde sobre a politica urbana de Palmas
(Plano Diretor), estabelece, em seu artigo 5°, que constituem os principios basicos do Plano
Diretor, a fun¢do social da cidade e da propriedade, a inclusdo social, a humanizagdo da
cidade, a protecdo ao meio ambiente, a sustentabilidade e a equidade social, economica e

ambiental, e a democratizacdo do planejamento e da gestao territorial.

A mesma lei define que a funcdo social da propriedade ¢ cumprida quando se
asseguram ao cidad@o o aproveitamento justo e racional do solo urbano, a utilizagcdo adequada
dos recursos naturais disponiveis e a preservagdo e recuperagao do meio ambiente, além do

aproveitamento e uso compativeis com a saude e seguranga dos usuarios vizinhos (artigo 7°).
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Em seu artigo 12, § 2°, ela reconhece a existéncia de um processo de segregacao socioespacial
em Palmas, que precisa ser revertido por meio da democratizacao do acesso a terra, 8 moradia

e aos servicos publicos de qualidade.

Considerando-se tais aspectos, as diretrizes propostas para uma Politica
Habitacional em Palmas refletem alguns aspectos relevantes para que o produto moradia
possa vincular-se as demais politicas setoriais urbanas, produzindo cidade acessivel e nao
apenas casas populares isoladas. E necessario que a habitacio seja compreendida como
conceituamos nesta dissertacdo, como um bem complexo composto pela unidade residencial
equipada e infra-estruturada, com oferta coerente de todos os servigos e equipamentos

necessarios a qualidade de vida urbana.

Para que isso seja possivel, contudo, ¢ preciso que haja um processo continuo de
planejamento e monitoramento do desenvolvimento dos aspectos fisicos, sociais, ambientais e
institucionais da cidade, considerando-a como um organismo mutavel, em constante

transformagao.

De fato, percebemos com essa andlise que o processo historico de segregagdo e
exclusdo sdcio-territorial da urbanizagdo brasileira permanece e se renova com exemplos
como o de Palmas. Mesmo com a criagdo de instrumentos juridicos e urbanisticos pelo
Estatuto da Cidade, propondo importantes mecanismos de combate a especulacdo e a
segregacdo, ndo houve um avancgo referente a tal questdo em Palmas. Talvez isso ocorra em
fun¢do da dificuldade de implantagdo de tais instrumentos, seja pela sua abrangéncia, seja
pela perpetuagdo de uma cultura clientelista dos processos evolutivos da politica brasileira,

que interfere nas trés esferas do poder.

A proposicdo feita a seguir considera as colocagdes constantes do Termo de

Referéncia elaborado pela SEDUH para a elaboragdo da Politica Municipal de Habitacao
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(PMH), além de aspectos pautados nas nossas pesquisas sobre o tema, com énfase a gestao
participativa, constante no Estatuto da Cidade. Levou-se em conta, ainda, o diagnostico
habitacional do municipio, elaborado juntamente com outros colegas, em curso de

especializacdo que gerou as diretrizes gerais para elaboracao do Plano Diretor de Palmas.

Nossas propostas dividem-se em quatro areas, de acordo com a caracteristica de
cada acdo, por grupos de instrumentos: os de ordem social, econdmica, juridica e urbanistica.

Sdo eles:
A. Instrumentos de Ordem Social:

A composicado de uma PMH eficaz deve-se pautar na realidade social do
municipio. Esta s6 € passivel de diagnodstico quando ha um didlogo entre o poder publico ¢ a
comunidade, considerando-se todas as faixas de renda. Esse processo envolve a participagdo
popular, cuja eficiéncia se da quando ocorre de maneira articulada e institucionalizada,

baseada em parametros acessiveis aos diversos segmentos sociais. Vejamos.

Al. Institucionalizagdo da participacdo popular, criando mecanismos de acesso a
comunidade e desta em relagdo ao poder publico, o que pode ocorrer por meio de reunides
setoriais nas diversas regides da cidade, em intervalo de tempo regular, com pautas definidas
e organizadas através de representantes locais, utilizando linguagem clara, objetiva e acessivel
ao publico-alvo. As reunides devem objetivar o conhecimento das principais demandas da
comunidade para a complementacdo de leituras técnicas, bem como acompanhamento das
acdes relativas ao planejamento e praticas desenvolvidas por parte da comunidade e do poder

publico.

A2. Articulagdo do Conselho Municipal de Habitacdo (CMH), objetiva discutir e
sugerir agdes por parte do poder publico, com representagdo de todos os segmentos da

sociedade, incluindo a iniciativa privada e os movimentos populares. O Conselho deve ter
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acOes pautadas na discussdo e elaboracdo de diretrizes para a questdo da habitacdo do
municipio, considerando-se as prioridades estabelecidas pelo Plano Diretor e, quando
necessario, propondo discussdo aberta a comunidade em relagdo a elas. O Conselho ainda
deve atuar na fiscalizacao das agdes do poder publico, verificando se estdo sendo respeitadas

as orientacdes do Plano Diretor ou atendidos os objetivos dos programas habitacionais.

A3. Criac¢do de um Cadastro Técnico Multifinalitario Unico, vinculado ao banco
de dados do Estado em relagdo a Palmas, organizado de maneira a permitir o manejo e
atualizagdo constante das informacdes, evitando que o mesmo individuo seja beneficiado com
mais de um programa habitacional. O Cadastro, desde que corretamente elaborado e
manipulado, podera atuar como importante referéncia a situacdo social da cidade, com
informacdes juridicas e de renda no nivel dos lotes, facilitando o planejamento de agdes de
regularizagdo, bem como de prevencdo a ocupagdes irregulares, por meio do sistema de

monitoramento das informacdes.

A4. Fomento a criagdo de Cooperativas de Trabalho e Moradia e incentivo a
autogestdo habitacional por meio de programas de capacitacdo e acompanhamento social,
para que a comunidade aproveite as potencialidades humanas existentes no grupo como forma
de desenvolvimento social. A capacitacdo pode ser destinada especificamente aos
beneficidrios de cada programa habitacional, incentivando ac¢des como a formagdo de
profissionais que ja atuam ou pretendem atuar na construcdo civil, além de atendimento a
quaisquer segmentos, como cursos basicos de informatica, produ¢do de alimentos, educacao

ambiental ou outros que sejam viaveis para o perfil da comunidade.
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B. Instrumentos de Ordem Econdmica:

Esses instrumentos permitem o planejamento econdmico das agdes previstas,
indicando recursos e fontes, disponiveis para cada programa; devem estar em consonancia
com os demais instrumentos de ciclo de gestdo de orgcamento do Municipio, a exemplo da Lei
Orcamentaria Anual (LOA), Plano Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes Or¢camentarias

(LDO).

A nossa proposta contempla as seguintes diretrizes:

B1. Diversificacdo das formas de financiamento, atendendo a todas as faixas de
renda, considerando-se a capacidade de endividamento de cada familia, com previsao de
subsidios inversamente proporcionais a renda familiar percebida, bem como a redugdo das
parcelas a serem pagas, por meio de incentivos a adimpléncia. Os financiamentos devem
considerar a situagao do lote ou loteamento em relagao a legalidade e a possibilidade de oferta
imediata da completa infra-estrutura, como requisitos de permissao ou recusa ao crédito, seja
em financiamentos particulares diretos ao mutudrio, seja em programas propostos pelo poder

publico.

B2. Cria¢do do Fundo Municipal de Habitacdo (FMH) e do seu Conselho Gestor
(CGFMH), com vistas a destinagdo de impostos existentes, para execu¢do de moradias e obras
de infra-estrutura urbana, o que deve ser complementado pelo or¢camento publico municipal,
estadual e federal, por meio dos programas de urbanizagdo previstos em cada esfera. O Fundo
deve atender a todas as faixas de renda e priorizar os assentamentos ocupados regulares ou em
fase de regularizacdo que apresentem caracteristicas de precariedade, bem como os novos

loteamentos aprovados, especialmente para Habitacdo de Interesse Social.

B3. Fomento a atuacdo das Cooperativas de Habitacdo como agentes financeiros

nos 6rgdos financiadores de construgdo, inserindo a mao-de-obra local e facilitando o acesso
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as linhas de crédito, através de segmentos sociais organizados. Nesse sentido, o poder publico
deve atuar como facilitador, disponibilizando assessoria técnica gratuita ou a custos
simbolicos, podendo utilizar-se do seu quadro técnico ou profissionais conveniados, por meio
de contratos especificos ou ainda propondo parcerias com entidades de ensino e pesquisa de

nivel superior, bem como com representantes da iniciativa privada.

B4. Desburocratizacdo do sistema de financiamento, agilizando os processos de
consulta as condigdes sociais ¢ empregando os dados do Cadastro Multifinalitario para
verificar a coeréncia das demandas, as quais devem ser conferidas no local. Utilizar projetos
pré-aprovados que se enquadrem na realidade dos beneficiarios, diminuindo o tempo de
tramitagdo dos processos no o0rgao financiador. Nesse sentido, prever a atuagdo da iniciativa
privada nos de construgdo, repassar para os envolvidos, nessa atividade, as informagdes
necessarias para a execucdo (ndo necessitando de projetos complementares posteriores) e

resguardar para si a responsabilidade do acompanhamento social das familias.

C. Instrumentos de Ordem Juridica:

Esses instrumentos dizem respeito a implantacdo de mecanismos previstos em leis
federais, estaduais ou municipais, os quais devem ser corretamente aplicados e fiscalizados
pelo poder publico e sociedade. O Plano Diretor ¢ a lei suprema do Municipio e coloca todas
as diretrizes de desenvolvimento da cidade, com identificagdo das prioridades relativas a

destinagdo de recursos e areas urbanas para cada atividade.
Os instrumentos que colocamos neste item sdo os seguintes:

C1. Aplicag¢ao dos instrumentos do Estatuto da Cidade, priorizando sua atuacdo
sobre os imodveis que ndo cumprem a fungdo social, como também as glebas centrais.

Referimo-nos aos instrumentos que tratam do combate a especulagdo imobiliaria prevendo a



151

taxacdo dos lotes subutilizados ou desocupados em area microparcelada, a partir do IPTU
Progressivo no Tempo e do Parcelamento, Utilizagao ou Edificacdo Compulsérios; Operacdes
Urbanas Consorciadas, com beneficiamento prioritirio dos assentamentos precarios em
situagdo regular, ou naqueles onde, apesar de haver situacdo de irregularidade, ha a
possibilidade de regularizagdo ou recuperacdo, ou ainda urbanizagdo de nucleos centrais,
principalmente nas areas de uso publico; Direito de Preempcgao que, associado a defini¢ao de
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), pode contribuir para a negociagdo de glebas
desabitadas e acesso facil a infra-estrutura, com finalidade de destinacdo para habitacdo
popular, equipamentos comunitarios, parques ou outros elementos de composi¢cdo urbana que

contribuam para a melhoria da qualidade de vida e acessibilidade a cidade.

C2. Revisao da Legislacao Urbanistica local, com énfase aos aspectos gerais dos
Coédigos de Obras, de Posturas e da Lei de Uso do Solo, visando ao maior adensamento na
Regido Central de Palmas. Uma maneira que propomos ¢ que sejam destinadas porcentagens
(a serem discutidas com a sociedade) para ZEIS em cada nova gleba a ser urbanizada,
prevendo maneiras legais de incentivar a permanéncia das familias no local e evitar a agdo

especulativa do mercado imobiliério.

C3. Incentivo ao adensamento em sentido inverso, i. é., a partir da Regido Sul em
direcdo a Regido Central, ao invés de criar novos loteamentos em Palmas Sul, mais afastados
e com maiores dificuldades de implantagdo de infra-estrutura e servigcos urbanos. Com isso,
objetiva-se a integracdo dos nuicleos urbanos existentes e, com a aplicagdo dos instrumentos

juridicos, a integracdo da malha urbana e adensamento de Palmas Centro.

C4. Criagdo de um Banco de Lotes e incentivo a produ¢do do Banco de Projetos,
que permitam a populacdo de renda média acessar lotes e projetos a custos reduzidos ou sem
custo. Nesse sentido, criar taxas de aprovacao de projetos proporcionais a renda da familia e

ao valor da obra, com o intuito de incluir esse segmento nos financiamentos habitacionais. A
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mesma iniciativa pode ser acompanhada pela regulamentacdo do Escritério Social, ja
discutido, mas nunca efetivado em Palmas. O objetivo do Escritério € permitir a assessoria
técnica e adequacdo de projetos (do Banco de Projetos) sem custo ou com custo reduzido,

desde que comprovada a necessidade do mutuario.

D. Instrumentos de Ordem Urbanistica:

De maneira geral, esses instrumentos dizem respeito as alternativas de desenho
urbano e sua regulamentacgao, inserindo questdes relativas a morfologia urbana, mobilidade e
meio ambiente, que devem ser regulamentados por politicas especificas, mas consideradas na

questao habitacional, por serem responsaveis pela complementagao fisica da moradia.
Com isso, colocamos os seguintes pontos:

DI1. Defini¢do de mecanismos ¢ diretrizes gerais para agilizar os processos de
regularizagdo fundidria, a partir do adequado mapeamento e defini¢do das areas passiveis

desse processo.

D2. Integra¢do dos Programas de producdo de moradias com os programas de:
saneamento, utilizacdo de sistemas de esgotamento sanitario adequados a cada tipo de
situacdo, visando a conservagdo ambiental e & mitigagdo dos impactos causados pela agdo
antropica; coleta de lixo e limpeza urbana, com atendimento a todas as regides da cidade e
envolvidas em processos de educacdo ambiental e manuten¢do da higiene da cidade;
transporte ¢ mobilidade, com a integragdo coerente dos diversos setores urbanos, buscando
agilizar o acesso rapido a qualquer parte da cidade; pavimentacdo, procurando utilizar
materiais diferentes do asfalto, que permitam maior permeabilidade do solo e que ndo

aumentem em demasia a temperatura do ambiente.
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D3. Preservagdao dos mananciais na proposta de novos projetos de quadras e
loteamentos, especialmente quando da expansdo da cidade para além das atuais areas
previstas (Norte e Sul), e nos distritos de Taquarugu e Buritirana, em funcdo da proximidade

com a APA do Lajeado. Essa medida deve ser regulada pela Politica de Meio Ambiente.

Ressaltamos que os instrumentos ora apresentados refletem a interpretacao de
algumas possibilidades as quais podem contribuir para a reducdo da segregagdao e minimizar
os efeitos causados pelos vazios urbanos e pela especulacdo imobilidria em Palmas,
dificultando a atuagdo das rendas fundiarias sobre o agravamento de tal processo. Entretanto,
para que qualquer instrumento tenha efeito, € preciso que ele seja profundamente detalhado e
que a postura do governo seja definida em fung¢do dos interesses coletivos ao invés da

reproducgao do capital especulativo.

Além desses instrumentos gerais, ¢ possivel identificar alternativas para a
melhoria das condig¢des urbanisticas da cidade, a partir de propostas que avangam em relagao
ao desenho e a morfologia urbana. Apesar de este ndo fazer parte dos objetivos da pesquisa,
nés avancamos em relacdo a proposta inicial e colocamos alguns aspectos que merecem

atencdo e podem imprimir, se aplicados, mais qualidade a cidade.

4.4 Concluindo: propostas de elementos urbanisticos para Palmas

As propostas apresentadas neste item da dissertacdo sdo conseqiiéncias da critica
feita a0 desenho proposto para Palmas. Além do que ja foi colocado, entendemos que a
maneira como a cidade foi tratada em temos urbanisticos, especialmente concernente ao

microparcelamento das quadras centrais, transforma a malha urbana num grande reticulado de
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formas diferentes que produzem uma descontinuidade entre as areas residenciais a qual

contribui para a desorientagao de quem circula em seu interior.

O desenho proposto para Palmas nao incorpora elementos novos do ponto de vista
urbanistico, nem reflete de maneira eficaz sobre a questdo do transito ou do uso da cidade
pelo pedestre ou ainda por meio de formas de circulagdo alternativa. Ao contrario, propoe
uma malha urbana rigida que privilegia o automovel. O pedestre € pouco considerado, tendo

em vista as distancias a percorrer de um ponto a outro, mesmo no interior das quadras.

Os reflexos da precariedade do projeto urbanistico de Palmas sdo reforgados pelo
processo de planejamento controvertido pela pratica clientelista de ocupagao territorial. Nesse
sentido, amplia-se a critica ao “novo monumento” chamado Palmas. Se por um lado o
desenho da cidade ndo incorpora novas tendéncias urbanisticas, por outro o processo de
gestdo do seu territorio reproduz as aviltantes promocdes publicas da segregacao e definigao

de mecanismos excludentes de formag¢ao de renda fundiaria urbana.

Nesse sentido, nossa primeira avaliagdo ¢ que a legibilidade do espago, no caso de
Palmas, fica prejudicada pela diversidade de formas utilizadas, cuja interpretagao, no nivel do
solo, torna-se bastante dificil. Com isso, a regularidade da malha urbana ¢ quebrada, criando-
se uma sucessao de quadras distintas e isoladas entre si, semelhantes a condominios fechados
que ndo se relacionam efetivamente com os elementos circundantes, a exemplo das avenidas

perimetrais.

Acreditamos que esse aspecto pode ser revertido caso a legislagdo urbanistica
envolva o questionamento desse modelo de urbanismo e incentive a constru¢do de espacgos
mais abertos, suscitando uma malha urbana mais integrada, com o uso de elementos que

busquem mitigar o aspecto de isolamento das areas residenciais.
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A. O microparcelamento das futuras quadras deve considerar o seu entorno
imediato, instituindo quadras mais permeaveis e com fluxo interno de facil leitura pelos

usuarios (Figura 5.2);

Figura 5.2 Proposta de quadra residencial para Palmas.

Fonte: autor.

B. Deve haver um esforco em revisar a proposta conceitual das quadras
residenciais (trabalhadas como condominios fechados), para que seja incluido um plano de
massas, buscando maior conforto térmico, por meio do uso da vegetacdo arborea, resultando
na inser¢do de bosques naturais ao redor das quadras. Essa vegetacdo, além de adaptada as
condi¢des climéticas locais, pode proporcionar sombreamento dos passeios € aumento da
umidade do ar, bastante importantes para a minimizagdo das altas temperaturas e baixa

umidade que caracterizam o clima local (Figura 4.3);
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Figura 4.3 Perfil — Revisdo da proposta de quadra residencial.

Fonte: autor.

C. Incentivar o uso de pilotis (com adequado estudo de ventilagcdo) e a retirada dos
muros nos contornos dos lotes, que podem ser substituidos por cercas vivas com altura mais
baixa ou grades que permitam maior integragdo entre o espaco interno ao lote e a rua,
reduzindo assim o aspecto de segregacao que esses elementos impdem (Figuras 4.4 ¢ 4.5). Na
proposta dos pilotis, criar elementos de reducdo da velocidade do vento, importantes

principalmente entre os meses de maio e julho, quando os ventos sao mais fortes em Palmas;

Figura 4.4 Uso de pilotis e lotes sem muros com vegetacao.
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Fonte: autor.
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Figura 4.5 Retirada dos muros nos lotes.
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Fonte: autor.

D. Utilizar um modelo de paisagismo sustentdvel nas pragas, canteiros e
rotatorias, com a implantacdo de vegetagdo nativa e desenhos naturais, que nao suscitem altos
custos com manutencdo. Esse tipo de paisagismo pode ser utilizado em todas as regides da
cidade, incluindo Palmas Sul e as quadras Noroeste, diminuindo as diferencas urbanisticas

que distinguem essas areas das zonas elitizadas.

O aprofundamento teorico e a aplicagdo dessas (e de outras) diretrizes urbanisticas
¢ importante para que seja conferida a cidade de Palmas uma linguagem menos técnica e
arcaica, tirando partido das potencialidades naturais do sitio onde estd implantada, além de
contribuir para a composi¢ao de um cendario urbano mais legitimo do ponto de vista ambiental
e social. Esse aprofundamento, entretanto, extrapola a abrangéncia desta pesquisa e sugere um

outro estudo, com foco na discussao dos diversos elementos de composi¢cdo urbanistica
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utilizados em Palmas, buscando testar a sua incoeréncia e verificando se as nossas propostas

sdo viaveis tais como colocadas nesta dissertagao.

Nossa abordagem ressalta que as ilhas de segregacdo verificadas em Palmas (no
nivel da cidade, da quadra e do lote) possuem diversas variaveis que permitem diferentes
analises. Nesse sentido, a abrangéncia dessa segregacao reforca a idéia de que a inscrigdo
indigena presente no Brasao do Estado “Co yvy ore retama” (Esta terra € nossa) ¢ demagdgico

e nao apresenta rebatimentos praticos.

A terra, utilizando o significado semantico do termo, tem sido constantemente
destinada as elites, enquanto aos operarios sao reservadas as areas onde nao ha interesse de
uso por parte dessas elites. Trabalhemos no sentido de encontrar solugdes para a reversao da
segregacao em Palmas, para a inclusdao de parametros sociais € ambientais na producao do seu
espaco; busquemos a constru¢do de uma cidade que realmente possa ser de todos; tentemos a

efetivacao do co yvy ore retama.
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