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“As cidades tém sido, ao longo da histéria,
palco de desenvolvimento da cidadania”.

(HOLSTON, 2013, p. 21)
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APRESENTAGAO

Minhajornada em Palmas comecaem1992. Cheguei de mudanca
com minha familia aos 5 anos para morar nesse local. Vivi a construcao
e implantacao da cidade ao passo que crescia. Em 2004, ingressei
no curso de Arquitetura e Urbanismo, na Universidade Federal do
Tocantins. Logo no inicio, assisti encantada a uma palestra da arquiteta
Erminia Maricato na Secretaria Executiva do Ministério das Cidades. A
maneira que ela falava dos ideais da reforma urbana ampliou meu
entendimento sobre o papel do profissional arquiteto e urbanista e
sua responsabilidade social frente a construcao de cidades melhores.
Em 2006 e 2007, observei o processo de planejamento participativo
e elaboragao do Plano Diretor Participativo de Palmas (2007) a certa
distancia, pois ainda cursava a faculdade. Em 2008, formei-me e em
2009 iniciei minhas primeiras experiéncias na vida académica como
professora substituta no curso de Arquitetura e Urbanismo, o mesmo
no qual eu havia me formado seis meses antes. Nessa experiéncia de
um ano e meio, tive certeza de que gostaria de seguir esse caminho.
Assim, em 2010, ingressei no curso de Mestrado em Desenvolvimento
Regional e desenvolvi a pesquisa “Palmas do Projeto ao Plano - O
Papel do Planejamento Urbano na Producdo do Espaco” (2012).

Essa pesquisa se dedicou aanalisar o periodoinicial da ocupagao
da cidade e teve como intuito contribuir para o rompimento da ideia
de que os problemas urbanos de Palmas seriam fruto do desenho
urbano do macroparcelamento definido pelo Projeto Urbanistico
de 1989. Teve como recorte temporal os primeiros cinco anos de
ocupacgao de Palmas e analisou a atuagao politica patrimonialista e
clientelista na apropriagao das determinacdes do Projeto Urbanistico,
a nao continuidade eficiente no processo de planejamento da cidade,
a ma regulamentacao (através da legislagcdo urbanistica) das diretrizes
de ocupagao contidas no Plano-Base e a consequente produgao deum
espaco urbano desigual, segregado e de alta especulagao imobiliaria.

Foram propostos estudos posteriores que apresentassem as
mesmas categorias de andlises com abordagem interdisciplinar para
outros periodos da construcdo ainda ativa da cidade de Palmas. A



capital do estado do Tocantins, conquanto evidencie os problemas
urbanos semelhantes aos das grandes cidades capitalistas modernas,
ainda é uma cidade nova, com pouco menos de 300.000 habitantes),
em processo de consolidagao de seu espaco e sua historia.

Nestes anos de pesquisa tive contato também com as primeiras
experiéncias profissionais na area de planejamento urbano, cuja
abordagem enfatizou a legislagao urbanistica e planos diretores. No
final de 2010, participei da Equipe Técnica para Elaboracao do Plano
Local de Habitagao de Interesse Social (PLHIS) e Politica Habitacional
do Municipio de Palmas (PHMP), ambos processos sob metodologias
participativas. Este trabalho teve como produto um projeto de lei que
nao foi levado a votagdo na Camara de Vereadores? Em 2011, participei
da equipe técnica para elaboracao de planos diretores em quatro
pequenos municipios africanos na provincia de Malanje, Angola. Essa
foi minha primeira experiéncia profissional com planos diretores
propriamente ditos, mas nao havia o amparo legal do Estatuto da
Cidade visto que estavamos em outro pais.

De volta ao Brasil, exerci o cargo de arquiteta na Divisao de
Gestdao do Plano Diretor Participativo, da Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano e Habitacao de Palmas, e suplente no
Conselho de Desenvolvimento Urbano e Habitagdo. Por 13 tive a
oportunidade de participar ativamente do final das discussdes sobre
a expansdo do perimetro urbano em Palmas (2012) e de iniciar a
primeira fase de elaboragao de um Plano Diretor de Desenvolvimento
Sustentavel para os distritos de Taquarugu e Buritirana (atividade
interrompida antes de sua conclusdo). O trabalho na Secretaria
durou um ano. No final de 2012, meu contrato foi encerrado e fui
impulsionada para outras oportunidades.

Vale destacar que essas experiéncias foram de muito
aprendizado. Agradego enormemente a oportunidade de trabalhar
em equipes de planejamento urbano. Colocar em pratica o que eu
estudava na teoria foi uma experiéncia transformadora. Em 2013, fui
novamente professora substituta por um periodo interrompido pela
minha posse em vaga para arquiteta na Secretaria de Saude do Estado
do Tocantins conquistada através de concurso publico. Paralelamente

1. A populagdo estimada em 2019, pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) é de 299.127 pessoas, disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/to/pal-
mas/panorama, acessado em 23 jan. 2020.

2. Mais sobre esse caso no item 2. O Plano Diretor Participativo de Palmas.



assumi a docéncia no curso de Engenharia Civil do Centro Universitario
Luterano de Palmas.

Neste mesmo ano, depois de tantos empregos diferentes,
ingressei como professora efetiva na Universidade Federal do
Tocantins no Curso de Arquitetura e Urbanismo (CAU-UFT).

No trabalho didrio no colegiado de arquitetura e urbanismo
foi possivel observar diversos momentos em que as pesquisas
desenvolvidas no curso atingiram a populacdo através do trabalho na
gestao ou em projetos de extensao, principalmente aqueles ligados
ao planejamento e gestao da cidade. Uma das professoras do curso
trabalhou na equipe do Instituto Pélis na elaboragao do Plano de
Acao Palmas Sustentdvel. Em 2015, junto com colegas e grupos de
pesquisa, participei das discussdes da primeira tentativa de revisao
do Plano Diretor Participativo de Palmas (2007) e de todo o trabalho
desenvolvido a fim de aprimorar a metodologia do trabalho.

Em 2016, fui aprovada na primeira turma do doutorado do
Programa de Pds-Graduacdao em Desenvolvimento Regional, aquele
mesmo do mestrado. Somente um tema me vinha a mente: o
planejamento e a gestao urbanos em Palmas, isto €, a implementacao
do Plano Diretor Participativo de Palmas (2007) e seu processo de
revisdo. Era outra oportunidade de confrontar a teoria e a pratica e
dessa maneira tentar entender e explicar esse processo complexo,
contraditério e cheio de atores sociais que faz do planejamento
urbano e de seus rebatimentos na configuracao do espaco urbano
assuntos tao importantes e necessarios na busca do desenvolvimento
socioespacial urbano e regional.



INTRODUGCAO

O Estatuto da Cidade tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade® e da propriedade
urbana. Ou seja, € um conjunto de “normas de ordem publica e
interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do
bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como
do equilibrio ambiental” (BRASIL, 2001). A Constituicdo Federal e
posterior regulamentacao do Estatuto da Cidade obrigaram uma série
demunicipiosaelaborarem Planos Diretores Participativos, delineando
assim uma série de mudancas na pratica de planejamento e gestao
urbanos a serem realizadas. O Plano Diretor Participativo Municipal
estabeleceu-se como o principal instrumento legal de planejamento
para o desenvolvimento urbano nas cidades brasileiras, e o Conselho
de Desenvolvimento Urbano como o principal instrumento da
gestdo participativa, responsdvel por garantir a implantacao do plano
(SOUZA, 2010).

Desse modo, o Plano Diretor Participativo Municipal constitui
o instrumento bdsico da politica de desenvolvimento e de expansao
urbana nos municipios. Ele deve ser elaborado por meio da
participacdo da populagao e aprovado por lei municipal. Segundo a
Constituicao Federal, a propriedade urbana cumpre sua fungao social
quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade
expressas no plano diretor (BRASIL, 1988). Assim, a elaboracdo de um
plano diretor deve respeitaras diretrizes gerais previstas no Estatuto da
Cidade, “assegurando o atendimento das necessidades dos cidadaos
quanto a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das
atividades econémicas” (BRASIL, 2001).

Para compreender o contexto do objeto empirico, buscou-se
uma revisao da literatura sobre o histdérico de planejamento e gestao

3. A compreensao da fungao social da cidade est3d ligada a ideia de cidade como um
bem comum que pertence ao conjunto de sua populagdo, produto do esforgo de todas
e todos e ndo de sé de alguns grupos; de um espaco ser capaz de oferecer qualidade de
vida de forma equilibrada a todas e todos e oportunidades aos mais pobres, em varia-
das dimensdes como cultura, lazer, saude, educagao, transporte, moradia, infraestrutura
(MCIDADES, 2016).
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urbanosem Palmas, Tocantins. Deste modo, foi necessario inicialmente
revisar alguns estudos que se relacionam ao processo inicial de
concepgao e construcao de Palmas e se destacam na discussao do
processo do projeto, planejamento e ocupacdo da cidade (MELO
JUNIOR, 2008; AMARAL, 2009; VELASQUES, 2010; MACHADO, 2011;
RODOVALHO, 2012; LUCINI, 2018; VIEIRA, 2019). Para identificar as
lacunas existentes nos estudos quanto ao Plano Diretor Participativo
de Palmas (2007), recorreu-se a estudos mais recentes que trataram
de aspectos ligados propriamente ao planejamento e gestao urbanos
apds a aprovagao do Estatuto da Cidade em Palmas (CORIOLANO,
2011; BAZOLLI, 2012).

Com base nessa revisao reconhece-se que Palmas passou
por importantes marcos de planejamento em seus trinta anos de
existéncia. O primeiro, relativo ao Projeto Urbanistico de 19894 o
segundo, ao Plano Diretor Urbanistico de Palmas® (PDUP) de 1994, que
atribuiu ao Projeto Urbanistico caracteristicas de lei; o terceiro o Plano
Diretor Participativo de Palmas de 2007 - o primeiro elaborado apds
o Estatuto da Cidade; e o quarto marco, a Revisdao do Plano Diretor
Participativo de Palmas (RPDPP) aprovada com a Lei Complementar
n° 400, de 02 de abril de 2018 (Quadro 1).

4. Segundo Velasques (2010), o documento “Memorial do Projeto da Capital do Estado
do Tocantins: Palmas/Plano Basico” apresenta os aspectos que o definem como “proje-
to” urbano propriamente dito. Apresenta também aspectos de “plano” com preocupa-
¢des menos formais com referéncia ao processo de expansdo da cidade, as diretrizes
gerais de uso e a ocupacao do solo urbano. Entretanto, ndo cabendo o rétulo de “plano
diretor”, conforme o termo foi inserido na Constitui¢cdo Federal de 1988, por ndo incor-
porar a participagao popular e outros aspectos dos temas sociais, politicos e econdmi-
cos ao planejamento das cidades.

5. Entre o primeiro e o segundo marco, tem-se um hiato temporal no processo de
planejamento urbano em Palmas durante os primeiros cinco anos, no qual houve in-
tensa construgao da cidade, e as diretrizes basicas de ocupagao contidas no Projeto
Urbanistico e o desenho do perimetro urbano foram ignorados. O PDUP retoma este
processo e determina que os documentos da memodria e as plantas atualizadas do
Projeto Urbanistico integrem a Lei na forma de seus anexos e que deveriam ser obe-
decidas as suas orientagbes técnicas naquilo que nao estiver explicitamente disposto
em contrario pela prépria Lei 468/94. Além da Area Urbana determinada pelo desenho
do macroparcelamento prevista pelo Projeto Urbanistico, surgem aquelas loteadas ou
ocupadas com construc¢des definitivas dos distritos de Taquaralto, Taquarugu, Canela e
do povoado de Buritirana (RODOVALHO, 2012).



Quadro I: Principais marcos de planejamento em Palmas e seus respectivos anos de
aprovagao.

Ano 1989 1994 2007 2018
Marco de Projeto Plano Diretor | Plano Diretor | Revisao do
Planejamento Urbanistico | Urbanistico de | Participativo | Plano Diretor
Palmas de Palmas Participativo de
Palmas

Elaborado pela autora, 2018.

A proposta urbanistica inicial de Palmas (1989) sofreu distorcoes
em sua consolidagao principalmente por causa da agao protagonista
do governo estadual e sua politica patrimonialista e clientelista
(RODOVALHO, 2012). Essa politica levou a producao e a consolidagdo
de um espaco urbano de segregagao socioespacial e alta especulagao
imobiliaria (AMARAL, 2009; VELASQUES, 2010; MACHADO, 20I1;
RODOVALHO, 2012). Neste processo, a regulamentagdo inadequada
do espaco urbano mostrou-se permissiva e flexivel aos agentes do
mercado imobilidrio, inclusive na falta de elaboracao/revisdo de
leis urbanisticas importantes para a continuidade do planejamento
e gestdo urbanos (AMARAL, 2009; MACHADO, 2011; RODOVALHO,
2012).

Mesmo com o Plano Diretor Participativo de Palmas (2007),
elaborado sob a égide do Estatuto da Cidade, os mecanismos
de planejamento em Palmas ainda ndo se concretizam “como
instrumentos para reverter as desigualdades existentes na cidade”, na
qual prevalece, ainda, “a logica de produgao capitalista das cidades
frente a uma tentativa de planejamento includente e participativo”
(CORIOLANO, 2011, p. 125). A tentativa de expansdo do perimetro
urbano mediante as propostas de alteracao do PDPP em 201l
demonstra que por razdes econdmicas e politicas, os gestores nao
conseguem exercer controle sobre a expansao urbana, e que os
impasses, inclusive juridicos, relativos ao Plano Diretor em Palmas
denotam a fragilidade na gestdo democratica da cidade (BAZOLLI,
2012).

Mesmo que a Lei Municipal Complementar n® 155 de 28 de
novembro de 2007 que aprovou o Plano Diretor Participativo de
Palmas tenha sido elaborada seguindo as determinac¢des do Estatuto
da Cidade e por meio de metodologia de planejamento urbano
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participativo com reunides e audiéncias publicas, os espagos de gestao
democratica ndo se consolidaram de modo a viabilizar a efetivacao das
diretrizes contidas no PDPP. O Conselho de Desenvolvimento Urbano
e Habitacao, principal instituicao deliberativa da gestao democratica
nao se consolidou como uma instituicao basica de governanca capaz
de fomentar um desenvolvimento urbano deliberativo®.

Neste sentido, para melhor compreensao dos processos de
planejamento e gestdo urbanos em Palmas se faz necessario preencher
algumas lacunas no conhecimento.

Os principais estudos dedicados ao PDPP datam de 2011 e
2012, o que nao permite avaliar a totalidade da vigéncia do plano
consubstanciada em 10 anos. Observa-se a importante auséncia de
estudos que abordam a vigéncia do plano de 2013 até a aprovacao
de sua revisao, completada em 2018, Principalmente que busquem
explicar de que modo e por que somente fragcdes das determinacdes
e diretrizes do planejamento urbano em Palmas pds-Estatuto da
Cidade se materializaram na pratica da configuracdao da dinamica
urbana.

As questdes norteadoras que orientaram a presente pesquisa
foram: De que maneira se deu o processo de construgao e
implementacdo da politica de desenvolvimento urbano de Palmas
pds-Estatuto da Cidade? Em que medida o Estatuto da Cidade e
o Plano Diretor Participativo (2007) viabilizaram uma mudanga
institucional na politica urbana de Palmas?

A hipdtese a ser defendida é que o Estatuto da Cidade e o
Plano Diretor Participativo de Palmas (2007) ndo foram instrumentos
suficientes para viabilizarem uma mudanca institucional completa na
politica urbana de Palmas. Uma vez que a politica de desenvolvimento
urbano de Palmas tem se mostrado dependente da sua trajetéria
histdrica - as assimetrias de poder e interesses, as regras informais do
mercado e do poder politico, a cultura politica da diferenciagao social
e da desconfianca ainda sao obstaculos a mudanga institucional.
Desse modo, os padrdes de dispersao urbana, especulacido fundiaria/
imobiliaria e a segregacao socioespacial atuantes na cidade desde a

6. Mais sobre o processo de elaboracdo e implantagdo do PDPP no item 5.1. O Plano
Diretor Participativo de Palmas.

7. Esse processo de elaboragao da revisdo do PDPP foi finalizado no Executivo dia 14 de
dezembro de 2017. Depois seguiu para a aprovagao no Legislativo no dia 29 de margo
de 2018. A Lei Complementar n°® 400, de 2 de abril de 2018, foi sancionada pelo Prefeito
instituindo o Plano Diretor Participativo do Municipio de Palmas - TO.
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sua criagao foram reforgados mesmo com o avango das regras formais
instituidas por meio dos instrumentos urbanisticos e do sistema de
planejamento e gestao urbanos do Estatuto da Cidade e do Plano
Diretor Participativo de Palmas (2007).

A relevancia desse estudo se expressa em diferentes pontos.
Primeiro por contribuir para a ampliacao do entendimento tedrico
sobre o planejamento e a gestdo urbanos a luz do Estatuto da
Cidade. Reconhece-se que o importante avanco institucional
na regulamentacdao da Politica Urbana encontra entraves para
sua implantacao, seja pelo tripé clientelismo-patrimonialismo-
personalismo, seja pela dinamica da produgao capitalista do espaco
urbano.

O segundo ponto esta na contribuicao sobre o que seria uma
cidade planejada, ou seja, o papel do planejamento urbano e seus
efeitos na configuracao do espaco urbano em Palmas.

Por ser uma cidade nova, criada e construida do zero, fruto de
um projeto urbanistico elaborado ha 30 anos, a cidade apresenta um
processo histérico muito recente de ocupacao e consolidagao do
espaco, facilitando o trabalho de investigacao. Essas caracteristicas
conferem a Palmas uma imagem de “laboratério urbano” idealizado
no momento histdrico de luta e conquistas da reforma urbana e
consolidado reforcando a produgao e reprodugao do espago urbano
de alta dispersao urbana, segregacao socioespacial e especulacao
fundiaria e imobiliaria.

O terceiro ponto é relativo a compreensao do papel do
planejamento e gestao urbanos na consolidacao do desenvolvimento
urbano. O entendimento sobre a importancia das instituicdes e como
elas podem ampliar o modo de analisar as instituicdes relacionadas
a governanca e o desenvolvimento das cidades permite verificar a
qualidade da participagdao democratica, da comunidade civica e da
cidadania ativa.

A pesquisa bibliografica compds a base tedrica do estudo aqui
desenvolvido. E a pesquisa documental serviu de base para a leitura
histdrica de configuracao do espaco urbano. A pesquisa bibliografica
também serviu como subsidio para compreensao da mudanga
institucional proposta pelo Estatuto da Cidade (MARICATO, 2011,
2013 e 2015; SOUZA, 2006 e 2010; FERNANDES, 2006). Nesse tépico
foi necessaria pesquisa documental em fontes primarias como a
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Constituicdo Federal do Brasil de 1988 e a Lei Federal n°®10.257/2001,
ambas disponiveis no site da Presidéncia da Republica. Foram também
consultados outros instrumentos como decretos e resolugdes,
principalmente aqueles ligados ao extinto Ministério das Cidades?
Conselho das Cidades e as Conferéncias Nacionais das Cidades.

Quanto a pesquisa empirica relacionada ao contexto de
planejamento e gestdo urbanos em Palmas, o recorte temporal tem
como foco os anos de vigéncia do PDPP e seu processo de revisao
(2007-2018).

Entretanto, como busca uma abordagem histdrica da analise
institucional e considera aspectos relacionados a dependéncia da
trajetdria, ndo se resume unicamente a esse periodo uma vez que
busca recuperar o histérico de criagcao, construgao e consolidacao do
espago
urbano de Palmas desde a fundagdo da cidade, por meio de fontes
secundarias, principalmente teses e disserta¢cdes, para reconhecer os
padrdes de consolidacdao do espaco urbano e agao dos atores. Por
fim, dedica-se com mais ateng¢do aos processos relativos ao PDPP,
elaboragao, aprovacao, implementagao e revisao.

Foram utilizados os seguintes procedimentos para coleta de
informagdes e dados documentais:

a. Consulta as fontes primarias relativas ao processo de
elaboragao e aprovacao do Plano Diretor Participativo de
Palmas (2007): os trabalhos monograficos realizados por
meio do curso de pds-graduacgao (lato sensu) oferecido como
capacitacdo aos técnicos da prefeitura’; diagndsticos técnicos
e produtos apresentados pela consultoria contratada para
realizar a elaboracao do plano diretor; a minuta do projeto de
lei complementar do Plano Diretor Participativo de Palmas; e a
Lei Complementar aprovada na Camara de Vereadores no dia

28 de novembro de 2007.
b. Consulta as fontes primarias relativas a implantagao
e revisdao do Plano Diretor Participativo de Palmas (2007):

8. Através da Medida Proviséria n° 870, de 1° de janeiro de 2019 o Ministério das Cidades
e o Ministério da Integracdo Nacional foram transformados no Ministério do Desen-
volvimento Regional, bem como o Conselho das Cidades em Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano.

9. Na ocasido da elaboracdao do PDPP em 2005-2007, a prefeitura de Palmas em parce-
ria com a ARCA e a UFT realizou um Curso de Especializagao em Planejamento Urbano
e Ambiental. Os trabalhos finais desta especializagdo subsidiaram a leitura técnica da
realidade urbana do municipio. Mais sobre este processo no item 5.1.
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legislacao urbanistica complementar aprovada;, minutas e
projetos de lei enviados a Camara de Vereadores; relatdrios e
produtos elaborados pela prefeitura de Palmas no tocante ao
Plano de Acao Palmas Sustentavel e a Revisao do Plano Diretor
Participativo de Palmas; recomendacdes expedidas pelos
6rgaos de fiscalizagdo e controle, como Ministério Publico

Estadual e Ministério Publico Federal.

c. Consulta a fontes secundarias: pesquisas académicas em
nivel de mestrado e doutorado; artigos cientificos em revistas
e anais de encontros cientificos; acervos dos jornais de grande
circulagdo na cidade; demais produgdes académicas e cientificas
relacionadas a producao e configuragao do espago urbano em

Palmas.

Para analise dos dados, inicialmente buscou-se compreender o
histdrico de planejamento e gestao urbanos anterior ao Estatuto da
Cidade e ao Plano Diretor Participativo de Palmas (2007). Essa analise
considerou de maneira cronoldgica as acdes do governo do estado
do Tocantins, do municipio de Palmas, e em momentos especificos,
as acdes do municipio de Porto Nacional®. Desse modo foi possivel
averiguar os padrdes de comportamento dos atores na construcao
e configuracao do espaco urbano de Palmas e, assim, categorizar os
processos socioespaciais de dispersao urbana, especulagao fundiaria
e segregacao socioespacial.

Na andlise do caso especifico do planejamento e gestdo
urbanos apds o Plano Diretor Participativo de Palmas (2007),
inicialmente buscou-se compreender o histérico do processo
de elaboragao e aprovacao da lei como regra formal, bem como
avaliar seu processo de implementacao por meio da legislagao
complementar. Posteriormente, destacou-se quais as outras agdes de
planejamento e gestdao urbanos foram realizadas pela administracao
municipal e estadual que nao consideravam a implementacao do
PDPP (2007). Destaca-se a divisdo desta andlise considerando as
duas gestdes municipais em Palmas, uma do prefeito Raul Filho
(2005 - 2012), outra do prefeito Carlos Amastha (2013 - 2018). Na
sequéncia, a analise buscou compreender de que modo essas outras
acoes de planejamento e gestao urbanos também produziam como

10. Municipio vizinho a Palmas, no qual estd localizado o Distrito de Luzimangues, que
apresenta grande vinculo com espaco urbano da capital. Assunto discutido no capitulo
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resultado implicagdes na dispersao urbana, especulagao fundiaria e
segregacao socioespacial no espago urbano. E como estes processos
socioespaciais se mostram presentes inclusive no novo regramento
formal: a Lei Complementar Municipal n® 400/2018 - o novo Plano
Diretor Participativo do Municipio de Palmas (2018).

Por fim, vale destacar que as “outras agdes de planejamento
e gestdo urbanos de 2013 a 2018" foram separadas por tematica,
considerando os principais projetos adotados por esta gestao: a saber
o projeto do BRT Palmas, do Plano de A¢do Palmas Sustentdvel e a
Revisao do Plano Diretor.

Na sequéncia, foi necessario sintetizar essas agcdes em linhas
do tempo para organizar os fatos em ordem cronoldgica e entender
como eles se relacionavam entre si.

Deste modo, foi possivel relacionar todas as frentes de
planejamento e gestdo urbanos e as diversas acdes externas a
administracao municipal ao longo de uma faixa temporal que foram,
em larga medida, responsdveis por disciplina-las principalmente a
partir de 2015.

Os resultados e discussoes dessas analises foram apresentados
de modo a atender aos objetivos e estruturar um trabalho de maneira
mais didatica possivel ao entendimento de todos os processos.
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CAPITULO CONTEXTO DO PLANEJAMENTO E A GESTAO
URBANOS EM PALMAS APOS O PDPP
1

No momento de aprovacao do Estatuto da Cidade, em 2001,
Palmas estava na legislatura de 2001 a 2004 da prefeita Nilmar
Galvino Ruiz, entretanto a elaboragao e aprovagao do Plano Diretor
Participativo de Palmas (PDPP) sob os moldes do Estatuto da
Cidade s6 foram realizadas pela gestao municipal seguinte de Raul
de Jesus Lustosa Filho (2005-2012) que, devido ao cumprimento de
dois mandatos, foi responsavel por cinco anos de implementacao e
monitoramento da politica urbana municipal.

Durante esse periodo, houve alguns episddios de articulagdes
politicas para alteragdes no plano. Um dos mais emblematicos foi a
tentativa de expansdo do perimetrourbano estudada porBazolli(2012).
O autor ressalta que o debate sobre a questao se refletiu nas elei¢cdes
municipais de 2012. O candidato vencedor no pleito, Carlos Enrique
Franco Amastha, envolveu-se diretamente no debate manifestando-
se contrario a expansao urbana. Amastha esteve na administragao de
2013 a 2018" e foi responsavel pela gestao dos ultimos cinco anos de
vigéncia do PDPP e de sua revisao.

O segundo capitulo, dedica-se a apresentar os processos de
elaboragao, aprovacao e implementagao Plano Diretor Participativo
de Palmas (2007) e a dificuldade para as mudancas institucionais
propostas serem concretizadas. O terceiro capitulo aborda outras
acoes de planejamento e gestdo urbanos concomitantes ao PDPP no
periodo de 2005 a 2012.

11. Em abril de 2018, o entao prefeito Carlos Amastha renuncia o seu segundo mandato
para concorrer ao cargo de governador do estado do Tocantins, pleito em que nao
obteve vitdria.
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O quarto capitulo aborda outras as acdes de planejamento e
gestao urbanos concomitantes ao PDPP no periodo de 2013 a 2018.
Este aparece destacando duas agdes: a primeira relacionada ao projeto
do sistema BRT Palmas como solugao de transporte publico coletivo
de massa e a segunda o Plano de A¢ao Palmas Sustentavel. Ambos os
projetos, de intenso reflexo no espaco urbano, receberam importante
destaque por parte para administracao publica, em detrimento da
implantacao do PDPP. Algumas outras agdes de planejamento neste
periodo foram incluidas em uma ou outra linha de agao de modo a
manter a légica explicativa do texto.

O quinto capitulo apresenta o processo conflituoso de revisao
do Plano Diretor Participativo de Palmas (2007). A revisdo do PDPP
iniciou-se em 2015, foi suspensa e retomada em abril de 2016, passou
por nova suspensdo devido ao periodo eleitoral e foi finalizada
no Executivo dia 14 de dezembro de 2017. Depois seguiu para a
aprovacao no Legislativo no dia 29 de marco de 2018. Desse modo, a
Lei Complementar n°® 400, de 2 de abril de 2018, foi sancionada pelo
prefeito instituindo o novo Plano Diretor Participativo do Municipio
de Palmas - TO.

O sexto capitulo da conta de apresentar de maneira geral a Lei
Complementar n® 400, de 2 de abril de 2018, que dispde sobre o0 novo
Plano Diretor Participativo do Municipio de Palmas-TO. Apresenta sua
estrutura, pontos abordados, itens controversos e prazos apresentados
e ndo cumpridos desses primeiros dois anos de implementacao da lei.

O capitulo sete apresenta a andlise institucional da politica
urbana em Palmas, de modo a compreender o processo de
implementacao da politica urbana na capital tocantinense por meio
do Plano Diretor Participativo de Palmas (2007-2018) e o seu processo
de desenvolvimento urbano pds-Estatuto da Cidade.

As consideragdes finais complementam a coesdo entre todos
os capitulos e reforca as complexidades e limitagdes nos processos
de planejamento e gestao urbanos em Palmas apds a mudanca nas
regras formais da politica urbana pds-Estatuto da Cidade. Por fim,
propde novas reflexdes tedricas e empiricas para pesquisas futuras.
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CAPITULO O PLANO DIRETOR PARTICIPATIVO DE
PALMAS (2007)
2

Dentre os diversos programas vigentes em momento anterior a
elaboragdo do Plano Diretor Participativo de Palmas (2007), o Programa
Habitar Brasil-BID, com fonte de recursos oriunda de empréstimo
da Uniao com o Banco Interamericano de Desenvolvimento possui
importancia destacada. Além da producado de habitagdes, o Habitar
Brasil-BID tinha por objetivo incentivar a criacdo de um ambiente
institucional capaz de identificar as necessidades urbanas e propor
solugdes com vistas a inclusdo social. Entre os maiores resultados,
tem-se a elaboracao do diagndstico sobre as condicdes institucionais
e o enfrentamento da problematica de subnormalidade da cidade,
denominado Plano Estratégico Municipal para Assentamentos
Subnormais (PEMAS).

Esse documento refere-se a questao institucional e suas
caréncias e enfatiza os aspectos vinculados ao processo
de desenvolvimento e ocupagao territorial da cidade,
levantando, de maneira pioneira, os principais problemas
dos assentamentos urbanos de Palmas, da irregularidade
de parte dos loteamentos consolidados no Plano Basico e
fora dele, da necessidade de maior participagao do poder
municipal nas a¢des de decisdo acerca do planejamento
da cidade. O PEMAS afirma a necessidade de construgao
de uma sistematica municipal de gestdo territorial e
urbana, incluindo o controle e monitoramento do uso e
ocupacao do solo (MELO JUNIOR, 2008, p. 112).

No pacote PEMAS estava também incluida a previsao de revisao
da Lei de Uso do Solo e do Cédigo de Obras e Posturas, a elaboragao
da Politica Municipal de Habitacdo e a revisao do Plano Diretor
Urbanistico de Palmas (PDUP), Lei Ordinaria n°® 468 de 06 de janeiro
de 19947,

12. A Lei Ordindria n° 468/1994 é denominada Plano Diretor Urbanistico de Palmas, pois
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A revisao do PDUP foi iniciada em 2005 sob a metodologia
participativa, seguindo as determinagdes do Ministério das Cidades
na Campanha Nacional do Plano Diretor e resultou na elaboragao do
Plano Diretor Participativo de Palmas (PDPP) (2007). Esse processo
realizou-se a partir da contratacao de uma consultoria de Goiania-GO
chamada Associacao para Recuperagcao e Conservacao do Ambiente
(ARCA), que realizou um curso de Pés-Graduacgao, Especializagao em
Planejamento Urbano e Ambiental, em parceria com Universidade
Federal do Tocantins (UFT), envolvendo os técnicos da Prefeitura
Municipal e representantes da comunidade. Em complemento,
foram realizadas reunides em todas as regides da cidade nas quais os
participantes discutiram e votaram as questdes a serem priorizadas.

Oliveira e Velasques (2017) destacam que o curso foi importante
para o desenvolvimento da Leitura Técnica, bem como para qualificar e
incentivar a participagao da populacao na fase da Leitura Comunitaria,
0 que promoveu troca de experiéncias e vivéncias diferenciadas da
cidade. A administragcao municipal pareceu esforgar-se em realizar o
planejamento urbano de maneira participativa, gerando a presenca
da populagdao em reunides e audiéncias publicas, conforme descrito
na regulamentacao do EC.

Deste modo, ressalta-se o duplo cardter educativo desse
processo, primeiro expresso pela oportunidade de a comunidade
conhecer a cidade e ser incorporada nas decisdes politicas e
segundo, pela promogao do curso de especializagao que capacitou
profissionais e membros da sociedade civil com o objetivo de
promover a continuidade da gestao participativa com o constante
monitoramento e avaliagao da implementacao do Plano Diretor.

Coriolano (2011, p. 79) destaca que a intencdo da Prefeitura
Municipal e da consultoria na definicao de sua metodologia de
elaboracdo do PDPP “era a de capacitar os técnicos municipais e
os representantes sociais de modo a proporcionar uma autonomia
para que estes tivessem condicdes de implementa-lo”. O art. 3° do
PDPP expressa que a elaboracao do mesmo teve como premissa o
fortalecimento institucional do processo de planejamento e gestao,
o envolvimento e

traz em seu escopo que os mapas e plantas relacionados ao projeto urbanistico de
Palmas integrem a lei na forma de seus anexos. Também dispde sobre a divisao do solo
do municipio para fins urbanos, configurando-se muito mais como a lei que oferece os
parametros municipais para parcelamento do solo urbano do que um Plano Diretor,
propriamente dito.
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a capacitagao dos servidores efetivos e representacdes comunitarias
e a ampla participacao da sociedade através de plenarias de consultas
e audiéncias publicas.

A Lei Ordinaria n°® 1384, de 06 de setembro de 20055, criou o
Conselho de Desenvolvimento Urbano e Habitacao da Cidade de
Palmas (CMDUH), um érgao colegiado consultivo, de assessoramento
e integrante da estrutura da Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Urbano e Habitagcao, que teria por finalidade propor diretrizes
para a formulacao e implementacao da politica municipal de
desenvolvimento urbano, que devem ser expressas no Plano Diretor
Participativo, bem como acompanhar e avaliar a sua execugao
(PALMAS, 2005).

Para a elaboragado do PDPP, foram criados oito grupos de estudo
para a estruturagdo de propostas com tema especifico: habitacao;
uso do solo; infraestrutura; transito, transporte e mobilidade; meio
ambiente; desenvolvimento econdmico sustentavel, geragdo de
emprego e renda; Taquarucu e Buritirana; e gestdo (Palmas, 2006a).
A primeira fase, denominada de Leitura Técnica, realizada através de
monografia da pds-graduagao em Planejamento Urbano e Ambiental,
foi confrontada com as propostas oriundas da participagao da
populacao, que fazem parte da Leitura Comunitdria. Os eventos
realizados para elaboracao do PDPP foram de janeiro de 2005 a
junho de 2006 entre oficinas, reunides, apresentagdes, seminarios,
audiéncias, visitas técnicas, cursos, encontros, ciclos de debates e 13
consultas publicas em varias regides da cidade e com alguns grupos
sociais interessados (PALMAS, 2006a e 2006b) (Quadro 2).

13. A Lei Ordinaria n® 1677, de 22 de dezembro de 2009, alterou os arts. 1°, 3%, 5° e 7° da
Lei n° 1.384, de 06 de setembro de 2005, que criou o Conselho de Desenvolvimento
Urbano e Habitacdo da Cidade de Palmas. Dentre as alteracdes, destaca-se o cardter
deliberativo do conselho (PALMAS, 2005).
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Quadro 2: Atividades realizadas para a Leitura Comunitéria na elaboracdo do PDPP de

2007

Data

Evento

04 de janeiro de
2005

12 oficina para diagnosticar a legislagao urbanistica do
municipio de Palmas

17 a 20 de janeiro de
2005

Reuniao de diagndstico inicial da recém-criada Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Urbano e Habitacdo e
avaliagao dos principais produtos do antigo IPUP

03 de fevereiro de
2005

22 oficina para diagnosticar a legislagao urbanistica do
municipio de Palmas

28 de fevereiro de
2005

32 oficina para diagnosticar a legislagdao urbanistica do
municipio de Palmas

Ol de margo de
2005

42 oficina para diagnosticar a legislagao urbanistica do
municipio de Palmas

22 de marco de
2005

52 oficina para diagnosticar a legislagao urbanistica do
municipio de Palmas

05 de abril de 2005

Reuniao para criagao da comissao da 22 Conferéncia da
Cidade de Palmas

17 de maio de 2005

Apresentacao do projeto do novo plano diretor de Palmas na
Céamara Municipal

0Ol e 02 de junho de
2005

Seminario Internacional Legislacao e Gestao Urbana:
Construindo a Cidade de Todos (evento com participagdo de
técnicos da SEDUH).

06 de
2005

junho de

Langamento do Plano Diretor Participativo de Palmas

07 a10 de junho de
2005

Seminario Nacional Plano Diretor: Experiéncias e Pactos
Sobre a Fungao Social e Gestao Democratica nos Municipios

Brasileiros, Curitiba - PR (evento com participagdo de
técnicos da SEDUH)

23 e 24 de junho de
2005

12 Conferéncia da Cidade de Palmas

06 de agosto de
2005

Seminario de nivelamento dos agentes - inicio do curso de
especializagdo em planejamento urbano e ambiental

03 de setembro de
2005

12 audiéncia publica do Plano Diretor Participativo de
Desenvolvimento Territorial do Municipio de Palmas-TO

5e 6 de setembro
de 2005

Oficina sobre Plano Diretor Participativo

28 de setembro de
2005

Criagao do grupo de agentes de comunicagao e articulagao
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Data

Evento

11 de outubro de
2005

Oficina sobre Plano Diretor Participativo - Setor Taquari

13 de outubro de
2005

Reuniao dos agentes de comunicacao e articulagao - pds-
graduacao em Planejamento Urbano e Ambiental.

24 a 26 de outubro
de 2005

Visita do prof. Dr. Rafael Sanzio a SEDUH

25 a 28 de outubro
de 2005

3° Seminario Nacional sobre Cadastros Técnicos
Multifinalitarios, Rio de Janeiro - RJ (evento com participagao
de técnicos da SEDUH)

26 de outubro de
2005

22 reuniao ordinaria do Conselho de Desenvolvimento Urbano
de Palmas

08 de novembro de
2005

Reunido técnica com servidores publicos municipais para
apresentagao dos trabalhos do Plano Diretor Participativo de
Palmas

10 de dezembro de
2005

Capacitagao para o Plano Diretor

12 de dezembro de

2005

Capacitagao para o Plano Diretor

15 de dezembro de

2005

32 reunidao ordindria do Conselho de

Desenvolvimento Urbano e Habitagao

Municipal

01 de fevereiro de

2006

Encontro para discussao sobre Plano de Transporte para
Palmas, incorporado ao Plano Diretor Participativo

08 de fevereiro de

2006

Encontro para discussao sobre possibilidade de financiamento
do programa Agenda 21 local, incorporado ao Plano Diretor
Participativo

09 de fevereiro de

2006

Ciclo de debates do Plano Diretor Participativo de Palmas

18 de abril de 2006

Consulta Publica do Plano Diretor Participativo de Palmas,
ARNO 32 com os moradores das ARNOS e entorno. Nimero
de participantes: 96

20 de abril de 2006

Consulta Publica do Plano Diretor Participativo de Palmas,
Aureny IV. Nimero de participantes: 115

25 de abril de 2006

Consulta Publica do Plano Diretor Participativo de Palmas,
Associacdo Tocantinense de Municipios - ATM. NUumero de
participantes: 143

04 de maio de 2006

Consulta Publica do Plano Diretor Participativo de Palmas,
Auditério do CREA-TO, para os profissionais do sistema
CREA/CONFEA. Numero de participantes: 34

09 de maio de 2006

Consulta Publica do Plano Diretor Participativo de Palmas,
Ordem dos Advogados do Brasil, para os moradores da
zona rural do municipio e representantes de érgaos ligados
ao setor agropecudrio. Auditério do CREA-TO. Numero de
participantes: 78

11 de maio de 2006

Consulta Publica do Plano Diretor Participativo de Palmas,
Aureny Ill. Numero de participantes: 61
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Data

Evento

12 de maio de 2006

Consulta Publica do Plano Diretor Participativo de Palmas,
Escola Técnica Federal de Palmas - ETF-TO. Numero de
participantes: 72

15 de maio de 2006

Consulta Publica do Plano Diretor Participativo de Palmas,
Buritirana. NUmero de participantes: 47

16 de maio de 2006

Consulta Publica do Plano Diretor Participativo de Palmas,
Taquarugu. Numero de participantes: 61

18 de maio de 2006

Consulta Publica do Plano Diretor Participativo de Palmas,
Auditério da SEPLAN, para ONG's e Ambientalistas. Nimero
de participantes: 42

21 de maio de 2006

Consulta Publica do Plano Diretor Participativo de Palmas,
ARSO 41, com os Moradores das ARSOS e entorno. Niumero de
participantes: 45

26 de maio de 2006

Consulta Publica do Plano Diretor Participativo de Palmas,
Taquaralto, com os Moradores de Taquaralto e entorno.
Numero de participantes: 81

02 de junho de
2006

Consulta Publica do Plano Diretor Participativo de Palmas,
do Ministério Publico Estadual, para Empresarios e Sociedade
Civil. Nimero de participantes: 48

Fonte: Palmas 2006b e 2006c. Elaborado pela autora, 2018.

Mesmo nao havendo um parametro consolidado quanto ao
numero ideal de participantes em audiéncias publicas, € importante
ressaltar que essa foi a primeira experiéncia participativa, de vital
importancia para a construcao da cidadania, em que pese as ressalvas
do processo. Segundo Coriolano (2011), durante o processo de
elaboracdo do PDPP, a mobilizacao realizada pela Prefeitura nao foi
capaz de manter a quantidade crescente de participantes.

A partir dos depoimentos dos técnicos da Prefeitura e
da visdo dos Conselheiros, percebeu-se que o grande
nimero de reunides realizadas tornou o processo
exaustivo, fazendo com que a populagdo deixasse de
participar nas ultimas etapas do processo, prejudicando
principalmente o momento de envio do Plano a Camara
Municipal, que ndo contou com o necessario apoio da
sociedade organizada (CORIOLANO, 2011. p.82).

Coriolano, Rodrigues e Oliveira (2013) destacam a qualidade
inovadora do processo, os avangos no planejamento urbano e sua
importancia como experiéncia participativa, contudo a falta de
participagdo dos vereadores no processo participativo dificultou a
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aprovacao integral do Projeto de Lei na Camara Municipal. Assim, é
possivel resgatar o pensamento de Maricato (2011) sobre a dificuldade
de aprovacao dos instrumentos da politica urbana por meio do Plano
Diretor condicionado a lei municipal aprovada por vereadores. Nesse
sentido, evidencia-se a natureza do poder municipal, executivo e
legislativo, que tem na especulacao imobilidria uma de suas maiores
forgas.

Sobre esse aspecto, a teoria do institucionalismo socioldgico
considera as questdes sociais, histdricas e culturais primordiais
para o processo de desenvolvimento das instituicdes, a ressaltar
neste contexto o processo deliberativo de elaboracao do PDPP. Os
estudos desenvolvidos pela pds-graduacao, realizados por técnicos
e sociedade civil, confirmados, alterados e aprovados nas diversas
reunides/audiéncias publicas, serviram de base para a elaboracdo de
uma minuta de projeto de lei que representava os desejos e anseios
da populagao. No entanto, na ultima instancia de aprovagao do
PDPP, na Camara de Vereadores, o projeto de lei sofreu alteracdes,
demonstrando que essa institui¢cao parece sofrer influéncia da cultura
politica patrimonialista e clientelista brasileira tao bem discutidas
pela literatura especializada (FAORO, 2001 e NUNES, 2010) ressaltada
pela cidadania pouco consolidada (CARVALHO, 2008).

Entre as principais alteragdes do projeto de lei apresentado
a Camara de Vereadores, encontram-se aquelas relativas as Zonas
Especiais de Interesse Social (Zeis) e ao perimetro urbano. No projeto
de lei do PDPP, elaborado com base no diagndstico da leitura técnica
e da leitura comunitaria, as areas vazias no interior do perimetro
urbano dotadas de infraestrutura foram categorizadas como Zeis de
dois tipos, a saber:

Tipo 1, as glebas urbanas, publicas ou particulares, para fins
de loteamentos de interesse social, englobando as quadras:
ARSO 12, ARSO 51, ARSO 71, ARSO 131, ARSO 141, ARSO 151,
ARNE 71, ARNE 74, ALC NO 33, ALC NO 43, ARNO 14, ARSE
132, ARSE 151 e ARSE 152.

Tipo 4, os Lotes Multifamiliares (HM), vazios e/ou subutiliza-
dos, com infraestrutura basica localizados em quadras den-
tro da Area de Ocupacao Preferencial Avenida JK e da Area
de Ocupacao Preferencial Avenida Teotdnio Segurado.

Das Zeis propostas, somente constam no texto da Lei
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Complementar n® 155, de 28 de dezembro de 2007, aprovada pela
Camara Municipal, as quadras ALC NO 33, ALC NO 43, ARSE 132 e
ALC NO 13 (incluida pelos vereadores). Além de excluir diversas areas
destinadas as Zeis do Tipo 1, também excluiu na totalidade as Zeis
Tipo 4 (Figura 1).

Para Oliveira e Velasques (2017, p. 97), “as Zeis com localizagdes
mais privilegiadas previstas para combater a segregacao socioespacial,
a baixa densidade, os vazios urbanos e a especulacdao imobiliaria
foram descartadas”. Para Coriolano, Rodrigues e Oliveira (2013. p.
141), essa atitude se deu, porque as “areas [passaram] por um intenso
processo de valorizacao imobiliaria, e as que foram mantidas eram
areas de propriedade do Estado do Tocantins” e ja tinham recursos
aprovados do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC) voltados
para habitagdo de interesse social.

Ao comparar o que foi excluido com o que foi apresentado pelo
Executivo, verifica-se a intengao do Executivo municipal de promover
a inclusado social, buscando ocupar os vazios urbanos. Contudo, assim
como ocorre nos demais municipios brasileiros, o interesse privado do
mercado tem mais peso que o interesse publico, ou da coletividade,
mantendo o acesso a terra urbanizada e a moradia cada vez mais
dificil para a populagao de menor renda.

Outra alteracao feita no projeto de lei apresentado a Camara de
Vereadores diz respeito ao perimetro urbano. Mesmo sendo aprovada
a reducgao do perimetro urbano em relagdo a Lei Complementar n°
58/2002, que instituia o Macrozoneamento Territorial do Municipio
de Palmas, a versao final do PDPP modificou o perimetro proposto
no processo de elaboragao participativo, acrescentando a Area de
Urbanizacao de Interesse Turistico (AUIT).

A mencionada regido foi posteriormente regulamentada
pela Lei Complementar n® 203 de 17 de margo de 2010% que trata
dos usos admitidos e indices urbanisticos da AUIT do municipio de
Palmas (PALMAS, 2010). A criagdo dessa area teve como objetivo
atender a demanda do mercado imobilidrio e pode acarretar uma
maior demanda por infraestrutura e equipamentos urbanos para o
municipio (CORIOLANO, RODRIGUES E OLIVEIRA, 2013).

14. Essa lei foi alterada pela Lei Complementar n® 269/2012 (PALMAS, 2010).

34



Figura 1: Mapa com a identificacdo no espago urbano de Palmas das areas definidas como Zeis na elaboracao
e aprovagao do Plano Diretor Participativo de Palmas (2007) e situagao apds a aprovagao da Lei na Camara
de Vereadores. Destaque para as areas em laranja e amarelo nao aprovadas. Fonte: Prefeitura de Palmas, 2005

Elaborado pela autora



As duas alteragcdes se destacam como uma contradigdao ao
desenvolvimento urbano e ao direito a cidade, ou seja, contrariam
também o que propde o desenvolvimento deliberativo apresentado
por Evans (2003) (Quadro 3). A primeira por representar a dificuldade
de insercao das familias de baixa renda em 3dreas urbanizadas da
cidade, com a manutengao da segregagao socioespacial na producgao
do espago urbano em Palmas, e a segunda reflete a pratica da
especulacao imobiliaria, que busca sempre a expansao do perimetro
urbano, e a decorrente valorizagdo da terra, com a finalidade de
ampliar seus ganhos.

Quadro 3: Sintese das altera¢des no projeto de lei que foram aprovadas na Camara de

Vereadores
Alteragoes Anilise
Diminuicao Emenda ao projeto de lei realizado na Camara de Vereadores.
de Zeis Alteracao da proposta negando as deliberagdes coletivas.
Criacao da Aprovacao de novas leis complementares sem audiéncias publicas,
AUIT ou seja, sem utilizacdo de instituicdes deliberativas populares.

Fonte: Elaborado pela autora, 2018.

No processo de elaboracao do PDPP, a busca pela consolidacao
de instituicdes participativas conseguiu promover e agregar
conhecimento local e fomentar agdes politicas melhores e adaptadas
a realidade do ambiente sociocultural. Destaca-se que a metodologia
de elaboracdo do PDPP e o seu duplo carater educativo - o processo
de participagao popular nas audiéncias como metainstituicoes e a
promocao do curso de especializagao e capacitacao de profissionais
e membros da sociedade civil - parecem demonstrar o interesse da
administragdo municipal (2005-2008) em realizar o planejamento
urbano de maneira participativa, concebendo instituicdes de
democracia deliberativa por meio das reunides e audiéncias publicas.

A Prefeitura Municipal e a consultoria contratada buscaram
capacitar os técnicos municipais e os representantes sociais de
modo a lhes proporcionar autonomia para que tivessem condi¢des
de implementar o PDPP, ou seja, dar continuidade aos processos
de democracia deliberativa definidos pela gestdao democratica.
Essa foi uma estratégia pertinente, em conformidade com a teoria
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da governanca fortalecida pela participacao, no sentido de que a
promocao de espagos de democracia deliberativa constrdi cidadaos
mais participativos.

O que se observa é que o primeiro esforco de realizagao de
um planejamento urbano participativo, por meio de instituicoes
deliberativas populares, mesmo sendo consistente e frutifero, nao
foi capaz de garantir a consolidagao e a aprovagao do projeto de lei
conforme elaborado originalmente. Forcas contrdrias ao processo
de fortalecimento da democracia deliberativa atuaram junto ao
ultimo processo, de aprovacao final do projeto de lei na Camara de
Vereadores, e ocasionaram alteracdes significativas a redacao final da
lei.

As duas grandes alteragdes no Projeto de Lei do PDPP
realizadas na Camara de Vereadores (Zeis e AUIT) ressaltam que a
prépria institucionalidade do processo, que atribui a necessidade de
aprovacao do Plano Diretor como lei complementar a ser submetida
ao Legislativo, parece reduzir a forca e a capacidade de acdo da
populacdo em seu processo de participacao direta. A cultura politica
patrimonialista e clientelista brasileira presente no Poder Legislativo,
principalmente em cidades pequenase médias no Brasil,aparece como
forte entrave ao bom funcionamento da democracia deliberativa.
Primeiro por ainda defender o direito privado a frente do direito
publico, agindo conforme interesses de algumas classes especificas
e dominantes, a fim de garantir que os processos de producao do
espago urbano capitalista continuem a fazer da cidade um lugar
desigual, segregado, injusto e de alta rentabilidade especulativa.
Segundo, por contribuir para o enfraquecimento da cidadania, ainda
pouco consolidada na sociedade brasileira, incluindo a palmense, que
ao se perceber impotente perante o sistema, desiste de participar de
outras instituicoes de governanca participativa.

Essas duas alteracoes se destacam por representar a dificuldade
deinsercaodasfamilias de baixarendaemareasurbanizadas dacidade,
sugerindo a manutengao da segregagao socioespacial na produgao do
espago urbano em Palmas. Ainda, por reforcar a pratica da especulagao
imobiliaria que busca sempre a expansao do perimetro urbano com a
finalidade de ampliar seus ganhos ante a valoriza¢do da terra urbana.
Esses processos socioespaciais intraurbanos sao fortes expressdes
de um planejamento urbano excludente, que ignora a construcao
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coletiva e participativa de politicas publicas urbanas, o conhecimento
local e a realidade do ambiente sociocultural, portanto contrarios ao
desenvolvimento deliberativo.

No dia 28 de dezembro de 2007, entrou em vigor a Lei
Complementar n°® 155/2007, que dispde sobre a politica urbana
do municipio de Palmas, formulada para atender ao pleno
desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar
de seus habitantes, conforme estabelece a Constituicao de 1988 em
seus arts. 182 e 183 e o Estatuto da Cidade. Entretanto nem todas as
acoes e instrumentos previstos na elaboracao do PDPP e aprovados
pela Camara de Vereadores foram implantados.

A analise da Lei Complementar n° 155/2007 realizada pelo
Instituto Municipal de Planejamento Urbano de Palmas, na ocasiao
da revisao do PDPP, ressalta que algumas leis especificas como a lei
de parcelamento do solo urbano (art. 19) e a lei de zoneamento de
uso e ocupagao do solo urbano (art. 20) permaneceram defasadas e
apresentam pouca efetividade, necessitando revisao (PALMAS, 2007
e 2016a). Vale lembrar que a revisao destas leis estava prevista desde
o Programa Habitar Brasil-BID com o objetivo de incentivar a criagao
de um ambiente institucional capaz de identificar as necessidades
urbanas e propor solu¢des com vistas a inclusao social.

A Lei Ordinaria n° 468 de 06 de janeiro de 1994, que aprova o
Plano Diretor Urbanistico de Palmas (PDUP) e disp&e sobre a divisdo do
solo do Municipio para fins urbanos é também a lei de parcelamento
do solo urbano. Nesse sentido, o esforco em revisar esta lei foi
concentrado somente no carater de Plano Diretor com a elaboracao
do Plano Diretor Participativo de Palmas (2007). As caracteristicas de
reguladora do parcelamento urbano restaram intocadas.

No que se refere aimplantacao das Zeis previstas e aprovadas no
PDPP, destaca-se que a Lei Complementar n® 148, de 06 de setembro
de 2007% alterou os parametros de Uso e Ocupacado do Solo previstos
na lei n°®386/1993, no que se refere a quadra ALC NO 43, permitindo
assim usos residenciais e comerciais na area (PALMAS, 2007a).

A Lei Complementar n® 165, de 10 de julho de 2008, alterou o
PDPP, incluindo o loteamento “"Taquarucuzinho” como uma das Zeis
de Tipo 1 (PALMAS, 2008).

15. Esta lei foi posteriormente revogada pela Lei Complementar n® 273/2012, alterando
0s parametros de uso e ocupagao do solo para as quadras ALCNO 13, ALCNO 43 e ALC
SO 141 (PALMAS, 2012¢)
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Entretanto por questdes relacionadas a problemas juridicos
quanto a propriedade da area, ela ndo foi implantada (PALMAS, 2016a).

O Decreto n°® 155, de 25 de agosto de 2008 aprovou o
microparcelamento do loteamento denominado ALC NO 33
(PALMAS, 2008a). E o0 Decreto n® 94, de 1° de julho de 2009, aprovou
o microparcelamento denominado Loteamento ALC NO 43 (PALMAS,
2009a).

Quantoas ZeisTipo 3, destinadas aregularizagdo de loteamentos
irregulares, destaca-se a criacao e regulamentagao da Zeis Praga dos
Anjos por meio da Lei Complementar n® 212, de 06 de agosto de
2010, e da Zeis Jardim Canaa, pela Lei Complementar n® 344, de 19
de dezembro de 2015 (PALMAS, 2016a). Quanto a Zeis Santo Amaro,
destaca-se a Lei Complementar n°® 282, de 18 de julho de 2013 que
apresentou sua regulamentacao para fins de regularizacao fundiaria
(PALMAS, 2013c). Em complemento, foi autorizada sua regularizagao
pela Lei Complementar n° 328, de 9 de dezembro de 2015 (PALMAS,
2015g).

Entretanto, no tocante aos processos para viabilizar a Zeis Santo
Amaro, Bazolli (2012) apresenta o conflito instalado em 2011 com a
tentativa de alteracdo do perimetro urbano da cidade de Palmas,
que configurava expansao urbana. O processo se inicia bem antes,
considerando que a aprovagao do PDPP em 2007 ja havia reduzido o
perimetro urbano. O autor destaca que a confusao ocorreu por dois
erros na redacao final da lei. O primeiro relativo ao art. 17, que tratava
da Area de Urbanizagao Especifica, foi vetado pelo Executivo e nao
teve seus reflexos retirados do texto da lei, principalmente no inciso
X do art. 23, que trata do perimetro urbano.

X-Areade Urbanizacao Especifica - Localizada na drea de
influéncia das rodovias, descrita no Art. 17 desta Lei, sera
destinada a equipamentos de maior porte, com reduzido
impacto ambiental, uso misto de média densidade,
permitindo a implantagdo de condominios industriais,
tecnoldgicos, comerciais, de servicos e residenciais
fechados, postos de abastecimento de combustiveis,
hotéis, motéis, promovendo o adensamento préximo
aos eixos estruturantes, bem como exploragdo agricola,
pecudria, extrativo-vegetal, florestal ou agroindustrial,

com 0s mesmos usos e ocupacdes das areas urbanas
equivalentes (PALMAS, 2007, p.12).

O segundo erro refere-se a nao insergao do setor Santo Amaro

no perimetro urbano da cidade. O referido setor foi caracterizado
pelo PDPP como Zeis Tipo 3 - Loteamentos irregulares para fins de
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regularizacao. Desse modo, quando o processo de regularizagao
do setor Santo Amaro estava por completar, o Executivo municipal
encaminhou para a Camara de Vereadores dois Projetos de Leis
Complementares propondo alteragdes no PDPP em junho de 2011.
Esses dois projetos, entre outras alteragdes, reapresentavam a figura
das areas de urbanizacado especifica, mas proibiam a instituicao de
condominios exceto para Zeis. Definiam que sua criacao fosse por
meio de leis préprias e revogavam o inciso X do art. 23. Por fim, ainda
criava a Area de Influéncia das Rodovias de carater rural.

Segundo Bazolli (2012), o Legislativo, ao receber esses
Projetos de Leis Complementares transforma-os, por meio emendas
parlamentares, configurando uma enorme expansao urbana nas
regidoes Norte e Leste. Tal processo reincorporaria ao perimetro urbano
as areas excluidas com a aprovacao do PDPP em 2007. O processo de
tramitagao desses dois projetos causou manifestacdes e discussdes
por parte de diversos grupos interessados's, prolongando o processo
até meados de 2012.

Com a inclusdo do artigo 42-B ao Estatuto das Cidades, em
abril de 2012, que regulamentou a necessidade de elaboracao de
projeto especifico para ampliacdo de perimetro urbano, a questao
da legalidade dos Projetos de Leis ficou comprometida. O Ministério
Publico Estadual (MPE) expediu recomendacdo para nao realizacdo
de audiéncias publicas para a aprovagao destes projetos em funcao
da ilegalidade das proposigoes.

Com a impossibilidade de alteragdes mais expressivas no plano
diretor, a questao da Zeis Santo Amaro somente foi terminada em 2015
com a Lei Complementar n° 328/2015. Entretanto outras alteracdes
ao PDPP foram aprovadas com a Lei Complementar n° 253, de 21 de
junho de 2012 que alterou o art. 19 e o art. 43 do PDPP (PALMAS, 2012a),
sem a devida transparéncia e a participacao social preconizadas pelo
Estatuto da Cidade. Com essa lei, foi permitida a mudanga de uso
das areas verdes e dreas publicas municipais. Inicialmente o art. 19,
em seu § 3°, previa audiéncia publica para aprovacao de alteracao de
areas publicas nos parcelamentos, entretanto a redacao dada pela
alteragcao desse artigo retirou essa obrigatoriedade.

O Art. 43, § 3°, estabelece que a aprovacao de mobilidrio e
equipamentos comunitarios para esporte, lazer e recreagao em areas

16. Para mais informacdes sobre os enfrentamentos ocorridos, ver Bazolli (2012).
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verdes devera ser feita caso a caso pelos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Urbano, Meio Ambiente e aqueles relacionados
com o equipamento em questao e submetida a audiéncia publica.

Outras agdes como o enquadramento das unidades de
conservacdo (UC) municipais (art. 29), os estudos especificos e
microzoneamento para a criagdao de parque linear urbano nas
margens do lago de Palmas (art. 31) e para microzoneamento para
criagdo de locais de interesse turistico (art. 32) tinham prazo maximo
de dois anos para ser realizados (PALMAS, 2007), prazo ndo levado em
consideragao e nao cumprido.

O Sistema Municipal de Unidades de Conservacao (SMUC) (art.
41) nao foi criado, tampouco definidas as categorias e delimitacdo das
areas.ApenasaUCdo Entornodo Lago Lajeado foi criada, todaviaainda
sem plano de manejo aprovado. O Decreto S/N de 27 de dezembro
de 2012 criou e denominou a area de Protecao Ambiental do Entorno
do Lago do Lajeado, a qual tem o prazo de 5 anos para realizagao do
Plano de Manejo (PALMAS, 2012¢). Esta UC somente foi regulamentada
como demanda levantada pelo Executivo para aprovacao do processo
de parcelamento das quadras lindeiras. Somente em 2015, o Programa
Iniciativa Cidades Emergentes e Sustentdveis, por meio de um plano
de agao, estabeleceu diretrizes para utilizagao das margens do lago
de Palmas (PALMAS, 2016a), contudo ainda sem regulamentacao para
implantacao.

Quanto as politicas setoriais, a referida analise destaca que
somente as politicas de saneamento basico e regularizacao fundiaria
sustentavel foram instituidas por lei e devidamente aprovadas, e o
Plano Municipal de Mobilidade e o Plano Municipal de Arborizacao
estdo em fase de aprovacao (PALMAS, 2016a). O Plano de Saneamento
Basico foi instituido via Decreto n® 700 de 15 de janeiro de 2014
(PALMAS, 2014a) com o intuito de implementar as acdes previstas
no art. 50 (PALMAS, 2007), contudo, quanto ao manejo de residuos
sélidos, ressalta-se que o pardgrafo uUnico do referido artigo fixa o
prazo maximo de um ano para a implantagdo da coleta seletiva de
residuos sélidos urbanos, o que nunca ocorreu.

Em 2012, foi desenvolvido o Plano de Regularizacdo Fundiaria
Sustentavel (art. 100) com recursos do governo federal, que
apresentou metodologia participativa, aprovacao em audiéncia
publica e apreciagdo do Conselho de Desenvolvimento Urbano e
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Habitagao. Quatro anos depois, com a Lei Ordinaria n® 2.225 de 4
de janeiro de 2016 foi criado o Programa de Regularizagdao Fundiaria
Sustentavel (PALMAS, 2016b). Esta primeira lei foi revogada pela Lei
Complementar n® 378, de 6 de julho de 2017, que institui novamente
o Programa de Regularizacdo Fundidria Sustentavel no Municipio de
Palmas (PALMAS, 2017c). Vale destacar um lapso temporal de cinco
anos desde a finalizacado e aprovacao popular (audiéncia e conselho),
em 2012, até a finalizacao da aprovacao da Camara Legislativa como lei
em 2017, o que pode ter causado perdas na atualizacao das demandas
e necessidades da populacdo que participou da construcao do
documento.

No tocante a Politica Habitacional prevista no art. 70, a
Prefeitura de Palmas desenvolveu, por meio de consultoria, a minuta
do projeto de lei da Politica Municipal de Habitacao de Palmas
(PMHP) e o Plano Local de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS) em
2010. Ambos foram desenvolvidos por metodologia participativa. A
PMHP foi aprovada pelo Conselho de Desenvolvimento Urbano e
Habitagdo em 2012, porém nao chegou a ser enviada para aprovagao
da Camara de Vereadores através de lei complementar. O PLHIS nao
apresentava a necessidade de promulgacao por lei, entretanto sua
constante discussdo e avaliagdo ndo foram implementadas (PALMAS,
2016a). Observa-se, desse modo, mais um lapso temporal de dois
anos entre a elaboracdao em 2010 e a aprovagao do conselho em 2012;
considerando que a minuta do projeto de lei ainda nao tinha sido
enviada para a Camara de Vereadores, somam-se mais quatro anos
de lapso. O descaso com o0s prejuizos acarretados pela auséncia
de atualizagao das demandas e necessidades da populagao que
participou da constru¢cao do documento indica a ineficiéncia dos
processos administrativos e legislativos e a falta de interesse politico
na execucao da politica.

Entre os instrumentos previstos na elaboracdao do PDPP,
aprovados pela Camara de Vereadores e implantados tem-se o
Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacdo Compulsérios (art. 75), o
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU)
Progressivo no Tempo e a Desapropriagao com Pagamento em Titulos
(art. 77) e a Outorga Onerosa do Direito de Construir e da Mudanca de
Uso (art. 81).
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A Lei Complementar n®195 de 22 de dezembro de 20097 dispde
sobre a regulamentagcao e aplicacdo do Parcelamento, Edificacao
e Utilizagdo Compulsérios (PEUC) do solo urbano nao edificado,
subutilizado ou ndo utilizado (PALMAS, 2009), instrumento que
somente entrou em efetividade em 2013: ao todo, 600 imdveis vagos
e 10 glebas ja foram notificados desde entdo, sendo que 60 imdveis
vagos retiraram alvara de construcao e 4 glebas foram microparceladas
(PALMAS, 2016a).

Quanto ao IPTU Progressivo, foi regulamentado com a Lei
Complementar n® 195/2009 (PALMAS, 2009). A andlise da Lei
Complementar n° 155/2007 realizada pelo Instituto Municipal de
Planejamento Urbano de Palmas destaca que o primeiro lancamento
de IPTU Progressivo se deu no exercicio de 2015 para 205 iméveis
que nao atenderam as notificacdes de parcelamento ou edificagao
compulsdrios. Em 2016, foram 310 langamentos com IPTU Progressivo,
sendo 161 imdveis com a primeira progressividade (aliquota de 3%)
e 149 com a segunda progressividade (aliquota de 6%) (PALMAS,
2016a). A Desapropriacdo com Pagamento em Titulos, ainda que
regulamentada pela Lei Complementar n° 195/2009, ainda nao foi
implementada, porque sua aplicacdo somente acontecera apds os
cinco primeiros anos de vigéncia do IPTU Progressivo.

Os instrumentos de Transferéncia do Direito de Construir (art.
86), Operacdes Urbanas Consorciadas (art. 87) e Direito de Preempcao
(art. 88) (PALMAS, 2007) nao foram implantados. No documento de
andlise da Lei Complementar n®155/2007 consta que tais instrumentos
nao foram regulamentados devido a auséncia de diretrizes e estudos
especificos que viabilizem a defini¢cdo e aplicacao deles, evidenciando
falta de interesse politico em implanta-los.

A Outorga Onerosa do Direito de Construir e da Mudancga de
Uso foram regulamentadas pela Lei Complementar n® 274 de 28 de
dezembro de 2012'8 (PALMAS, 2012b).

Entretanto tal instrumento tem apresentado problemas no que
concerne a perfeita aplicabilidade, considerando as questdes relativas
aos estudos e relatdrios de impacto de vizinhanga (PALMAS, 2016a).

O instrumento denominado Estudo Prévio de Impacto de
Vizinhanga (EIV) e seu respectivo Relatério de Impacto de Vizinhanga

17. Alterada pela Lei Complementar n® 296, de 03 de julho de 2014, no que se refere ao
valor da aliquota progressivamente ampliada a cada ano (PALMAS, 2009).
18. Alterada pela Lei Complementar n° 316/2015
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(RIV) (art. 89) (PALMAS, 2007) chegaram a ser regulamentados pela
Lei Complementar n° 245 de 17 de fevereiro de 2012, sendo revogada
apenas quatro meses depois pela Lei Complementar n® 253 de 21 de
junho de 2012 (PALMAS, 2012a).

O Instituto Municipal de Planejamento Urbano de Palmas
afirma que, por recomendagao da Procuradoria-Geral do municipio,
a Secretaria de Desenvolvimento Urbano Sustentavel tem sido
responsdvel por expedir diretrizes minimas para os casos em que se
exige EIV/RIV como a Outorga Onerosa (PALMAS, 2016a).

Quando trata da Participagao Popular, o PDPP, em seu art. 107,
afirma que os programas urbanisticos das politicas setoriais serao
debatidos com a comunidade interessada por meio dos mecanismos
de gestdo democrédtica, que sdo (art. 106): | - conselhos municipais;
Il - fundos municipais; Il - orcamento participativo; IV - audiéncias e
consultas publicas; V - conferéncias municipais; VI - iniciativa popular
de projetos de lei; VIl - referendo popular; VIII - plebiscito (PALMAS,
2007). Entretanto ndo houve implementagdo de alguns instrumentos
de gestao democratica como o orgamento participativo, a iniciativa
popular de projetos de lei, referendo popular e plebiscito, ou seja,
ainda nao houve a adocao de um modelo de gestdao participativo
integrado e de forma permanente (PALMAS, 2016a).

Quanto ao Monitoramento do PDPP, a Lei Complementar n°
155/2007 traz em diversos artigos essa necessidade: o art. 108 afirma
que o municipio buscard em parceria com a comunidade instituir
programas de monitoramento das normas urbanisticas e do plano;
o art. 109 reforca que a atribuicao de monitoramento do Plano
Diretor e da legislagdo urbanistica complementar é do Conselho
de Desenvolvimento Urbano e Habitacdo (CMDUH); o art. 110 traz
diretrizes para o monitoramento do PDPP, envolvendo divulgacao,
debate e esclarecimento acerca da cidade e seu desenvolvimento; o
art. 111 apresenta que a Conferéncia Municipal de Desenvolvimento
Urbano tem o objetivo de avaliar a conducao e os impactos do plano;
os arts. 112 e 113 afirmam que o Poder Executivo Municipal implantara
o Sistema Municipal de Acompanhamento e Controle, vinculado
ao orgao de planejamento territorial e com diversas atribuicdes
(PALMAS, 2007). A anélise da Lei Complementar n°®155/2007 expressa
que nenhuma dessas determinacdes foi implementada. O sistema de
monitoramento das normas urbanisticas e do PDPP nao foi instituido;
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o CMDUH nao cumpre a atribuicao de monitoramento do PDPP, pois
nao ha nenhuma sistematizagao para essa acao; e o Sistema Municipal
de Acompanhamento e Controle nado foi implantado (PALMAS, 2016a).
Oliveira & Velasques (2017, p. 96-97) apontam que somente em 2010
o CMDUH aprovou seu Regimento Interno cinco anos apds a sua
criacdo. Essa demora, na opinido das autoras, “certamente contribuiu
para falhas no acompanhamento da implementacao do Plano Diretor
vigente durante os Ultimos anos, resultando em uma descontinuidade
de seus trabalhos”.

Nas Disposicoes Finais e Transitdrias, o PDPP trata da priorizagao
de investimentos em sistema viario (art. 114), fornecimento de energia,
fornecimento de iluminacdao publica, pavimentagdo asfaltica no
interior de quadras (art.115). Sobre esse ultimo ponto, observa-se
uma implantacao parcial das atividades. No documento de analise
da Lei Complementar n° 155/2007 consta que trés dos cinco trechos
indicados como prioritarios no PDPP para duplicacao de avenidas
nao foram previstos em nenhum programa devido a priorizagao de
outras metas e auséncia de demanda especifica. Como se o prdprio
PDPP, nesses artigos, nao gerasse por si sé a demanda necessaria pela
priorizagao do investimento nessas areas. A mesma justificativa é
apresentada para a nao realizagao de cinco trechos de abertura de
sistema viario. Para a ndo pavimentacao dos setores Irma Dulce e
Unido Sul, a justificativa é que os loteamentos nao foram regularizados,
atribuicdo também do Poder Executivo.

Assim, ao analisar o periodo devigéncia do PDPP, observa-se que
diversos itens aprovados na lei ndo foram implementados de maneira
eficiente pelo Executivo municipal, o que demonstra desrespeito a
proposta construida por meio das deliberacdes democraticas de
elaboracao do plano (Quadro 4).

Quadro 4: Sintese da situagao da implantagdo do Plano Diretor Participativo de Palmas

(TO) (2007).

Itens Situacdo / Andlise

Revisao de leis de
parcelamento e

ordenamento urbano N3ao regulamentado no prazo de 2 anos.

Desrespeito a proposta construida por meio de instituicao

Regulamentacgao das deliberativa.

UGCs, parque linear, area
de interesse turistico
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Politicas Setoriais -
Plano de Regularizacao
Fundiaria

Elaborado de maneira participativa em 2012 e aprovado na
camara de vereadores em 2017, podendo haver perdas na
atualizagao das demandas.

Politicas Setoriais -
Politica de Habitacao

Elaboradas de maneira participativa em 2010, aprovadas

pelo CMDUH em 2012. Nao encaminhadas Fara aprovagao

Qa cémgra de vereadores, carecem de atualizagdo das
emandas.

PEUC

Lei aprovada em 2009, entrou em efetividade em 2013.

IPTU Progressivo

Implementagao ainda incipiente das deliberagdes
democréticas.

Desapropriagao com
Pagamento em Titulos

Lei aprovada em 2009, aguardando implementagao.

Implementagao ainda incipiente das deliberagdes
democraticas.

Transferéncia do
Direito de Construir,
Operacoes Urbanas
Consorciadas e Direito
de Preempgao

Nao implantados.

Desrespeito a proposta construida por meio de instituicao
deliberativa.

Priorizacao de
investimentos

A pavimentacao em diversas areas nao foi priorizada.

Implementagao ainda incipiente das deliberagdes
democraticas.

Outorga Onerosa do
Direito de Construir e
Mudancga de Uso

Lei aprovada em 2012, entretanto falta regulamentacao do
EIV.

Implementagao ainda incipiente das deliberagdes
democraticas.

Alteracoes na lei
do PDPP apds sua
aprovagao

Artigos 43 e 19, sem promover audiéncias publicas.

Negacao das instituicdes deliberativas como meio para o
planejamento continuado.

Espacos da gestao
democratica

Espacos pouco consolidados e CMDUH enfraquecido.
Negacao das instituicdes deliberativas como meio para o

planejamento continuado.

Desse modo,

Fonte: Elaborado pela autora, 2018.

7

é possivel afirmar que houve um aparente

descaso com a gestao democratica do PDPP, mesmo com a criagao
do CMDUH, seja por falta de interesse do Executivo municipal ou pela
auséncia de pressdao popular para a implantagdo desses espagos, o
que demonstrou fragilidade na efetivagdo do planejamento urbano
em Palmas como um processo de governanca fortalecida pela
participagao, por meio dos mecanismos e instrumentos continuos de
implantacao e monitoramento das determinagdes do plano.
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CAPITULO OUTRAS AGOES DE PLANEJAMENTO E
GESTAO URBANOS DE 2005 A 2012
3

Em janeiro de 2005 assume a gestao em Palmas o novo prefeito
filiado a0 mesmo partido politico do entdo presidente da republica.
Assim, a gestao municipal acaba por seguir diversas determinagoes
da esfera federal. No mesmo ano, foi criada a Secretaria de
Desenvolvimento Urbano e Habitacdo de Palmas (SEDUH) em
substituicao ao IPUP.

No mesmo ano, foi lancado o Programa de Habitagdo de
Interesse Social (PHIS) que atendeu a populagdo com renda de
até trés saldrios-minimos e construiu 44 unidades habitacionais
no Jardim Aureny lll, além de realizar o Trabalho Técnico Social
(PALMAS, 2017m). E o programa Crédito Solidario foi o responsavel
por 400 unidades habitacionais na quadra ARSE 132 e o Programa de
Subsidio a Habitacdo de Interesse Social (Federal) foi o responsavel
por 98 unidades habitacionais na mesma quadra. Destaca-se que
a ocupacao da ARSE 132 teve a organizacao e atuagao dos ativistas
sociais integrantes do Movimento Nacional de Luta pela Moradia
(MNLM) (PALMAS, 2017m).

Também a partir de 2005, o imbrdglio juridico relacionado
as terras objeto da Acao Discriminatdria comecam a ser desfeitos,
destacando-se a luta persistente dos atingidos pelas desapropriagdes
e despossessdes, conforme Lucini (2018). Uma nova decisao judicial,
agora do Superior Tribunal de Justica (STJ), d& novamente ganho
de causa aos atingidos, reconhecendo a legitimidade dos titulos de
propriedade fruto das alienagdes realizadas pelo governo estadual
nos anos de 1991 a 1995 (LUCINI, 2018). Neste momento no Poder
Executivo do Estado do Tocantins estava a gestdo de 2003 a 2009".
Lucini (2018, p. 148) apresenta que de 2005 a 2010, mesmo com a

19. O mandato de 2007 a 2010 foi interrompido em 2009 por motivo de cassagao.
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decisao do STJ, na pratica a resolugao da questao pouco avancgou,
"0 governo estadual, além de ndo cumprir com a decisao judicial,
continuou loteando e ampliando a ocupagao das terras na area da
Ac¢ao Discriminatéria n®335/82".

Quanto a ocupacao na area de expansao urbana do Distrito de
Luzimangues, ela se consolida juridicamente por meio de importantes
instrumentos urbanisticos sancionados pela prefeitura de Porto
Nacional, a saber: o Plano Diretor de Desenvolvimento Sustentavel,
Lei complementar n°® 05, de 28 de setembro de 2006; a Lei de Uso
e Ocupagao do Solo nas Macrozonas Urbanas, Lei Complementar
n® 06, de 28 de setembro de 2006; e a Lei do Parcelamento do Solo
Urbano, Lei Complementar n® 07, de 28 de setembro de 2006 (PINTO,
2012). Até 2006, havia sete empreendimentos imobilidrios no distrito,
contabilizando mais de 4.500 lotes.

Em 2006 destaca-se o Programa de Arrendamento Residencial,
que promoveu a construgcao de 160 unidades habitacionais localizadas
no setor Morada do Sol II. Além do projeto Cidade Solidaria, que
no Loteamento Lago Sul promoveu a construcao de 600 unidades
habitacionais, realizagcao de Trabalho Técnico Social, requalificacao
de areas desocupadas, além de construcdao de Centro de Educacao
Infantil e um Centro Comunitario com Posto Policial. Em 2007, o
Programa Meu Teto, construiu um conjunto habitacional no Jardim
Aureny Il com 200 apartamentos. Este mesmo programa viabilizou
a construgao de 140 unidades habitacionais na quadra ARSE 132, em
parceria com MNLM, baseado em autogestao e mutirao. Ainda no
mesmo ano, foi realizado o Programa Habitacional dos Servidores,
que construiu 61 unidades habitacionais e um condominio de 128
apartamentos na quadra ARSE 131 (PALMAS, 2017m).

No ano de 2007 foi iniciado o PAC com o objetivo de construir
seis condominios distribuidos nas quadras ARSE 131, ARSE 132 e ARNE
54, sendo um com 144 apartamentos; dois com 128 apartamentos
e trés com 120 apartamentos. Também prevé a construcao de uma
Praca com Espaco Cultural na ARSE 131 e 161 unidades habitacionais
horizontais, sendo 121 na ARSE 132 e 40 no Distrito de Buritirana.
Entretanto até junho de 2016 foi executado 33,08% do total do
contrato (PALMAS, 2017m).

Em 2008, com o Decreto n° 100, de 26 de junho de 2008 a
Prefeitura de Palmas aprovou o microparcelamento do Condominio
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Mirante do Lago de uso residencial fechado, implantado na Area
de Lazer e Cultura, ALC 141 A, de propriedade da Associacdo dos
Chacareiros da Barra 1l (PALMAS, 2008b). Destaca-se que esse
parcelamento é contrario a Lei de Uso e Ocupagao do Solo de Palmas
(Lei 396/1993%%) uma vez que é destinado ao publico de alto padrao
aquisitivo e restringe o acesso da populacao ao Lago de Palmas
(VIEIRA, 2018). Lucini (2018) esclarece que essa area foi fornecida a
citada associagao em dagcdo em pagamento pelo governo estadual
em 2005 como forma de indenizacao pelas desapropriagdes de terras
para implantacao da capital.

Em 2008, por meio do Programa Meu Teto, foi construido um
conjunto habitacional com 56 apartamentos na ARSE 101. Por meio
do Programa Habitagdo de Interesse Social (Federal), na quadra ARSE
132, foram construidas 55 unidades habitacionais, realizado Trabalho
Técnico Social e construido um Centro Comunitdrio com Posto
Policial. Em 2009, o mesmo programa previu a construcao de dois
condominios, um na quadra ARSE 131 com 144 apartamentos e outro
na quadra ARSE 132 com 120 apartamentos. Entretanto até junho de
2016 foi executado 55,67% do total do contrato, que previa também
Trabalho Técnico Social, Requalificacdo Ambiental, Regularizacao
Fundidria e a construcao de um Centro Comunitario com Posto
Policial (PALMAS, 2017m).

Durante os anos de 2005 a 2008, periodo que compreende
a elaboracdo, aprovacao e primeiro ano de vigéncia do PDPP, a
prefeitura de Palmas realizou alguns empreendimentos de habitacao
social que, em sua maioria, foram locados em regides periféricas da
cidade (Figura 2). Neste periodo também aprovou um condominio
residencial fechado de alto padrao nas margens do lago em darea de
lazer e cultura. A partir de 2009, em Palmas, os programas de oferta
de habitagdo de interesse social passaram a se concentrar no PMCMY,
lancado em 2009 pelo Governo Federal para permitir o acesso a casa
prépria para familias de baixa renda (Quadro 5) (Figura 3).

20. A Lei 386/1993 somente foi alterada de forma a permitir o uso residencial a quadra
ALC SO 141 com a Lei complementar n® 273/2012 (Palmas, 2012e)
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Quadro 5: Quantidade de Unidades Habitacionais de interesse social produzidas pelo
PMCMV em Palmas

Programa Empreendimento Unidades | Localizacao
Morada do Vale 300 Morada do Sol Il
Belo Vale 210 Morada do Sol |
PMCMV |
(2009- Santa Fé Il 195 Setor Santa Fé
2010)
Condominio Flor do 12 Lago Sul
Cerrado
Condominio Flor da 12 Lago Sul
Amazébnia
Residencial Buriti 40 Distrito de Buritirana
Residencial Lago Sull | 300 Lago Sul
PMCMV I Residencial Lago Sul Il | 224 Lago Sul
(2011-2013)
Residenciais Kraho, 360 Setor Janaina
Karajas e Javaé
Residencial Ipé 226 Jardim Irenilda
Amarelo
Palmas Vertical 512 ARNE 71 (604 Norte)
Residence North | e |
Total 2591

Fonte: Lucini e Pedroso Neto (2017) e Palmas (2017m), elaborado pela autora, 2019.
'Segundo dados da Prefeitura de Palmas (PALMAS, 2017m), as obras estdo paralisadas.
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Figura 2: Mapa com a identificagdo das quadras e bairros objetos de programas habitacionais no periodo de
2005 a 2007, antes da aprovagao do PDPP, localizados em sua maioria em regides periféricas. Destaque para
o condominio de alto padrdo Mirante do Lago, em amarelo, localizado nas margens do Lago de Palmas. Fonte:
Prefeitura de Palmas, 2005. Elaborado pela autora, 2020



Figura 3: Mapa com a identificagao das quadras e bairros objetos de projetos habitacionais pelo Programa
Minha Casa Minha Vida em 2007, em sua maioria na regidao de Palmas Sul, com excecado para a quadra ARNE
71 (604 Norte), em amarelo, no extremo Norte da cidade. Fonte: Prefeitura de Palmas, 2005. Elaborado pela
autora, 2020.



Somente em 2010, apds parecer emitido pelo Conselho Nacional
de Justica (CNJ) é que foi determinado ao Cartério de Registro de
Imdveis de Palmas o cancelamento de todos os registros sobrepostos
relativos a area da acdo Discriminatéria n° 335/82, bem como o
restabelecimento das matriculas beneficiando os atingidos pelas
acoes judiciais de desapropriagao e os terceiros que haviam alienado
seus terrenos diretamente com o Estado do Tocantins (LUCINI, 2018).

Quanto a zona urbana de Palmas e a propriedade fundidria
das terras apds o parecer emitido pelo CNJ em 2010, sobre o recorte
espacial relativo a acdo Discriminatéria n® 335/82, vale destacar
que a extensa area correspondente aos vazios urbanos na porcao
extremo sul das ARSEs e ARSOs constituiam-se em glebas que nao
haviam sido alienadas pelo governo estadual. Nessa porcao da cidade
foram restabelecidas as matriculas de seis propriedades em favor dos
atingidos pelas desapropriagdes. E somente nos anos de 2012 e 2013
comecam a ser microparceladas, como a ARSO 151 (1503 Sul) e a ARSO
132A (1305 Sul), aprovadas respectivamente pela Lei Complementar n°
257,de 10 de agosto de 2012 e Lei Complementar n® 281, de 18 de julho
de 2013 (PALMAS, 2012d; 2013d). Ambas de propriedade da Empresa
G-10 Empreendimentos Imobilidrios LTDA. Segundo Lucini (2018),
esta empresa adquiriu quatro das seis glebas localizadas na area
macroparcelada de Palmas. Para a realizacao do parcelamento dessas
quadras, o Executivo municipal enfrentou algumas complicagdes, pois
em parte das areas dessas quadras havia atribuicdes de uso e ocupagao
do solo especificas que restringiam o uso como a determinacao de
areas verdes e unidades de conservacao?.

Pinto (2012) afirma que a instituicdo do PMCMV contribuiu
sobremaneira para a valorizacao do preco das terras em Palmas, além
do aumento do crédito imobilidrio, processo descrito por Maricato
(2011) em nivel nacional. Houve também a reducao da oferta de areas
parceldveis com a decisdao em ultima instancia da A¢ao Discriminatéria
n° 335/82.

21. Parte da drea da Quadra ARSO 151 teve seu uso do solo alterado de residencial para
area verde pela Lei Complementar n° 146, de 06 de setembro de 2007, como forma
de compensacdo da desafetagdo da Area Verde da AV NO 13, que foi transformada em
area de Centro de Comércio e Servigos. Esta lei também alterou o uso da quadra AE NO
13 para Centro de Comércio e Servigos. Ambas alteragbes de uso viabilizaram a subsequente
construcdo de um Shopping Center na capital (PALMAS, 2007b).



Nos estudos de Veloso (2014) referentes ao prego da moradia
e da terra urbana em Palmas é possivel perceber um aumento
significativo neste periodo, principalmente nas areas periféricas,
demonstrando uma valorizacdo maior (Quadro 6).

Quadro 6: Preco médio nominal e variagao média nominal dos precos de casas e lotes
(m?) em Palmas (2000, 2006 e 2013).

Imével Preco Médio Nominal Variagao Média
médio Nominal
2000 2006 2013 2000 - 2013

Casa R$ 97.870, 54 | R$120.624,80 | R$340.337,29 | 248 %

Lote (m?) R$ 56,76 R$ 96,14 R$ 434,72 666 %

Lote (m?) Localizacdo 2000 - 2006 | 2006
-2013

ARSE 101 R$ 291,67 R$ 28,38 R$ 333,33 -90,3 % 1074,6 %

(1004 Sul)

Jardim R$ 28,17 R$ 22,41 R$ 133,33 -20,5% 4951 %

Aureny |

Taquaralto R$ 46,72 R$ 50,38 R$ 666,66 79 % 12233 %

Fonte: Veloso (2014); elaborado pela autora, 2019.

De acordo com Pinto (2012), o aumento do preco da terra
em Palmas é um dos fatores que aceleraram o intenso processo de
parcelamento de terras urbanas a partir do ano de 2011 no Distrito
de Luzimangues, localizado na area Mangues, destinada a expansao
urbana de Palmas, no Municipio de Porto Nacional, margem esquerda
do rio Tocantins. Segundo Pinto (2012) e Barreto (2016) Luzimangues
se consolida como um novo mercado de terras, uma alternativa para
os interessados em morar em Palmas, visto a pequena distancia
da area central da capital. Segundo Barreto (2016), até 2014 foram
contabilizados um total de 47 empreendimentos, totalizando mais
de 40.700 lotes disponiveis em Luzimangues com uma estimativa de
pouco mais de 8.300 habitantes em 2015 no distrito?2.

22.Aautora chega a essa estimativa considerando o nimero de unidades consumidoras




No ambito estadual, de 2011 a 2014 tem-se um novo mandato
no Executivo, cuja gestao foi finalizada antes do prazo previsto por
motivo de rentincia em favor do vice. Destaca-se deste mandato a Lei
n® 2.616, de 8 de agosto de 2012, por meio da qual o Poder Executivo
Estadual foi autorizado a instituir a Companhia Imobilidria do Estado
do Tocantins, denominada TerraPalmas.

Uma sociedade andénima de economia mista submetida ao
controle do Estado com o objetivo de executar atividades imobilidrias
de interesse do Estado e realizar obras e servicos de infraestrutura
(TOCANTINS, 2012). Esta empresa se tornou a responsavel por gerir
o patrimdnio imobilidrio do governo estadual. O governo estadual,
com a Lei n°®2.766, de 5 de setembro de 2013, autorizou a doagao de
diversos lotes para habitagdo de interesse social nas quadras ALC NO
43, ALC NO 3, ARNE 61, ARSO 75, ARSO 121, ARSO 131 (TOCANTINS,
2013).

Segundo Amaral (2009, p. 97), a constru¢do de habitacao
social em Palmas gerou um processo de alocacdao dos programas
habitacionais em locais distantes do centro da cidade e sem
infraestrutura configurando “um territério marcado por uma
hierarquizacao de acessos, de distancias e de tempos de percursos
segundo o nivel social. A cidade nao é igual para todos. Nem todos
sdo iguais perante a cidade”, o que, na opiniao do autor, evidencia que
os programas habitacionais e os recursos publicos foram utilizados
de forma a acentuar a segregagao socioespacial e a especulacao
imobiliaria.

Assim, pode-se compreender que o processo da inclusao
marginal da populagao de mais baixa renda no espaco urbano, iniciado
nos primeiros anos de ocupacao da cidade, de 1989 a 1994, nao se
alterou nos anos seguintes. Os dois importantes instrumentos de
planejamento urbano, o Projeto Urbanistico (1989) e o Plano Diretor
Urbanistico de Palmas (1994), que definem marcos importantes para
a cidade de Palmas, ndo foram capazes de proporcionar uma gestao
urbana preocupada e eficiente na produg¢ado de um espaco urbano de
melhor qualidade de vida e justica social.

de energia elétrica em 2015, multiplicada pela média de 2,85 habitantes.
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CAPITULO  OUTRAS ACOES DE PLANEJAMENTO E
GESTAO URBANOS DE 2013 A 2018
4

No ambito municipal, destaca-se a estruturagao do Instituto
Municipal de Planejamento Urbano de Palmas (IMPUP) a partir do
Decreto Municipal n° 335, de 4 de janeiro de 2013, que dispbs sobre
a sua estrutura organizacional, complementada pela Lei Ordinaria n°
1.981, de 18 de julho de 2013%, que criou efetivamente o instituto como
entidade vinculada ao chefe do Poder Executivo Municipal (PALMAS,
20133, 2013b). Entre suas competéncias estdo: promover estudos e
pesquisas para o planejamento integrado do desenvolvimento do
municipio de Palmas; articular as politicas e diretrizes setoriais publicas
e privadas que interfiram na estruturacdao urbana do Municipio; e
captar recursos e atrair investimentos para viabilizar a implantagao de
planos, programas e projetos do Municipio (PALMAS, 2013b).

A acdo da gestao municipal por meio do IPUP serd apresentada
neste trabalho dividida em trés frentes de agao: a primeira relativa ao
projeto do Bus Rapid Transit (BRT) para Palmas; a segunda relativa ao
Plano de Acdo Palmas Sustentavel; e a terceira relativa a revisdao do
Plano Diretor Participativo de Palmas. Destaca-se que essa divisado foi a
alternativa metodoldgica para apresentar essas trés frentes de maneira
mais clara ao leitor, pois a cronologia entre as trés frequentemente
se sobrepde, como demonstrado no quadro sintese. Convém ainda
ressaltar que outras agdes da gestao municipal, nao diretamente
associadas a essas trés frentes, também serdo apresentadas buscando
a melhor forma de inseri-las na cronologia.

Em linhas gerais, o IMPUP buscou empreender um Plano
Logistico Multimodal.

23. Alterada pelas Lei Ordinarias n°®2.098, de 19 de dezembro de 2014 e Lei n®2.300, de
30 de marco de 2017 (PALMAS, 2013).
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A ideia era aproveitar a localizacao privilegiada de Palmas, no
centro do pais, para a construgcao do aeroporto de cargas interligado
a Ferrovia Norte-Sul e transporte fluvial no Rio Tocantins (LIMA, 2013).

Cabe destaque também outras agcdes como a aprovagao do
Decreto n® 951, de 21 de janeiro de 2015%*, que declarou de utilidade
publica, para fins de desapropriagao, dreas de terras em Palmas
destinadas ao desenvolvimento urbano e a regularizagao fundidria
municipal. Essas areas eram referentes ao recente restabelecimento
das matriculas n® 20.290 e n° 111.682, (PALMAS, 2015h). Segundo
Lucini (2018), as areas da matricula n® 20.290 dizem respeito a
criacao do loteamento Taquari em 2001 pelo governo estadual. As
areas remanescentes da regularizagdo fundidria do Loteamento
Taquari foram restituidas aos antigos proprietarios e objetos de
parcelamento. Foram aprovados os loteamentos Nova Flamboyant e
Nova Flamboyant 2 (PALMAS, 2015k; 20151) destinados a populacio de
menor renda.

Jd para o publico de alto padrao, foram aprovados dois
condominios fechados com os Decretos n® 1.042, de 5 de junho
de 2015 e n° 1.066, de 25 de junho de 2015: Alphaville Palmas 1 e
Alphaville Palmas 2, nas quadras ARSO 14 e ARSO 24, respectivamente
(PALMAS 2015i,2015j). Vieira (2018) ressalta que esses sdo condominios
residenciais fechados de alto padrao localizados nas quadras contiguas
a ALCSO 14, ou ORLA 14 (Figura 4).

24. Esse decreto foi alterado pelo decreto n® 954, 26 de janeiro de 2015, corrigindo o
perimetro declarado de utilidade publica (PALMAS, 2015h).

57


https://www.palmas.to.gov.br/secretaria/noticia-erros/noticia/1495276/projeto-de-estruturacao-urbana-elaborado-pelo-impup-vai-nortear-acoes-do-municipio-pelos-proximos-30-anos/

Figura 4: Mapa com a identificagdo das quadras e bairros aprovados apds 2015, as duas unidades do condominio
fechado de alto padrao a oeste da cidade, préoximo ao Lago de Palmas e loteamento Nova Flamboyant, em area
remanescente da regularizagao fundiaria do Taquari a sudoeste da cidade, em Palmas Sul. Fonte: Prefeitura de
Palmas, 2005. Elaborado pela autora, 2020
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4.1 Projeto do sistema BRT Palmas

Sob o pretexto de promover o desenvolvimento econémico
e o adensamento urbano por meio de um transporte publico
de qualidade, o IMPUP iniciou sua atuagao na elaboragao de um
sistema de Bus Rapid Transit (BRT) para Palmas. A intencdo da gestdo
foi incluir o projeto de Palmas no Pacto de Mobilidade Urbana do
Governo Federal, anunciado em junho de 2013, com verbas previstas
de mais de R$ 50 bilhdes, além dos R$ 93 bilhdes da carteira de obras
do PAC 2 (PACTO, 2014). Vale destacar que este Pacto foi resposta as
manifestagdes que ocorreram em junho de 2013, que tiveram origem
no Movimento Passe Livre (LOURENCO, 2013)%. Nos meses de outubro,
novembro e dezembro de 2013, o prefeito de Palmas realizou reunides
com representantes do Governo Federal para apresentar o projeto
do BRT Palmas e tentar viabilizar a execugao do projeto (MARQUES,
2013).

Dia 29 de janeiro de 2014, o projeto do BRT foi apresentado em
audiéncia publica em Palmas como exigéncia do Estatuto da Cidade
para sua aprovagao. No projeto apresentado constam um corredor
de aproximadamente 30 km; 28 estacdes de passagens; sete estagcdes
de integragcao; dois terminais, um Urbano em Taquaralto e um
Metropolitano na Av. LO-27; 16,92 km de ciclovia com largura de 3 m;
85.720 m? de calcadas acessiveis em piso intertravado; e sete pontes,
viadutos, elevados, sendo quatro exclusivos para o BRT (MARQUES,
2014a).

Nas proximidades do local onde foi projetada a Estacdao de
Integracdo para Taquari, foi criada a Zeis Palmas Sul através da Lei
Complementar n° 292, de 3 de fevereiro de 2014%, Esta foi classificada
como Tipo 1, conforme disposto no PDPP (PALMAS, 2014b). A area ird
compreender quatro novos setores, quais sejam, o Jardim América,
Jardim América |, Jardim Vitdria e Jardim Vitéria | (COUTINHO, 2014).

25. Diversos protestos populares tomaram as ruas das cidades de todo o pals iniciados
pelo Movimento Passe Livre (MPL). Reivindicavam inicialmente a reducao do preco das
passagens de transporte coletivo, entretanto outras pautas se fizeram presente, princi-
palmente contrarias a corrupgao e as condi¢des dos servicos de salde e educacao. Para
mais informais ver MARICATO et.al, 2013.

26. Alterado pela Lei Complementar n®323, de 26/08/2015 (PALMAS, 2014b).



Tal Zeis foi destinada a implantagdao de Programa Habitacional
de Interesse Social, a saber o Programa Minha Casa Minha Vida, no
qual foram previstas 5.832 unidades habitacionais para atender a faixa
1. Foram previstas também 344 unidades nas quadras 406 Norte e 706
Sul, para atender preferencialmente os servidores publicos municipais
na faixa 2. O valor do orcamento autorizado pelo governo federal para
construgao dessas unidades habitacionais, em 13 de marco de 2014,
é da ordem de R$412,5 milhdes. (PEGORAROQ, 2014). Destaca-se que
nao ha registros de audiéncia publica para a criacdao desta Zeis, e tao
pouco passou pelos tramites necessarios a alteragao no PDPP.

O Decreto Federal n°® 8.227, de 22 de abril de 2014 discriminou
as agdes do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) a serem
executadas por meio de transferéncia de verbas federais. Neste
decreto estavam inclusos quatro empreendimentos para o Apoio
a Sistemas de Transporte Publico Coletivo Urbano, a saber: BRT
Palmas,; Corredor preferencial no Jardim Aureny lll, Jardim Aureny
Il e Taquaralto (TO 050); Terminal urbano de Taquaralto; Terminal
Metropolitano e Corredor Preferencial da Av. NS 10 (BRASIL, 2014).

Em maio de 2014, a prefeitura protocolou junto ao MCidades
a proposta de implantagao de um corredor de BRT. Na justificativa
da proposta foi apresentado que nos ultimos anos, o sistema de
transporte publico tem passado por uma crise e destaca aspectos
como: deficiéncias na gestao e operacao do sistema; infraestruturas
custeadas exclusivamente pela tarifa; dificuldade em atender os
desejos de deslocamentos da populagao; a queda da demanda com
o surgimento de outras alternativas de transporte; e exploragao do
servico publico pouco atraente do ponto de vista comercial por conta
dos custos de operagao (BRASIL, 2015).

A justificativa culmina em reconhecer que a ocupacdao do
solo em Palmas, de maneira espraiada, esparsa, descentralizada e
com uma area de concentracao de comércios e servicos e outras
predominantemente residenciais resulta em demanda por viagens
pendulares norte-sul, grandes trajetos ligando Palmas Sul a 3rea
central e pouca rotatividade de passageiros, considerando a alta
demanda somente em hordrios de pico e de maneira unidirecional
(BRASIL, 2015).

Por meio da Portaria n°® 381 de 17 de julho de 2014, publicada
no Didrio Oficial da Unido n° 137 de 21 de julho de 2014, o MCidades



divulgou a sele¢do de propostas apresentadas pela prefeitura de
Palmas a serem inseridas no PAC, Pacto da Mobilidade. Esta portaria
refere-se aos mesmos empreendimentos apresentados no Decreto
Federal n°® 8.227/2014, entretanto nela observa-se a inclusao do
Sistema Inteligente de Transporte a ser executado por meio de
financiamento e ndo com recurso do Orgamento Geral da Uniao.

O BRT Palmas foi subdividido em dois grandes eixos, quais
sejam, o BRT Palmas Sul e o BRT Palmas Centro (ou BRT Teotdnio
Segurado?).

O BRT Palmas Sul com 14,48 km de extensdo conta com
a transposicao da Av. NS-15(Av. Parque), através do local
previsto para o futuro complexo esportivo (Vila Olimpica) no
sentido a Av. NS-10, com a ponte sobre o Ribeirao Taquarucu Grande
através do prolongamento da avenida NS-10 continuando por toda a
regiao sul, nos setores Bertaville, Jardim Uniao, Jardim Aureny 11, Lago
Sul, Jardim Janaina, Jardim Aeroporto, Jardim América | e Il e Jardim
Taquari, além da bifurcagao para o Jardim Aureny |l e Taquaralto. O
BRT Teotbnio Segurado tem 14,94 km sobre o canteiro central desta
avenida (BRASIL, 2015) (Figura 5).

Em dezembro de 2014, a prefeitura e a Caixa assinaram contrato
relativo a mobilidade urbana que previa transferéncias de recursos
da Unido ao Sistema de Transporte Pulblico de Palmas (GREICK;
MARTINS; JACOME, 2015). Os recursos pactuados foram da ordem
de R$ 227.915304,00 do Orcamento Geral da Unido destinados a
construgcao de obras de um corredor de transporte coletivo tipo BRT
Palmas Sul, somados a R$10.335.304,00 de contrapartida do Municipio
de Palmas (BRASIL, 2015).

Como a regiao de Palmas Sul ndo integrou o projeto original da
capital do Tocantins e passou por um processo de ocupagao bastante
intenso, a referida area apresenta complexidades para a implantagao
do sistema BRT, sendo necessarias desapropriagdes de propriedades.

Neste sentido com o Decreto n® 981, de 2 de marco de 2015%,
a gestdo municipal declarou de utilidade publica, para fins de

27. A etapa do BRT a ser instalada na area do projeto urbanistico original da cidade de
Palmas recebe nos documentos consultados trés nomenclaturas distintas, BRT Teo-
ténio Segurado, BRT Palmas Centro ou simplesmente BRT Centro. Vale destacar que
ambos se referem ao mesmo trecho do empreendimento.

28. Este decreto revogou o decreto n® 872, de 19 de setembro de 2014 e n® 933 e 934,
de 16 de dezembro de 2014. Ele também foi alterado pelos Decretos n®1.420, de 21 de
julho de 2017 e n®1.452, de 5 de setembro de 2017 (PALMAS, 2015¢)
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desapropriagao, areas destinadas a implantacao e construgao do
projeto BRT Palmas Sul (Palmas, 2015c).

Em seu Anexo Unico constam areas no Taquari, Jardim Aureny
I, Lago Sul, Jardim Janaina, Jardim Aeroporto, Jardim Santa Helena,
Taquaralto e ainda drea no prolongamento da Avenida NS 10 (PALMAS,
2015¢).

Em 02 dejunho de 2015, houve audiéncia publica com as familias
impactadas pelas desapropriacdes do BRT. Na sequéncia, nos meses
dejulho e agosto, a prefeitura realizou atendimento individualizado as
familias impactadas com as desapropriagoes. Nos meses de setembro
e outubro, a prefeitura organizou reunides para esclarecer e informar
a populacdo sobre o novo sistema de mobilidade urbana que serd
implantado na Capital, principalmente na regiao de Palmas Sul.
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Figura 5: Percurso do BRT Palmas, em vermelho BRT Centro/Teoténio Segurado, em azul BRT Palmas Sul.Fonte:
Palmas, 2018a.



A Lei Complementar n°® 322, de 21 de agosto de 2015, autorizou
o Poder Executivo a desafetar areas urbanas de propriedade do
Municipio de Palmas com a possibilidade de serem microparceladas
e permutadas ou ainda serem objeto de dagcao em pagamento
exclusivamente para os procedimentos das desapropriagdes da obra
do BRT Palmas Sul (PALMAS, 2015a). As dreas em questdo sdo no
Jardim Janaina, Area verde A e APM 5; Jardim Aeroporto, APM 25 -
Area Institucional; Jardim Aureny IlI, AV- 09, APM 01, APM 09, APM
20, APM 21. Observa-se que os setores Taquari, Lago Sul, Jardim Santa
Helena e Taquaralto nao tiveram areas desafetadas para o pagamento
das desapropriacdes (Quadro 7).

Quadro 7: Quadro comparativos dos setores com dreas destinadas a desapropriagdo
para implantagao das obras do BRT Palmas Sul e dos Setores com areas publicas desa-
fetadas para realizacdo de dagdo em pagamento para a desapropriagao.

Setores com dreas para desapropriagio Setores com areas para desafetadas para
pagamento das desapropriacoes

Taquari -

Jardim Aureny Il Jardim Aureny IlI, AV- 09, APM 01, APM
09, APM 20, APM 21

Lago Sul -

Jardim Janaina Jardim Janaina, Area verde A e APM 5

Jardim Aeroporto Jardim Aeroporto, APM 25 - Area

Institucional

Jardim Santa Helena -

Taquaralto -

Fonte: ((PALMAS, 2015a; PALMAS, 2015¢). Elaborado pela autora, 2020.

Para marcar o inicio do processo licitatério do BRT Palmas Sul,
foi realizada uma audiéncia publica na Camara de Vereadores em 27
de marco de 2015. A exigéncia da audiéncia publica justifica-se pelo
valor do investimento ultrapassar R$ 150 milhdes. Foram apresentados
os termos do edital no Regime Diferenciado de Contratacdo (RDC)
(JACOME, 2015a). Neste sentido, observa-se que o BRT Palmas Sul
(Figura 6) teve seu processo licitatério iniciado em 28 de julho de 2015,
por meio do RDC Eletronico n° 01/2015, estipulando para o dia 20 de
outubro de 2015 o recebimento das propostas.
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Figura 6: Planta de Situagdo do BRT Palmas Sul apresentada no Termo de Referéncia
do Processo Licitatério RDC Eletrénico n® 01/2015. Em vermelho a canaleta do BRT
com a localizagao das pontes, viadutos e estagdes.

Fonte: Palmas, 2015m.

No Termo de Referéncia (PALMAS, 2015m) da licitacdo é
apresentado que a implantacao de sistemas de BRT constitui
referéncia em transporte coletivo de alto desempenho, indicado para
resolver os problemas de mobilidade comuns em grandes cidades.
Destaca que esses problemas estariam ligados a atual crise no sistema
de transporte coletivo, principalmente relacionados aos custos, tarifas,
receitas, deficiéncias na gestdao e operacdao do sistema, custeio da
infraestrutura exclusivamente pela tarifa, diminuicao da demanda por
meio de alternativas de transporte informal e o crescente aumento
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da frota de aquisicao de automdveis e motocicletas. Essas questdes
fazem da exploragao do servico publico pouco atraente do ponto de
vista comercial.

O BRT ¢é definido “como um sistema de transporte rapido por
6nibus de alta capacidade, que trafega em corredor exclusivo, com
estagdes fechadas, cobranca de tarifa pré-embarque e velocidade
comercial similar aos sistemas sobre trilhos” (PALMAS, 2015m, p. 4).
E com ele, objetiva-se promover em Palmas uma infraestrutura de
qualidade, alto nivel de servicos e operagdes eficientes. O modelo
proposto conta com circulagdao em faixa exclusiva ou segregada;
estacoes localizadas nos canteiros centrais das avenidas; embarque
em nivel com pagamento antecipado. Neste sentido, seriam
necessarias adequacdes na infraestrutura das vias de modo a permitir
o corredor de transporte; construcao de novas estacdes de embarque
e desembarque que possibilitem acesso no mesmo nivel do onibus; e
urbanizacdo do entorno com sinalizacao, ciclovias e calcadas (Figura
7).

Figura 7: Imagens do Projeto BRT. A esquerda uma estagao com embarque em
nivel e a direita da Ponte sobre o Ribeirdo Taquarugu Grande

Fonte: Palmas, 2018a.

A Justificativa Técnica esclarece que a ado¢ao do BRT seria uma
alternativa de “baixo custo de implantacdo” se comparada a outros
modais, e a “que mais se adequa aos problemas de deslocamento da
populagdo e ao desenvolvimento da cidade em médio e longo prazos”.
Destaca ainda que no curto prazo apresenta “viabilidade favoravel
em funcdo do baixo custo de desapropriagdes e pela possibilidade
da alteracdo dos eixos de transporte” (PALMAS, 2015m, p. 5). Neste
ponto, destaca-se que o BRT Palmas prop6s a reformulagao do eixo
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estruturante da via onde circula o transporte publico. Por sua vez, na
regidao Sul a Avenida Teotbénio Segurado deixaria de ter essa funcao,
que apds o reordenamento passaria para o Corredor do BRT Palmas
Sul.

O Termo de Referéncia apresenta como diagndstico em Palmas
asuperlotacdao em horarios de pico, entre 5h e 8h da manha no sentido
centro e no sentido inverso, das 17h as 20h. Destaca que sao realizadas
em Palmas aproximadamente 2391 viagens/dia durante a semana,
1719 aos sabados e 1271 aos domingos e que no més de novembro de
2014 foram registrados 1.687.863 passageiros transportados (PALMAS,
2015m).

Entretanto, em 17 de setembro de 2015 o Ministério Publico
Federal (MPF) ajuizou Acao Civil Piblica com pedido de antecipagao
de Tutela a Caixa Econdmica Federal e Municipio de Palmas em favor
da suspensao da licitagao do BRT Palmas Sul agendada para outubro.
Em complemento, requereu declaracao da ilegalidade do projeto de
implantacao do sistema de BRT Palmas e seu respectivo cancelamento
do financiamento junto ao Ministério das Cidades (BRASIL, 2015).

ApropostadoBRTeosdocumentosapresentados pela prefeitura
como justificativas técnicas foram submetidos a pericias técnicas de
Engenharia Civil e de Economia a pedido do MPF, chegando a algumas
conclusdes. Primeiro quanto a racionalidade do empreendimento,
ambas as pericias concluiram que a proposta poderia representar um
gasto desproporcional comparado a outras alternativas vistos o valor
global da obra e a baixa demanda populacional em Palmas. O Manual
do BRT do MCidades aponta que a demanda real deve ser entre 15.000
e 45.000 passageiros/hora.sentido para que o modelo de sistema BRT
apresentado pela prefeitura de Palmas fosse considerado racional.
O MPF reforca que a demanda passageiros/hora.sentido em Palmas
nao foi apresentada entre as justificativas da proposta. Ao prospectar
com o numero de 89.164 passageiros/dia (dado apresentado pela
Administracdo municipal, considerado pela pericia superestimado??),
o MPF apresenta uma demanda real de 3700 passageiros/hora.
sentido, chegando a demanda futura projetada para 20 anos de 6.700
passageiros/hora.sentido (BRASIL, 2015).

29. O MPF demonstra que a demanda 89.000 passageiros/dia é superior a demanda
atual do sistema de BRT da cidade de Paris (Franga) e semelhante a da cidade de Curi-
tiba -PR que conta com mais de 1.750.000 habitantes, enquanto Palmas ndo chega a
300.000 habitantes (BRASIL, 2015).
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Segundo ponto de destaque do MPF é a precariedade do
suporte da Prefeitura de Palmas para conducao da escolha do sistema
BRT (do tipo mais completo) para ser implantado.

Entre os produtos solicitados pelo Termo de Referéncia do
processo licitatdério consta a elaboracdo de pesquisa de demanda,
entretanto tal estudo é utilizado para justificar a determinagao da
opcao do sistema BRT em si, bem como seu tipo de implantacao. A
pericia destaca também a auséncia de informagdes como a estimativa
de demanda por transporte publico detalhada por corredores de
trafego; contagem de veiculos; nUmero de passageiros nos veiculos;
periodos de pico; velocidade das linhas; e planejamento das operacdes
de modo a demonstrar o ganho de tempo com BRT (BRASIL, 2015).

O MPF destaca que aimpugnagao do sistema de BRT nos termos
apresentados pela Administracdao Publica ndo se trata somente de
objecao técnica, mas também se relaciona a racionalidade econémica
de todo o sistema de transporte publico urbano, pois além do alto
custo de implantacdo®, o BRT apresenta também alto custo de
operagao e conservacao, que inevitavelmente seriam repassados a
populagdo por meio da tarifa a ser cobrada. Por fim, o MPF apresenta
em sua peticao que os problemas apresentados pela Prefeitura de
Palmas junto ao MCidades sao de natureza estruturante e que em
nada seriam sanados pela instalacdo do BRT (BRASIL, 2015).

A Prefeitura de Palmas manifestou-se no processo de Agao
Civil Publica levantado pelo MPF, no qual alegou, entre outras coisas,
que a demanda de passageiros em Palmas seria de 4.600 passageiros
por hora, no mesmo sentido e que considerando a projecao de
expectativa de crescimento populacional, a demanda poderia chegar
a 5.600 passageiros por hora, no mesmo sentido, em 2019, quando
da conclusao do empreendimento. Ressalta ainda que quando da
inauguracao do BRT, a demanda seria de aproximadamente 7.000
passageiros por hora no mesmo sentido em razao da demanda
reprimida e potencial (BRASIL, 2016).

Argumentou, também, que o valor estimado do quildbmetro
da obra é adequado, pois comtemplaria além do BRT em si,
a regularizagao ambiental, ciclovias, calcadas, urbanizacao,
pavimentacao e recuperagao de vias paralelas, obras de arte, rede de
fibra 6tica e construgdes das estacdes. Que a escolha do tipo de BRT

30. Otipo de sistema BRT proposto para Palmas teria custo de implantacdo de cerca
de R$16.000.000,00 por cada quildmetro (BRASIL, 2015).
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a ser implantada seria ato discricionario da administragao, e porisso a
escolha do tipo mais completo de BRT.

E destacou que o tema da mobilidade e transporte urbano foi
considerado o maior desafio a ser enfrentado nos estudos realizados
pelo municipio de Palmas em conjunto com o BID, a sabera elaboracao
do Plano de Acdo Palmas Sustentavel por meio da ICES?!.

Em 02 de outubro de 2015, a Justica Federal concedeu medida
cautelar que, entre outras coisas, determinou que a Caixa se abstivesse
de efetuar qualquer desembolso financeiro para a construcdao do
BRT Palmas Sul sob pena de multa (BRASIL, 2016). Na sequéncia, o
processo licitatério do BRT Palmas Sul foi suspenso em 16 de outubro
de 2015, por meio de um aviso da Comissao Especial de Licitagdo. A
justificativa apresentada versava sobre a “necessidade de analise dos
esclarecimentos apresentados, que apontam para a possibilidade de
alteracdes nas especificagdes técnicas do objeto” (PALMAS, 2015n,
p.1). Entretanto, a suspensao do processo licitatério ndo apresentou
como motivagao nenhuma relagdo direta ou expressa a medida
cautelar que blogqueou o financiamento.

Em 11 de dezembro de 2015, foi aprovado pela Secretaria do
Tesouro Nacional e liberado para contratacao do financiamento junto
3 Caixa Econdmica Federal o recurso na ordem de R$ 226.550.00,00
para a construcao do BRT Centro (JACOME, 2015b). Apés a liberacao
dos recursos para construcao do BRT Palmas Centro, o MPF requereu
a Justica Federal e foi aprovada a extensao da medida cautelar para
esse trecho do empreendimento (BRASIL, 2016).

Em 14 janeiro de 2016 foi divulgado novo Aviso de Licitagao
pela Secretaria Municipal de Financas, marcando a realizagdo da
licitagdo do BRT Palmas Sul para 03 de margo de 2016 (PALMAS,
2016d). Posteriormente outro Aviso, datado de 26 de fevereiro de
2016, prorrogou o prazo para 13 de abril de 2016. Tal prorrogacao foi
justificada em razdo das alteragcdes nas especificacoes técnicas e
critérios de pagamentos realizados. Mais uma vez sem mencionar o
bloqueio do financiamento (PALMAS, 2016e).

Em 02 de maio de 2016 saiu a decisao final da Justica Federal,
na qual é ressaltado que a questdao submetida a julgamento trata do
descumprimento de requisitos técnicos para escolha do sistema de
transporte publico coletivo que, na compreensao do juiz, sao relativos

31. Tais estudos e metodologias realizados pela ICES/BID serdo detalhados na sequ-
éncia.
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a legalidade do ato administrativo que decidiu pela escolha de tal
sistema. E expresso na sentenca que a escolha do tipo de BRT n3o
é ato discricionario da administracao, devendo esse estar vinculado
a existéncia de demanda conforme as regras técnicas emitidas pelo
MCidades (BRASIL, 2016).

A sentenca considera que a escolha da modalidade de
transporte coletivo em descompasso com a demanda implica na
onerosidade excessiva e que a demanda confirmada pelo municipio
de Palmas, na época da inauguracao do sistema, seria menor que
a metade do minimo estipulado para o tipo de BRT pretendido.
Destaca também que a prefeitura de Palmas nado indicou quais foram
os estudos aprofundados que refletiam o ndmero de quase 90 mil
passageiros no transporte publico. E considerou irreal considerando
0s 228 mil habitantes da cidade e uma frota registrada de mais de 150
mil veiculos (BRASIL, 2016).

Em complemento, apresenta que nao ha compatibilidade e
integracao da proposta do BRT Palmas Sul com o disposto no PDPP,
art. 63, que trata do Sistema de Transporte e prevé a avenida Teotdnio
Segurado como eixo prioritario para implantacao do sistema, inclusive
na regiao sul (BRASIL, 2016; PALMAS, 2007).

Por fim, a Justica Federal decidiu que a escolha do tipo de BRT
mais completo nao foi devidamente justificada pela prefeitura e se
implantada poderia trazer dano de dificil reparacao ao erdrio federal,
municipal e a populagao local. Neste sentido, considerou o projeto
de implantagao do sistema BRT em Palmas na forma aprovada pelo
MCidades ilegal; determinou o cancelamento da proposta para todos
os efeitos, financeiros e orcamentarios; e condenou a Caixa a devolver
0s recursos ao orcamento da Unido (BRASIL, 2016).

Mesmo com a decisdao da Justica Federal, que considerou a
proposta do BRT Palmas ilegal, conforme apresentado, o processo
licitatdrio do BRT Palmas Sul continuou em andamento e em 12 de
agosto de 2016, o Consdrcio TCS - BRT PALMAS, representado pela
empresa TIISA Infraestrutura e Investimentos S.A. foi declarado
habilitado e vencedor do certame com o valor global da proposta de
R$ 264.285.000,00 (duzentos e sessenta e quatro milhdes e duzentos
e oitenta e cinco mil reais) (PALMAS, 2016f).

Além do processo licitatdrio, o processo de desapropriagdes
também continuou a revelia da decisao da Justica Federal, e em 11 de
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abril de 2017, o pagamento de indenizagao a 44 familias impactadas
do BRT Palmas Sul foi autorizado pelo Comité de Desenvolvimento
Urbano. O valor para essas desapropriacdes soma R$ 3,8 milhdes
(REDA(;AO SEDUREF, 2017). Os Decretos n°® 1.420, de 21 de julho de
2017 e n°® 1.452, de 5 de setembro de 2017 propuseram alteracdes ao
Decreton®981,de2 de marco de2015. Entre as alteragdes, destaca-se a
inclusao de novas areas a serem desapropriadas bem como a alteragao
da redacao do art. 4 dada pelo Decreto n°® 1.452/2017 que consignou
as indenizacdes a serem pagas no processo de desapropriacao a
conta das dotag¢des do Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano
(FMDU) (PALMAS, 2015¢).

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) realizou fiscalizagdo no
periodo de 27 de junho de 2016 a 29 de julho de 2016 com o objetivo
de avaliar o processo licitatério do projeto do BRT Palmas Sul,
considerando que ele foi realizado por meio do RDC na modalidade
eletrbénica. Entre as motivacdes para a auditoria destaca-se o elevado
valor dos repasses federais provenientes do Orcamento Geral da
Uniao.

O Relatério de Fiscalizagdo n° 300/2016 (BRASIL, 2016)
apontou como indicios de irregularidade estudo de viabilidade
técnica, econdmica e ambiental (EVTEA) deficiente; anteprojeto de
engenharia deficiente, por auséncia de levantamento topografico;
motivacao deficiente do ato de escolha do regime de contratacao
integrada do RDC; e a restricao a competitividade do certame.

O TCU destaca ainda "o iminente risco de adjudicacao do objeto
do RDC 1/2015 ao Consdrcio TCS - BRT Palmas, com a celebracdo do
contrato e a liberagdo de recursos federais para o inicio das aludidas
obras maculadas pelas referidas irregularidades” (BRASIL, 2016, p. 62).
Neste sentido, solicita cautelar suspensiva no sentido de determinar
que a Secretaria Municipal Acessibilidade, Mobilidade, Transito e
Transporte de Palmas se abstenha de homologar o processo de
licitacdo do BRT Palmas Sul, prevenindo potencial dano financeiro.
Ainda, determina que o MCidades e Caixa suspendam cautelarmente
o repasse de valores federais ao empreendimento do BRT Palmas Sul.

Com o Decreto Legislativo n°® 39 de 13 de fevereiro de 2017,
o Congresso Nacional bloqueou a execugao fisica, orcamentdria
e financeira do sistema de transporte publico coletivo urbano BRT
Palmas. Neste foram apontados como irregularidades as deficiéncias
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no estudo de viabilidade técnica, econdmica e ambiental (BRASIL,
2017a).

No Acérdido n® 460 de 15 de margo de 2017 (BRASIL, 2017b)
consta que a Prefeitura de Palmas deve adotar as medidas necessarias
para cumprir as determinagdes legais e anular o edital de licitacao
do BRT Palmas Sul, RDC 01/2015; e ainda, como medida corretiva, a
necessidade de elaborar estudo de viabilidade técnica, econdmica
e ambiental para a implantagcdo do BRT em Palmas, que deve ser
aprovado pelo MCidades e pela Caixa. O EVTEA deve conter as

[..] andlises técnicas e econdmicas adequadas e
suficientes sobre todo o empreendimento, além de
quantificar a demanda por transporte na regido a
partir da escolha da melhor solugao técnica para o
atendimento dessa demanda e a quantificacdo das
despesas de operacao do empreendimento, em plena
consonancia com os dados utilizados na referida analise
(BRASIL, 2017b, p. 34)

Em O4 de outubro de 2017, a Prefeitura de Palmas, por meio da
SecretariaMunicipalde Seguranga e Mobilidade Urbana, abriu processo
licitatério n®32/2017 para contratacdo de empresa especializada para
prestacao de servicos técnicos de engenharia, arquitetura e economia
para elaboragao do EVTEA do corredor de transporte de passageiros.
A empresa Oficina Engenheiros Consultores associados LTDA foi
homologada a vendedora do certame pelo valor de R$ 628.000,00%2. O
Relatdrio-Sintese do EVTEA de corredor de transporte de passageiros
foi finalizado em junho de 2018 (PALMAS, 2018a).

Em 24 de novembro de 2017 foi concluido o inquérito policial N°
0005/2016-4-SR/PF/TO instaurado em janeiro de 2016 com objetivo
de apurar possiveis crimes de fraude em licitacao e associagao
criminosa no procedimento licitatério RDC Eletrénico n°® 01/2015,
relativo ao BRT Palmas Sul. O referido relatério afirma que antes da
formalizacdo da proposta do BRT Palmas junto ao MCidades (21 de
maio de 2014), a Empresa CONSTRAN S. A. foi autorizada a realizar, a
suas custas, estudos de solo nas vias publicas em Palmas, bem como
no canteiro central da avenida Teotdnio Segurado (esta autorizagdo
datade 16 de maio de 2014). “Tais estudos certamente redundariam em

32.Informacgdes acessadas por meio do Portal da Transparéncia da Prefeitura de Palmas,
disponivel em: http://prodata.palmas.to.gov.br:8080/sig/app.html#/transparencia/lici-
tacoes-transparencia/. Acesso 06 jun. 2019.
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vantagens numa futura concorréncia publica, pois poderiam embasar
de antemao os custos do projeto, possibilitando o oferecimento de
proposta mais vantajosa” (SERVICO PUBLICO FEDERAL, 2017, p. 4).

Para realizar os estudos e levantamentos de dados autorizados
pela Prefeitura, a CONSTRAN S. A. subcontratou a empresa Técnica
Engenharia LTDA. O relatério da Policia Federal destaca que em
dois momentos distintos a Prefeitura de Palmas apresentou entre os
documentos relativos ao projeto do BRT laudos de sondagem que
teriam sido elaborados pela Técnica Engenharia LTDA. Em um destes
momentos, o laudo destacava como interessada do estudo a empresa
BURITI Empreendimentos Imobilidrios e em outro momento, a
empresa STANCORP Participacdes Brasil LTDA figurava como
interessada. Entretanto, quando da publicagdo do edital do RDC
Eletrénico n®01/2015, os laudos apresentados haviam sido produzidos
por outra empresa, a C. B. FERREIRA E CIA LTDA, o que levou a Policia
Federal a crer na substituicdo dos documentos “numa tentativa de
mascarar a informacao privilegiada que a possivel licitante teria na
concorréncia publica” (SERVICO PUBLICO FEDERAL, 2017, p. 7).

Outra conclusao a que o relatério chega é a da participagao
das empresas BURITI Empreendimentos Imobiliarios e a STANCORP
Participacdes Brasil LTDA em suposto esquema para implantar o BRT
em areas contiguas a terrenos de interesse comercial delas. Estas duas
empresas sao sécias da empresa G10 Empreendimentos Imobilidrios
LTDA, e “todas as trés empresas seriam possiveis beneficidrias de
valorizagdes decorrentes das obras do BRT por possuirem terrenos
nas imediacdes do trajeto” (SERVICO PUBLICO FEDERAL, 2017, p. 9).
O relatdrio destaca entdo que, além de possivel fraude no processo
licitatdrio, havia interesse em “lucrar com as valorizagdes em terrenos
decorrentes das obras do BRT” (p. 10).

Para esclarecer a linha de argumentacao realizada no inquérito,
é necessario retroceder no tempo e ressaltar outras frentes de
acao da gestdo urbana em Palmas. Primeiro a busca por aumentar
a arrecadacao tributdria a partir de 2014 com agdes relacionadas a
implementacao do novo Cdédigo Tributario Municipal e revisdo da
Planta de Valores Genéricos (PALMAS, 2017n).

A Lei Complementar n° 285, de 31 de outubro de 2013* instituiu

33. Alterada pelas Leis Complementares n° 293/2014, 297/2014, 300/2014, 319/2015,
362/2016, 363/2016, 366/2017, 367/2017, 370/2017, 374/2017, 380/2017, 385/2017,
387/2017, 402/2018 (PALMAS, 2013e).
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o novo Cédigo Tributario do Municipio de Palmas - TO e com ele toda
area urbana do municipio ficou suscetivel ao IPTU, e a base de calculo
do imposto passou a ser o valor venal do imédvel, cuja apuragao seria
realizada através da Planta de Valores Genéricos (PALMAS, 2013¢;
PALMAS, 2017n). Para o exercicio de 2014, foi instituida nova Planta
de Valores Genéricos por meio da Lei Ordinaria n°® 2.018 de 31 de
dezembro de 2013 (PALMAS, 2013f). A Planta de Valores Genéricos é a
lei que norteia a base de calculo de impostos como o IPTU, o Imposto
sobre a Transmissao de Bens Imdveis e o Imposto sobre Transmissao
Causa Mortis e Doacao. Ainda serve como base para as indenizagdes
de desapropriagdes. Essa foi a primeira planta de valores realizada em
Palmas com base no valor de mercado dos imdveis, na qual buscou-se
aproximar o valor venal aos valores praticados no mercado.

Assim, associando a implementacao do novo Cédigo Tributario
Municipal em Palmas com a revisdo da Planta de Valores Genéricos, “a
arrecadagao tributaria cresceu significativamente em 2014, saltando
de R$ 99,962 milhdes no ano anterior para R$ 156,137 milhdes, ou seja,
R$ 56,175 milhdes, o que representa um crescimento de 56%" (PALMAS,
2017n, p. 2). Essas alteracdes legislativas em busca do aumento da
arrecadagao trouxeram também uma alta conta em imposto a ser
pago pelos proprietdrios de glebas urbanas ndo parceladas em Palmas,
com consequéncias também relacionadas a outra frente de acao da
gestao urbana em Palmas, que sera tratada a seguir.

A segunda frente de acao diz respeito ao Decreto n°® 930, de 11
de dezembro de 2014, que declarou de utilidade publica, para fins de
desapropriagao, dreas da matricula n®22.099 e n®20338, destinadas ao
exercicio da politica de desenvolvimento urbano através de ocupacao
ordenada, regularizacao dos parcelamentos e implementacao de
novos adensamentos (PALMAS, 2014c). Tem ainda como objetivo a
viabilizagdo de vias como a Av. NS 15 e Av. Orla; a melhoria do Sistema
Vidrio com a ampliagao da Mobilidade Urbana e integragao do Sistema
de Transporte Urbano, Cicloviario e Fluvial; e a consolidacao da Area
de Lazer e Cultura (ALC).

Anteriormente o Governo do Estado do Tocantins, por meio
do Decreto n® 5.138, de 30 de outubro de 2014, havia declarado de
utilidade publica, para fins de desapropriacdao, a area relativa a
matricula M-22.099 no Municipio de Palmas (TOCANTINS, 2014a).
Entretanto, tal decreto foi revogado pelo Decreto n° 5166, de 10 de
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dezembro de 2014, TOCANTINS, 2014b) um dia antes da publicacao
do decreto municipal.

O Inquérito Policial n°® 0005/2016-4-SR/PF/TO (SERVICO
PUBLICO FEDERAL, 2017) destaca que no dia 17 de dezembro de
2015, um dos proprietarios de uma grande gleba urbana de matricula
n°® 22.099 desocupada na area urbana sudoeste de Palmas, com
mais de 806 hectares, localizada préoxima ao trajeto do BRT, entre
a Praia do Prata e a Av. Teotbnio segurado, informou a Procuradoria
da Republica no Tocantins que estaria sofrendo pressdes, por parte
de agentes publicos e empresarios do ramo imobilidrio, para que o
mesmo alienasse suas terras.

Neste sentido, o relatério demonstra que empresdrios do
setor imobiliario de Palmas contrataram, em 23 de outubro de 2015,
um projeto urbanistico denominado Masterplan, pelo valor de R$
750.000,00, para a area declarada de utilidade publica para fins de
desapropriagdo objeto do Decreto 930/2014, matricula n°® 22.099
e n® 20.338. Destaca-se do documento que essas dreas nao eram
de propriedade, e nem estavam sob o controle, deste grupo de
empresarios que contratou o projeto.Na pagina de um dos escritérios
de arquitetura contratado para execugao da proposta urbanistica sao
apresentadas imagens ilustrativas do projeto (Figura 8) e que

o Masterplan conceitual para esta grande gleba em
Palmas - TO contempla adequagdes ao plano original
da cidade, mantendo seus principios basicos e sua
estrutura ortogonal, aliados a formulagao de ideias e
conceitos inovadores de ocupagao. A proposta elenca e
define as premissas e parametros de ocupagao da area
visando aproximar a escala da ocupacao urbana aquela
dos seus usuarios, criando caminhos verdes, sombreados e
mais curtos; dreas para parques e pragas proximas as areas
de ocupagéo residencial; fachadas ativas no sistema viario
principal com usos comerciais e mistos; e sobretudo, o
grande equipamento urbano que sera o Parque da Orla de
Palmas (JAIME LERNER, 2015, s/p) (grifos meu).

AhipdtesedefendidapelaPoliciaFederaldizrespeitoaexisténcia
de um acordo firmado pelo grupo empresarial contratante do projeto
com a prefeitura, “para que esta retirasse o Decreto 930/2014 em
troca do Projeto Masterplan” (SERVICO PUBLICO FEDERAL, 2017, p.
28). Além de diversos didlogos interceptados, o inquérito apresenta
que o contrato celebrado entre o grupo de empresarios e os autores
do projeto Masterplan continham cldusulas que condicionavam o
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pagamento do projeto. A primeira indica que os contratantes tinham
como objetivo entregar o projeto a prefeitura, pois R$ 180.000,00
dos R$ 750.000,00 seriam pagos apds a entrega do Masterplan para a
Prefeitura. A segunda indica o interesse na revogag¢ao do Decreto de
Utilidade Publica referente as glebas de matricula 22.099 e 20.338, pois
o pagamento do valor de R$ 390.000,00 estava a este condicionado.

Figura 8: Imagem da Proposta do Projeto Masterplan para parte da porgao
sudoeste de Palmas, area objeto de declaragdo de utilidade publica para fins
de desapropriacdo por meio do Decreto n® 930/2014, dreas das matriculas n°
22.099 e n© 20338.

Fonte: site Jaime Lerner, 2015.

Este montante seria pago em trés parcelas, contadas a partir da
data de publicagao da revogacao do decreto: a primeira apds dois dias,
a segunda apds 30 dias, e a terceira apds 60 dias. “Causa estranheza
o fato de que em um instrumento contratual entre particulares haja
cldusula que condicione o pagamento dos servicos prestados a atos
administrativos do poder publico, fora do controle, em regra, dos
contratantes” (SERVICO PUBLICO FEDERAL, 2017, p. 18). No caso de
nao revogacao do decreto, o contrato previa que o remanescente
seria pago em dez parcelas.

Conclui-se de forma peremptdria que, com a revogagao
do Decreto, a drea poderia ser usada como instrumento
para captacdo de recursos financeiros, possibilitando
a atragao de investidores no projeto urbanistico. J& na
hipétese de ndo revogagao, os contratantes poderiam
ter dificuldade em levantar o montante a ser pago
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pelo Masterplan, sendo razoavel o estabelecimento de
prazo para pagamento (dez parcelas), fato que justifica a
cldusula apontada acima.

Além disso, como se demonstrard adiante, o decreto
de utilidade publica sé seria revogado caso o legitimo
proprietario aceitasse alienar a area. (SERVICO PUBLICO
FEDERAL, 2017, p.19).

O inquérito conclui que a Prefeitura de Palmas nao possuia
0S recursos necessarios para o pagamento da indenizagao justa aos
proprietdrios das areas, que tinha como valor venal no ano de 2014 o
valor minimo de R$ 457.307.367,30 (quatrocentos e cinquenta e sete
milhoes, trezentos e sete mil, trezentos e sessenta e sete reais e trinta
centavos). E que a municipalidade decretou a drea como sendo de
utilidade publica como “uma espécie de chantagem, para motivar a
alienacdo da area” e/ou “forma de pressdo para motivar o pagamento
dos tributos” (SERVICO PUBLICO FEDERAL, 2017, p. 22). Os imdveis
de matricula n® 22.099 e n° 20.338 foram objetos de langamento de
tributos atrasados de 2011, 2012, 2013, 2014 e 2015, em 30 de abril de
2015 (PALMAS, 20150).

Segundo o inquérito, parte da terra de matricula n°® 22.099
foi vendida aos empresarios do setor imobilidrio, entre agosto e
novembro de 2015, por valor relativamente baixo, motivado pelo
decreto de utilidade publica e pelo alto valor dos impostos devidos.
“Mesmo diante da fortuna em IPTU atrasado incidente sobre os
bens imdveis, os empresdrios do setor imobilidrio mantiveram-se
firmes no propdsito de adquirir a area. Isso sé é razoavel se tivessem
a informacdo de que tais tributos seriam revistos ou perdoados”
(SERVICO PUBLICO FEDERAL, 2017, p. 46).

A proposta de trabalho do projeto Masterplan, datada de 20
de julho de 2015, foi apreendida pela Policia Federal e apresenta no
que se refere a mobilidade urbana que o projeto deveria buscar a
insercao e interligacdo da rede de mobilidade local a ser proposta
com o BRT. Outro ponto apresentado pelo inquérito é que um dos
sécios das empresas contratantes do Masterplan é também sdécio de
outra empresa em parceria com a Stancorp Participacdes Brasil LTDA,
aquela relacionada aos laudos de sondagem de solos realizados antes
da proposta do projeto BRT Palmas junto ao MCidades.

Ou seja, a STANCORP, que tem ligacdo direta com
o grupo GlO Empreendimentos Imobiliarios, que se
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beneficiaria com a valorizagao de terrenos decorrente
das obras do BRT, contratou nido sé a sondagem de
solos, mas também o projeto urbanistico para as areas.
(SERVICO PUBLICO FEDERAL, 2017, p. 42).

“No entanto, como nao houve acordo acerca dos terrenos, o
grupo de empresarios ndo entregou o Masterplan para a prefeitura”
(SERVICO PUBLICO FEDERAL,2017, p. 24). A Prefeitura de Palmas
nao prosseguiu com o processo de desapropriagao das areas objeto
do Decreto Municipal 930/2014, que ainda estd em vigor. Para a area
em questao, a prefeitura apresentou um novo projeto de ocupacao,
incluido do Plano de Agao Palmas Sustentavel, apresentado a seguir.

4.2 Plano de A¢ao Palmas Sustentavel

No Brasil, a Iniciativa Cidades Emergentes e Sustentaveis (ICES)
do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) iniciou na cidade
de Goiania, ainda em sua fase piloto, em 20I11. A partir de 2013, foi
firmada a parceria entre o BID e a Caixa e houve a expansao da Iniciativa
em mais outras quatro cidades, contemplando as cinco regides do
pais. Além de Goiania (GO), na Regido Centro-Oeste, Jodo Pessoa (PB),
na Regido Nordeste, Vitéria (ES), na Regido Sudeste, Floriandpolis (SC),
na Regido Sul e Palmas (TO), na Regido Norte. A adesdo da cidade
de Palmas a ICES foi realizada através de parceria com a Caixa, na
qual foram disponibilizados recursos de R$ 1 milhdo para custear os
projetos do Plano de Ac¢ao Palmas Sustentavel, considerando que a
execucao dos projetos sera custeada por meio de financiamento do
BID (COUTINHO, 2013). Dia 10 de abril de 2014, houve o Seminario de
Diagndstico da ICES que integrou a primeira etapa de trabalho e visou
definir agdes a serem desenvolvidas. O trabalho recebeu consultoria
especializada na drea de politicas sociais do Instituto Pélis (MARQUES,
2014b).

Em margo de 2015, foi realizado o terceiro Seminario da Iniciativa
Cidades Emergentes Sustentdveis com o objetivo de apresentar a
Pesquisa de Opinido Publica e a definicao dos temas prioritarios
para o desenvolvimento da cidade, seguindo a metodologia ICES
(MARTINS, 2015). Em junho do mesmo ano, o Plano de Ag¢ao Palmas
Sustentdvel foi apresentado a sociedade, cuja atividade fez parte da
terceira etapa do trabalho. O Projeto Orla de Palmas e o Novo Paco
Municipal foram temas em destaque (REDACAQ, 2015).
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No final de setembro de 2015, o entao prefeito de Palmas
participou do Férum de Prefeitos da América Latina e do Caribe 2015,
que aconteceu em Washington (EUA). Na ocasido, o prefeito anunciou
que Palmas contara com aporte de investimentos de R$ 3 bilhdes
para serem aplicados em projetos voltados para a sustentabilidade
(MACHADO, 2015). Os recursos seriam do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e da Caixa Econdmica Federal no contexto da
Iniciativa Cidades Emergentes e Sustentaveis (ICES) na qual Palmas
estad inserida.

No dia 08 de outubro de 2015, o Plano de Acao Palmas
Sustentavel foi apresentado a populacao e entregue oficialmente pela
Caixa Econdmica Federal a Prefeitura de Palmas. O objetivo do plano
é nortear o desenvolvimento sustentavel de Palmas para as préximas
cinco décadas (REDACAO SECOM, 2015).

No documento Plano de Acdo Palmas Sustentavel, a ICES é
apresentada como um programa de assisténcia técnica voltado aos
governos das cidades médias da América Latina e Caribe (ALC). Tem
como justificativa o rdpido crescimento urbano, a concentragao das
atividades econémicas e os desafios dos “governos locais na provisao
de servicos basicos, na garantia de niveis adequados de qualidade
de vida, na redugao das desigualdades, na geracao de empregos, na
protecdo do meio ambiente” (PALMAS, 2015f, p. 33). Observa-se que
mesmo incluindo niveis adequados de qualidade de vida e a reducao
das desigualdades, o documento nao se aprofunda nesse aspecto,
nao detalha quais seriam os niveis adequados de qualidade de vida e
nem qual tipo de desigualdade pretende reduzir.

No Plano, é apresentado que para a ICES, uma cidade
emergente é aquela com area urbana de tamanho médio e que
demonstra “crescimento populacional e econémico acima da média
em seu pais” (PALMAS, 2015f, p. 36). Adverte, ainda, que as cidades
médias vém crescendo em uma taxa maior que as grandes cidades,
principalmente na ALC. Quando apresenta as razdes para a inclusao
de Palmas na ICES, o Plano afirma que o municipio passa por “forte
movimento de expansao e adequacao de sua infraestrutura para
atender as demandas de seu crescimento” (PALMAS, 2015f, p. 41).
Posteriormente, ressalta que Palmas possuiu uma alta taxa média de
crescimento anual de 2000 a 2010. Bem como enfatiza as questdes da
urbanizagao dispersa e da baixa densidade demografica. Deste modo,
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ressalta-se que o forte movimento de expansdo se refere ao aumento
do perimetro urbano com a ampliagdo das fronteiras da cidade e
da sua area urbana, visto que mesmo com aumento populacional
consideravel, a cidade continua com baixa densidade demografica.

Na sequéncia, o Plano chama a aten¢ao ao incluir o indicador de
desenvolvimento humano como um importante dado para evidenciar
as qualidades da cidade de Palmas:

Palmas registrou a maior taxa de crescimento no {ndice
de Desenvolvimento Humano (IDH) entre todas as 27
capitais do Pais no periodo entre 1991 e 2010. Em 1991,
Palmas tinha o pior IDH entre as capitais, com 0,439, atingindo
um indice de 0,788 em 2010 e saltando para a 102 posicao
no ranking nacional. A qualidade do sistema publico de
educacao e de salide, bem como a renda per capita acima
da média nacional, 122 entre as capitais em 2010 segundo
o IBGE, sao alguns dos pontos que, tradicionalmente,
associam Palmas a imagem de uma cidade préspera e com
desenvolvimento adequado (PALMAS, 2015f, p. 19) (grifo
Nnosso).

Cabe aqui discutir a composicao do indicador de indice de
Desenvolvimento Humano (IDH). Ela inclui o dado de renda per
capita, informagao que em nada contribui para a compreensao
sobre desigualdade socioeconémica da populacao. E possivel que a
cidade de Palmas tenha uma alta renda per capita concentrada em
uma pequena parcela da populagao, como bem demonstra o préprio
Plano, na citagao a seguir.

No entanto, apesar do bom desempenho dos indicadores
socioecondmicos, constata-se que ha uma desigualdade
urbana muito alta em Palmas, visto que o municipio
apresenta uma renda bastante concentrada. Tal
desigualdade pode ser constatada a partir do confronto
entre o indice de GINI e do PIB per capita. Apesar de em
2010, o PIB per capita situar-se acima de US$ 9.000, o
indice de Gini (0,55) atesta a persisténcia da desigualdade
distributiva (PALMAS, 2015f, p. 44) (grifo nosso).

OPlanoassumeainda que além da baixa densidade de ocupacao
e o espraiamento da expansao urbana, a “precariedade habitacional e
a segregacao socioespacial sao desafios que a administragao publica
municipal precisard enfrentar na busca da diminuicdo da desigualdade
urbana” (PALMAS, 2015f, p. 44). Aqui observa-se pela primeira vez no
documento oreconhecimento dos problemasrelativos a desigualdade

80



urbana e distributiva da renda demonstrados nas condi¢oes precarias
de vida de parcela da populacdo e na alta segregacao socioespacial
apresentada pela cidade, problemas urbanos que aparecem como
principais na cidade de Palmas ainda que de forma superficial e sem
preocupagao com o aprofundamento do tema.

Apresenta ainda que “Palmas, apesar de seu crescimento e
desenvolvimento recente, ndo esta livre dos riscos que a concentragao
de renda impde como, por exemplo, o aumento da desigualdade
urbana e o crescimento dos indices de violéncia” (PALMAS, 2015f,
p. 44). Observa-se assim uma contradicdo no entendimento do
desenvolvimento recente em Palmas que ainda se mantém e reforga
e aumenta as desigualdades visto que tal afirmagao somente é
possivel se considerar um modelo de desenvolvimento que somente
considera aspectos econémicos.

Nesse ponto é possivel recuperar a afirmagdo de Souza (2010)
de que a compreensao sobre desenvolvimento deve pressupor o
aumento da justica social. A desigualdade urbana demonstrada
e reconhecida pelo Plano em Palmas compromete a utilizagao
simplificada de informagdes como o crescimento e dinamismo
econdmico, a renda per capita e IDH para identificar caracteristicas
de desenvolvimento urbano de uma cidade. Contribui, desta maneira,
para refutar a associacdo de Palmas “aimagem de uma cidade préspera
e com desenvolvimento adequado” (PALMAS, 2015f, p. 19).

Desse modo, cabe ressaltar que o entendimento de justica,
em sua abordagem material, trata os termos da identificagcao de
critérios adequados em relagao a distribuicao da riqueza socialmente
produzida entre seus beneficiarios. Assim, “a discussao sobre o que é
justoouinjusto, particularmente emrelacao a partilha de recompensas
e dnus sociais, encontra-se permeada pelo debate sobre a igualdade e
a desigualdade na distribuicao de bens sociais” (PIZZ10, 2016, p. 357).

Posteriormente, observa-se a apresentacao da metodologia
realizada pela ICES defendida como uma “avaliacdo rapida que
permite a identificagao e priorizacdo de projetos de infraestrutura,
assim como a definicao de agdes urbanas, ambientais, sociais, fiscais e
de governanca de curto, médio e longo prazo” (PALMAS, 2015f, p. 19).
Nesse sentido, a metodologia seria capaz de propor agdes que visam
enfrentar os desafios de sustentabilidade local antes que se tornem
um problema ao desenvolvimento. E apresentada uma abordagem
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interdisciplinar baseada em trés dimensdes: ambiental e mudancga
climatica; urbana; fiscal e governanca. Os interesses na velocidade da
avaliagao expressados na metodologia nao sao explicados e sugerem
o risco de formar uma avaliagao apressada e superficial.

“No caso da ICES em Palmas, a primeira fase envolveu a selecdo
e contratacao do Instituto Pdlis para a aplicagao da Iniciativa na
cidade com os recursos disponibilizados pelo Fundo Socioambiental
da Caixa” (PALMAS, 2015f, p. 52). A aplicagdo da metodologia parte
da elaboragdo de um diagnéstico de 120 indicadores (no caso de
Palmas, foram utilizados 117) agrupados em 23 temas e divididos nas
trés grandes dimensdes citadas.

O Plano ressalta que “os indicadores sdo complementados com
um diagndstico mais abrangente sobre diferentes temas realizado
por um grupo de especialistas e acompanhado pela prefeitura, BID
e Caixa” (PALMAS, 2015f, p. 52). Apds o diagndstico dos indicadores,
os valores obtidos foram comparados com os parametros propostos
pelo BID para a América Latina e Caribe. Apds essa comparacao,
cada indicador foi classificado pelo exercicio do semaforo, no qual
sinalizou os indicadores em vermelho para os considerados criticos,
em amarelo quando estdao em alerta, e em verde para aqueles em
situacao positiva. Ressalta-se aqui que o diagndstico foi realizado por
um grupo de especialistas acompanhado pela prefeitura, BID e Caixa,
sendo esses dados comparados com parametros propostos pelo BID,
sem que neste processo comparativo considerasse as especificidades
culturais, histdricas e geograficas das cidades.

Vale destaque também que os padrdes de qualidade de vida
nao sao necessariamente os mesmos em todos os lugares e que a
padronizacao das demandas é contraria a légica da busca por um
desenvolvimento urbano apoiado no aumento da justica social visto
que além da igualdade distributiva, a igualdade pelo reconhecimento
também compde uma das dimensdes da justica social (FRASER, 2008;
PIZZIO, 2016). Essa dimensao revela-se particularmente importante
no processo de busca por um desenvolvimento apoiado nas
caracteristicas da escala do local, pois nesta perspectiva, é primordial
compreender e reconhecer as peculiaridades de uma sociedade e
suas necessidades e demandas especificas, o que possibilita a fuga
da armadilha da monocultura institucional e estratégias alternativas
que agregam o conhecimento local conforme apresentado por Evans
(2003).
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A fase seguinte, a de priorizacado “envolvelu] a equipe técnica do
BID, da Caixa, da prefeitura, entidades parceiras e de outros atores-
chave da cidade” (PALMAS, 2015f, p. 52). Nela, os temas mais criticos
para a sustentabilidade da cidade receberam prioridade com base na
aplicacao de quatro filtros: Opinido Publica, que mede a importancia
que os cidadaos conferem a cada um dos temas; Custo Econémico, que
analisa os efeitos dos temas sobre o PIB, emprego e competitividade;
Ambiental/Mudancga Climatica, que relaciona a vulnerabilidade a
mudanca climdtica e niveis de emissao de gases de efeito estufa; e
valoragao dos especialistas (BID, 2012; PALMAS, 2015f). Para o projeto
ICES Palmas, a aplicacao e a consolidacao dos filtros foram realizadas
por meio de um sistema de priorizacao online. O Sistema WebICES
recebeu as informacgdes do semaforo de indicadores e dos filtros,
gerando o resultado consolidado.

Os filtros assinalam uma pontuagdo de 1 a 5 para cada area
tematica, onde 1 é a prioridade mais baixa e 5 é a prioridade mais alta.
Apds a consolidacao dos filtros, os temas com a pontuagao total mais
alta sdo discutidos entre a prefeitura, a Caixa e o BID para deliberacao
e validagao em um seminario de areas priorizadas realizado na cidade
(PALMAS, 2015f, p. 139).

O Plano afirma que “os temas tratados pelo diagndstico foram
também avaliados pela populagao local por meio da Pesquisa de
Opiniao Publica, trazendo ao conhecimento dos técnicos a percepcao
da sociedade sobre cada um dos temas” (PALMAS, 2015f, p. 59). O
filtro Opinido Publica foi baseado nos resultados dessa Pesquisa de
Opiniao Publica realizada em 2015 no municipio de Palmas, na qual
foram entrevistados 1.007 cidadaos. Destaca-se, segundo o Plano, que
"os temas ‘Competitividade da economia’, ‘Impostos e autonomia
financeira’, ‘Gestdo do gasto publico’ e ‘Divida’ ndo foram abordados
no questionario da pesquisa” (PALMAS, 2015f, p. 143).

O filtro Ambiental foi preenchido a partir dos dados coletados
e analisados pelo consdrcio IDOM-Cobrape. O filtro Técnico e o
Econdmico foram preenchidos pelos especialistas do Instituto Pdlis,
técnicos da Caixa local, BID e Prefeitura Municipal de Palmas. Para
a priorizacao, cada uma das avaliagcoes recebeu uma ponderagao
diferente. O semaforo recebeu o peso de 40%, o filtro Opinido Publica
recebeu peso de 30%, o filtro Ambiental, Técnico e o Econbémico
receberam pesos de 10% cada um, totalizando os 100% do processo
de priorizacao por meio dos filtros.
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Cabe destacar que o filtro Opiniao Publica somente interferiu
em 30% no processo de priorizagao, visto que os demais 70% sao
frutos de estudos e filtros realizados por especialistas. Observa-se
na metodologia uma assimetria no processo participativo. Nota-se
que somente na elaboracdo de um dos filtros, de peso 30%, houve
participagdo popular. Desse modo, observa-se que a n3o paridade
de participagao leva a configuracao de uma representacao falida
(FRASER, 2008), pois as regras estabelecidas quanto aos pesos dos
filtros para a tomada de decisdo relativa a priorizacao dos temas
privilegiaram sobremaneira o trabalho dos especialistas, negando de
Mmaneira pratica a participacao popular através da Pesquisa de Opinido.

Neste sentido, a seguir serd apresentada a visdao da cidade
apresentada através da avaliagao por indicadores e a priorizagao
dos temas. Segundo a Metodologia ICES, a primeira fase para a
avaliacdo da realidade urbana da cidade é referente a construgao de
um diagndstico de indicadores. Em seguida, os valores obtidos pelo
diagndstico dos indicadores foram comparados com os parametros
propostos pelo BID para a América Latina e Caribe e classificados pelo
exercicio do semaforo, no qual sinaliza os indicadores em vermelho
para os considerados criticos, em amarelo quando estdao em alerta e
em verde para aqueles em situacgdo positiva (Quadro 8)

Quadro 8: Temas do diagndstico organizados por dimensao com as cores do

semaforo

Dimensao Tema Avaliagao
Divida Verde
Gestao de Gastos Publicos Amarela
Impostos e autonomia financeira Vermelha

Fiscal e Governanga
Transparéncia Amarela
Gestao publica moderna Vermelha
Gestao Publica participativa Amarela
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Agua Verde

Esgotamento sanitario e drenagem Amarela
Gestao de residuos sélidos Amarela
Ambiental e Energia Amarela
mudangas
climaticas Qualidade do Ar Amarela
Mitigagao de mudancas climaticas Amarela
Ruido Amarela

Vulnerabilidade diante de desastres naturais | Amarela

Saude Verde
Seguranga Amarela
Educacao Amarela
Conectividade Verde

Desenvolvimento

Urbano Emprego Amarela
Competitividade Econémica Vermelha
Mobilidade e Transporte Vermelha
Desigualdade Urbana Vermelha
Uso do Solo e Ordenamento Territorial Amarela

Fonte: Palmas, 2015f. Adaptado pela autora, 2018.

Vale comentar que os temas agua, conectividade, satide e gestao
adequada da divida apresentaram avaliacdo na cor verde, embora,
segundo o préprio Plano, a questao relativa a eficiéncia no servigo
de abastecimento de agua mereca atencao em fungao da perda na
distribuicao de agua tratada.

Destaca-se também que mesmo o indice de conectividade
tendo sido considerado verde, hd um importante dado a ser avaliado,
qual seja: a “excecao feita ao nUmero de assinaturas de internet de
banda larga fixa com apenas 11,51 assinaturas por 100 habitantes”
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(PALMAS, 2015, p. 64). Os acessos realizados por internet mdvel
através de celulares foram avaliados em verde, permanecendo uma
porcentagem baixa se contabilizar somente a internet de banda larga.

O Plano evidencia que “a sadde foi o Unico tema com todos
os seus indicadores em verde” (PALMAS, 2015f p. 59), entretanto
existe uma importante contradi¢gdo dos dados coletados na fase de
diagndstico e a Pesquisa de Opinido Publica aplicada na cidade.
Nessa ultima, a saude foi apontada como principal obstaculo a afetar
a qualidade de vida da populacao, sendo registrada como principal
setor a ser priorizado’*.

Os indicadores realizados pelos especialistas apresentam
todo os pontos em verde, quando na percep¢ao da populagao ha
preocupagao sobre ele sendo considerado vermelho.

Em vermelho aparecem, na dimensao de fiscal e governanca,
os temas impostos e autonomia financeira e gestdo publica moderna.
Na dimensdo de desenvolvimento urbano, aparece em vermelho a
competitividade da economia, a mobilidade e transporte e a desigualdade
urbana. Cada um desses pontos sera discutido a seguir.

O item relativo aos impostos e autonomia financeira foi objeto
também do Filtro Econédmico, que levou em consideracao dados
como a participacao dos diferentes setores econdmicos no Produto
Interno Bruto (PIB) e na geracdo de empregos. A ICES considera a
autonomia financeira municipal um instrumento fundamental para a
definicao de politicas publicas com recursos préprios do municipio.

Em relacdo ao percentual das receitas préprias sobre
o total das receitas no Municipio de Palmas, no ano de
2012, areceita prépria representou apenas 35% da receita
total do municipio naquele ano, enquanto a média de
participacao das capitais foi de 44% pontos percentuais,
assumindo a sétima posicao no ranking em relacao aos
piores resultados (PALMAS, 2015f, p. 98).

Desse modo, o Plano considerou que, comparada as
demais capitais, Palmas evidencia significativa dependéncia das
transferéncias constitucionais e voluntdrias no orcamento de 2012.
Essas transferéncias totalizaram 65% dos recursos disponiveis. O
Plano ressalta ainda que essa dependéncia pode limitar a autonomia
e a capacidade de gestao e promogao das politicas publicas por parte
da municipalidade.

34. Esta contradicao serd melhor apresentada posteriormente quando h3a a apresenta-
¢ao da priorizagao dos temas.
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Quanto ao item gestdo publica moderna, o Plano sublinha o
tempo de vigéncia do orcamento municipal de somente um ano como
um ponto problematico, e que a gestdo publica ndo disponibiliza um
sistema de prestacao de contas que mecga os avancgos e resultados da
gestao municipal. Nesse sentido, somente o Portal da Transparéncia
e o Didrio Oficial sdo utilizados para disponibilizar informagdes para
a populagao. Na visao da ICES, seriam necessarias mais informagdes
“para o acompanhamento da prestacdo de contas dos bens e servicos
realizados durante a execugao orcamentdaria” (PALMAS, 2015f, p. 98).

O aprimoramento do sistema de remuneracao de pessoal
também é um ponto destacado no Plano como necessario para maior
eficiéncia na gestdo publica. Seria preciso o desenvolvimento de um
instrumento que permita além da prestagao de contas, a avaliagao dos
avancos e resultados da gestao municipal e das compras realizadas.

Quando trata da baixa competitividade da economia local, o plano
ressalta que nao ha integragcao entre as atividades e servicos para
realizagao de uma plataforma logistica, podendo ser utilizada a area
do aeroporto integrando-o com os demais modais.

Os trés itens em vermelho: impostos e autonomia financeira,
gestdo publica moderna e competitividade da economia parecem estar
inter-relacionados, principalmente por considerar a autonomia
financeira e a gestdo publica moderna o caminho para alcangar maior
e melhor competitividade. A busca por um desenvolvimento regional,
na concep¢ao apresentada por Boisier (1996), pressupde relagdes
de dominacao e dependéncia hierarquicamente ordenadas que
privilegiam regides de maior competitividade econdmica.

Quanto ao item desigualdade urbana, o plano destaca que a
porcentagem da populagdo abaixo da linha de pobreza divulgada pelo
Atlas de Desenvolvimento Humano no Brasil, cuja fonte é o Programa
das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), foi de 6,91%.
Entretanto o plano apresenta informagdes do censo demografico
que apontam para a existéncia de 29,4% de pessoas abaixo da linha
da pobreza, e que apenas 30% dos mais bem remunerados recebem
acima de R$ 1.500,00 (PALMAS, 2015f). A grande diferenca entre os
dados sugere a necessidade de mais estudos e pesquisas que possam
de fato esclarecer a realidade da vida da populacdo palmense de
modo a se conhecer a realidade a ser atendida para propor uma
politica publica de qualidade.
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O Plano de Acado (PALMAS, 2015f) apresenta dados do Plano
de Regularizacao Fundiaria do Municipio de Palmas de 2009 que
indica 26,2% de moradias em assentamentos informais, ou seja, em
vulnerabilidade. A Pesquisa de Opinido Publica mostrou que 67,5%
da populagao considera a renda da familia suficiente para cobrir suas
necessidades. Nas informacdes disponiveis para o ano de 2010 (IBGE),
mesmo a renda média sendo de R$ 1.630,42, apenas 30% das pessoas
que sdo melhores remuneradas recebem renda acima de R$ 1.500,00,
o que reforca mais uma vez a ineficiéncia dos dados de renda per
capita quando dissociado dos dados de concentracao de renda.

Sobre o item mobilidade e transporte, ocorre que devido aos
desvios na estratégia de implantacdo da cidade e ao processo
desordenado da ocupagao “houve espalhamento da cidade, grandes
vazios urbanos, infraestrutura subutilizada e expulsao da populagcao
de baixa renda para a area periférica do municipio, principalmente
na regiao sul” (PALMAS, 2015f p. 95). O Plano ressalta que ha alta
dispersao urbana e um privilégio ao transporte individual bem como
nenhuma via com tratamento prioritario para o transporte coletivo
e extensao de ciclovias minimas. Nesse sentido, reforca que mesmo
com a falta de infraestrutura para o uso de bicicletas e da malha
urbana espraiada, ¢ comum a presenca de ciclistas nas ruas da cidade
que por falta de espaco seguro, expdem-se a risco de acidentes. A
soma de todos esses fatores conduz a uma classificacao insatisfatéria
da mobilidade em Palmas, como na maioria das cidades brasileiras.

Recebe destaque entre os temas abordados no Plano de Acao o
projeto do Bus Rapid Transit (BRT), ou Transporte Rapido por Onibus,
nagquele momento em fase de desenvolvimento.

A prefeitura estd desenvolvendo um projeto para
implantagado de um corredor exclusivo para 6nibus (BRT)
ao longo da Av. Teotdnio Segurado em diregdo a Palmas
Sul. Com a operagdo desse novo sistema, o indicador de
extensdo de corredores por 100 mil habitantes passard para
11,3, ainda muito distante da classificagdo verde (PALMAS,
2015f, p.95) (grifo meu).

Importante notar que o préprio Plano afirma que mesmo o valor
elevado do BRT* nao seria capaz de alterar o cendrio do indicador de
mobilidade para a classificagao verde.

35. Para mais informagdes ver item anterior sobre o Projeto do BRT Palmas.
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Assim, para realmente melhorar as condi¢des de transporte em
Palmas, é importante considerar outros fatores como a condigao dos
pedestres, que necessitam de calcadas nas vias publicas, e o privilégio
de faixas de rolagem exclusivas para o transporte coletivo. Ainda
merecem atengao e melhoria os pontos apresentados na Pesquisa de
Opini@o Publica, a saber:

aavaliacido quanto a frequéncia dos &nibus foi ‘regular'(...).
O prego da passagem, a comodidade, a limpeza, a
lotagdo, o tempo de viagem, o comportamento dos
motoristas e a condi¢ao dos pontos de parada também
foram qualificados como ‘regulares’ (PALMAS, 2015f, p.

97).

A configuracdo da area urbana do municipio, espalhada e de
baixa densidade, afeta também os custos operacionais do transporte
coletivo e prejudica o resultado econdmico do servico. Relativo ao
preco da passagem, o Plano destaca que em Palmas os gastos com
transporte apresentam um peso excessivo no orcamento familiar e
“representam 92,8% da renda per capita do quintil mais pobre da
populacdo, muito superior ao de todas as cidades pares” (PALMAS,
2015f, p. 96).

Todos os demais temas foram apresentados em amarelo. O
destaque vai para alguns pontos: o tema de uso do solo e ordenamento
territorial, que apresenta uma taxa de crescimento anual da malha
urbana de 6%, e 28,2% das moradias que nao respeitam os padrdes de
habitabilidade; o tema emprego, com a taxa de emprego informal de
34% e taxa de desemprego de 6,58%; o tema educacao, com um déficit
no atendimento da demanda por matriculas de aproximadamente 5
mil vagas; a seguranga, com apenas 18% da populacdo afirmando se
sentir segura na cidade; a gestao publica participativa, sendo afirmado
no Plano que nao ha orgcamento participativo e o planejamento nao
é participativo.

Esses pontos reforcam a questdo ja levantada quanto aos
padrdes de comparagao para a classificagao dos itens em cores.
Alguns desses numeros apresentados no documento merecem
bastante atengao, um deles reforcado pela Opinido Publica referente
a seguranca em que 81% dos moradores entrevistados nao se sentiam
seguros caminhando sozinhos a noite na cidade. Sobre a questao
habitacional destaca-se com “28,2% das moradias [que] ndo respeitam
os padrdes minimos de habitabilidade e 18,19% das moradias [quel
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precisam ser substituidas por novas” (PALMAS, 2015f p. 85).

Todos esses dados carecem de uma andlise profunda para
garantir a confiabilidade em seus nimeros e permitir que as politicas
publicas possam ser planejadas sobre a demanda real. Ainda ha
a necessidade de a prépria populagao, através de processo de
deliberagao participativa, definir os parametros para classificar a
gravidade desses numeros e eleger de maneira mais direta suas
prioridades.

A metodologia apresentada para a ICES (BID, 2012; PALMAS,
2015f), mesmo colocando a Pesquisa de OpiniGo Publica como um
importante trabalho realizado, considera essa pesquisa associada a
outros trés filtros a serem aplicados em cada tema para a definicao das
prioridades. Isso sugere uma nao paridade do processo participativo,
pois a importancia da Opinido Publica foi de apenas 30% contra
outros 70% composto pelo diagndstico rapido dos indicadores e pelos
outros filtros: ambiental, técnico e econdmico. Apds o diagndstico
pelos indicadores dos 23 temas e o levantamento e aplicacdo dos
quatros filtros, tem-se a priorizacdo dos temas para as estratégias do
Plano de Acdo. Segue (Quadro 9) o comparativo de cada uma dessas
avaliagdes e do resultado apresentado para os temas prioritarios.
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Quadro 9: Comparacao das avaliagdes realizadas pelos indicadores, pelos filtros e o
resultado da priorizagao definida.

diante de

desastres naturais

Avaliagdo Filtros Prioriza¢do
Tema Indica-
o dores Opinidao | Ambiental | Técnico Econémico
' Publica
c
£
A | Peso 40% 30% 10% 10% 10%
Divida Verde Verde - Amarela | Amarela Verde
Gestao de Amarela | Verde Amarela Amarela | Vermelha Amarela
gastos
publicos
Impostos e Vermel. | Verde - Amarela | Vermelha Vermelha
autonomia
financeira
S Transparéncia | Amarela | Verde - Amarela Amarela
o | Gestao Vermel. | Verde - Amarela | Vermelha Vermelha
3 | publica
O | moderna
(0]
3 | Gestao Amarela | Verde - Amarela | Verde Amarela
i | publica
participativa
Agua Verde Verde Amarela Amarela | Amarela Verde
Esgotamento | Amarela | Verde Amarela Vermelha | Amarela Amarela
sanitario e
drenagem
Gestdo de Amarela | Verde Amarela Amarela Vermelha Amarela
residuos
solidos
Energia Amarela Verde Vermelha | Amarela | Vermelha Amarela
-E Qualidade Amarela | Verde - Verde Verde Amarela
g |doar
Z Mitigagao de | Amarela | Verde Vermelha | Verde Verde Amarela
© | mudancas
8 | climaticas
g
@ | Ruido Amarela | Verde - Verde Verde Amarela
'-g Vulnerabilidade Amarela | Verde Amarela Verde Verde Amarela
<
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Avaliagdo Filtros Prioriza¢do

Tema Indica-

o dores Opinidao | Ambiental | Técnico Econémico

" Publica

c

£

A | Peso 40% 30% 10% 10% 10%
Saude Verde Vermel. | Amarela Amarela Verde Amarela
Segurancga Amarela | Vermel. |- Amarela | Verde Vermelha
Educacao Amarela | Amarela | Amarela Amarela | Amarela Amarela
Conectividade Verde Amarela | Amarela Verde Amarela Verde
Emprego Amarela | Amarela | - Amarela | Vermelha Amarela

© | competitividade Vermel. | Verde - Amarela Vermelha Vermelha

8 | economica

DO Mobilidade e | Vermel. | Amarela | Amarela Vermelha | Amarela Vermelha

£ | transporte

9]

£ Desigualdade | Vermel. | Amarela | - Vermelha | Amarela Vermelha

= | urbana

2

S | Usodosoloe | Amarela | Amarela | Vermelha | Vermelha | Amarela Vermelha

$ | ordenamento

O | territorial

Fonte: Palmas, 2015f. Adaptado pela autora, 2018.

Segundo o Plano, os temas educacdo e energia, mesmo com
avaliagao amarela na priorizacao, foram considerados estratégicos: o
primeiro “visando a melhoria de seus indicadores e sua importancia
para a melhoria da competitividade da cidade a médio e longo
prazos”; e o segundo “foi priorizado em funcao do elevado potencial
para implantagcao de energia solar existente em Palmas e seu impacto
positivo no desenvolvimento sustentavel de Palmas” (PALMAS, 2015f,
p. 149).

A Lei Complementar n° 327, de 24 de novembro de 2015% criou
o Programa Palmas Solar com o foco de estabelecer incentivos ao
uso e a instalacdo de sistemas de conversdo e/ou aproveitamento

36. Regulamentada pelo Decreto n°1.220, de 28/03/2016, alterada pelas Leis Comple-
mentares n° 361, de 30/12/2016 e n°® 368, de 01/03/ 2017, e regulamentada novamente
pelo Decreto n°1.506, de 18 /12/2017 (PALMAS, 2015b).
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de energia solar no municipio de Palmas como forma de promover
o desenvolvimento tecnoldgico. Tal programa tem como principais
objetivos: aumentar a competitividade do Municipio para atrair e
desenvolver empresas e empreendimentos que tenham a matriz
energética solar como uma possibilidade economicamente vidvel; e
aumentar a competitividade e estimular o uso de energia fotovoltaica
e termo-solar.

O programaapresentaincentivosfiscais, financeiros, urbanisticos
e diversos. Entre os incentivos fiscais, o desconto de até 80% (oitenta
por cento) no IPTU por até 5 (cinco) anos, bem como desconto de até
80% (oitenta por cento) do Imposto de Transferéncia de Bens Imdveis.
Como incentivo urbanistico, oferece desconto de até 25% (vinte e
cinco por cento) do valor apurado para outorga onerosa do direito
de construir, da mudanca de uso ou da regularizacao de edificagdes
(PALMAS, 2015b).

O quadro comparativo das avaliagdes das areas prioritarias
revelaque o peso de 40% da avaliacao dos indicadores foi fundamental
para o resultado final da priorizagao, considerando que somente os
temas saude e seguranga apresentam avaliagdes diferentes entre os
indicadores e a priorizagdo. Saude apareceu verde e seguranga amarela
segundo os indicadores e ambos com avaliagao em cor vermelha no
filtro Opinido Publica. O tema seguranga foi o Unico em que a avaliagao
da Opinido Publica foi de fato relevante para a priorizagao.

Temas priorizados como energia e gestao ptblica moderna foram
considerados em verde pela Pesquisa de Opinido Publica® e vermelho
pelos indicadores, fator que ndo alterou sua priorizacao. Esta situacao
demonstra fragilidade do processo participativo e da dimensao
politica da representacao na tentativa de aumento da justica social
desse processo de planejamento urbano.

O tema relativo a mobilidade e transporte também merece
atencao, pois foi considerado vermelho pelos indicadores e pelo filtro
Técnico.

Desse modo, foi priorizado em primeiro lugar sem levar em
conta que os filtros de Opinido Publica, Ambiental e Econédmico o
consideravam em avaliacao amarela. A razdo dessa priorizagao nao
fica clara no texto do Plano a ndo ser por aparente deliberacao

37. Temas priorizados como Competitividade Econémica e Impostos e Autonomia
Financeira aparecem em verde, entretanto ndo foram abordados no questionario da
pesquisa.
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da prefeitura que, naquele momento, ja realizava estudos para a
implantacdao do BRT e precisava de apoio para a proposta.

Neste sentido, o peso da avaliagao dos indicadores de 40%
apoiado pelos 10% do filtro Ambiental, além dos 10% do filtro Técnico
e pelos 10% do filtro Econémico, todos elaborados por especialistas,
sobrepujaram os 30% da Opinido Publica.

Tal quadro configura um aproveitamento incipiente do processo
participativo na elaboragao do diagndstico do Plano de Acao Palmas
Sustentdvel elaborado pelo programa ICES/BID, principalmente na
possibilidade de permitira sociedade construir os préprios parametros
de desenvolvimento e qualidade de vida.

O diagndstico urbano deve compreender metodologias e
informacgdes claras e acessiveis, possibilitando a discussao e a tomada
de decisdes conscientes e esclarecidas. Ele tem que ser capaz de
formar um conjunto de regras simples para que toda a populagao se
sinta comprometida e responsavel pela sua eficiéncia. As estratégias
participativas devem buscar reconhecer o ponto de vista de diversos
segmentos da sociedade de forma a confrontar o entendimento
técnico dos temas e informagdes sobre a cidade. Esta relagao
paritaria entre a visao da sociedade e a visdao dos técnicos sobre a
cidade deve ser a responsdvel pela identificacdo dos pontos de maior
conflito para o municipio caracterizados como temas principais para
a reorganizacao territorial para a cidade.

O Plano de Acao Palmas Sustentdvel apresenta algumas outras
informagdes pertinentes ao crescimento urbano e uso do solo
como, por exemplo, o reconhecimento do Distrito de Luzimangues
como uma ocupacao urbana consideravel para capital tocantinense,
incluindo-o no que se denomina de Area Conurbada de Palmas e
destaca que Luzimangues,

[..] até 2014 possuia pouquissimas construgdes,
mas uma grande 3rea urbanizada com loteamentos
residenciais. Atualmente contém apenas 1.300 hectares
de superficie construida com cerca de 356 domicilios e
1.224 habitantes, gerando uma densidade liquida de 0.94
habitantes por hectare (PALMAS, 2015f, p. 113).

Na etapa de propostas de solugdes para os problemas
diagnosticados e priorizados, o Palmas Sustentavel propde agdes e
projetos de curto, médio e longo prazos em trés linhas estratégicas:
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Tornar Palmas mais competitiva; Usar o territdrio de forma mais
equilibrada; e Avancgar para uma gestdo publica mais eficiente.

A estratégia de Tornar Palmas mais competitiva refere-se
a viabilizar a atragdao de investimentos que possam impulsionar
o desenvolvimento econdmico e a autonomia financeira para o
municipio por meio do reordenamento do territério e diversificacao
Nno uso e ocupagao do solo urbano. Neste sentido, o plano ressalta
a necessidade de “replanejamento dos espacos territoriais e a oferta
de locais compativeis com as atividades desejadas considerando
aspectos ambientais nessa localizacdo” (PALMAS, 2015f, p. 153).
Apresenta como vantagens competitivas a potencialidade logistica
da cidade com a existéncia do aeroporto internacional, o acesso a
rodovias e o posicionamento geografico central, seja no territdrio
estadual, seja em escala nacional.

Inicialmente o planoafirmaquesaocincoasdiretrizesdessalinha
estratégica: Aproveitamento da potencialidade logistica de Palmas;
Incentivo a inovagao; Implantagao do polo de comércio e turismo;
Desenvolvimento dos setores estratégicos; e Eficiéncia energética
e energia renovavel para uma Palmas Sustentavel. Posteriormente,
quando explica todas as diretrizes, a diretriz de Eficiéncia energética
e energia renovavel para uma Palmas Sustentavel foi alterada e
apresentada como duas outras diretrizes, a saber: promover a eficiéncia
energética e o uso de energias renovaveis nos espagos publicos; e
promover a eficiéncia energética e o uso de energias renovaveis nos
edificios publicos.

E importante observar que estas primeiras 4 diretrizes ainda
ndo apresentam um minimo de informagées consolidadas,
desde um diagndstico estruturado, com informacgdes
quantitativas ou indicadores que reforcem as justificativas
para sua inclusdo no Plano de Ag¢do. Essa debilidade vem
da deficiéncia de dados sistematizados sobre os temas
abordados. Entretanto, refletem fortes percepgbes e
estratégia iniciais desenvolvidas pela equipe municipal,
que estdo sendo aqui consideradas (PALMAS, 2015f, p. 153)
(grifos da autora).

Neste ponto, o plano de acao demonstra pouca preocupagao
com as diretrizes apresentadas no diagndstico construido por meio da
metodologia proposta. Demostrando nao haver sentido realizar um
processo de diagndstico, inclusive com pesquisa de opinido publica,
se no momento de definicao das diretrizes apenas certas percepgdes
seriam consideradas.
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Na sequéncia sao apresentadas outras quatro diretrizes:
aumentar a cobertura de matriculas na Educacao Infantil e Ensino
Fundamental; fortalecer as qualificacdes dos profissionais da
educacao; desenvolver e implantar um sistema de informacao dos
CMEls; melhorar os niveis de aprendizagem e fluxo escolar dos alunos
do Ensino Fundamental.

A estratégia de usar o territdrio de forma mais equilibrada
busca efetivamente promover a reestruturacao do espago urbano por
meio de transformagdes no ordenamento do seu territério que sejam
capazes de reverter a dinamica de crescimento da mancha urbana de
modo espraiado e descontinuo. Neste sentido, prevé a reformulacao
das normas urbanisticas e ambientais de modo a buscar adensar as
quadras préximas ao centro e criar novas centralidades com vistas
a reduzir os custos de implantacdao e manutencao da infraestrutura
urbana e do servigo de transporte publico coletivo. Essa estratégia
é destacada como “fundamental na medida em que propde
intervencdes estruturais para a execucao de todas as demais acoes
definidas neste plano” (PALMAS, 2015f, p.152).

Nesta segunda estratégia foram contempladas as seguintes
diretrizes: reordenamento da ocupacao urbana; incentivo a novas
centralidades; urbanizacdo e requalificagdo urbana; preservacao
e recuperagao ambiental; integragcao urbana dos assentamentos
informais; melhoria do transporte coletivo; qualificagdo do sistema
vidrio; implantagao de servicos de transporte hidrovidrio; implantagao
de infraestrutura para o transporte cicloviario; melhoria das
condi¢cdes de acessibilidade; aperfeicoamento da gestao municipal;
implementacdo da seguranga vidria; e prevencao como estratégia
para promoc¢ao da seguranca publica.

Uma das acdes da diretriz “reordenamento da ocupagao urbana”
€ a AcGo 24 - Revisdo do Plano Diretor. Segundo o plano, ela consistiria
em uma atualizagao do plano de 2007 e deveria se iniciar ainda em
2015. Destaca que, por meio dessa revisao, Palmas conseguird “conter
a expansao da ocupagao urbana que vem se direcionando para o
Vetor Sul e no sentido de Luzimangues, privilegiando aimplantagao de
novos loteamentos, especialmente os de interesse social, em quadras
mais préximas da area central do municipio” (PALMAS, 2015f, p. 196).
Ressalta, ainda, a necessidade de realizagdo de novo zoneamento
que, além de conter areas para o turismo sustentdvel e servicos de
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maior porte, seja capaz de conter a pressao da ocupagao urbana na
area rural, ao disciplinar o uso e a ocupacao.

Outras agdes que compdem essa diretriz sdo: Acdo 25 - RevisGo
da legislag@o urbanistica complementar, que prevé a revisao de
lei de uso e ocupacgao do solo, parcelamento do solo, o cédigo de
obras e posturas e outros instrumentos; A¢cdo 26 - Revisdo do Plano
Local de Habitag¢do de Interesse Social; A¢Go 27 - Revisao do Plano
de Regularizagdo Fundidria. A AcGo 28 - Plano de revitalizagéo e
estruturagdo de um centro local no Taquaralto é a Unica prevista
na diretriz de incentivo a novas centralidades, na qual destaca-se o
projeto Shopping a Céu Aberto, que previa a revitalizacao do sistema
viario da Av. Tocantins em Taquaralto.

Na diretriz de “urbanizacao e requalificagdo urbana” destaca-
se a A¢do 29 - Projeto e Constru¢éo do Paco Municipal, incluida
no “projeto de requalificagdo da orla de Palmas, no qual o novo
paco municipal devera concentrar os diversos érgaos municipais,
constituindo-se nova centralidade para a cidade” (PALMAS, 2015f,
p. 199). Esta acao foi detalhada em um estudo preliminar intitulado
Intervencao Estratégica Integral - O Projeto Orla e o novo Paco
Municipal.

A publicagdo do Decreto n° 930/2014 declarou de utilidade
publica para fins de desapropriacao a area do setor sudoeste da
cidade. As questdes que envolvem a publicacdao desde decreto foram
apresentadas no item anterior, que tratou do projeto do BRT Palmas.
Entretanto, cabe esclarecer que o plano de acao considera tais areas
como ideais para o “desenvolvimento urbano da cidade, sendo
estratégico para um crescimento urbano sustentéavel e inteligente”
mesmo compreendendo que elas estdo localizadas em “um entorno
pouquissimo ocupado e sem qualquer uso e vida urbana efetiva”
(PALMAS, 2015f, p. 239). Trata-se, pois, de um contrassenso, visto que
na cidade de Palmas ha muitas areas com entornos ja ocupados e que
ainda tém baixas densidades populacionais.

No ordenamento territorial desta drea do setor sudoeste foi
definido um macrozoneamento para a area e fases de ocupacgao
(Figura 9) que poderia abranger, “como ja indicado no cenario 6timo
de crescimento urbano dos estudos de base de palmas, a populagao
adicional prevista para 2050, cerca de 330.697 habitantes” (PALMAS,
2015f, p. 254). Aqui cabe o destaque a eficiéncia precaria do processo
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de ocupagao em fases de Palmas, que desde o projeto urbanistico
original ndo tem sido implementado na pratica. O Palmas Sustentavel
prevé reverter esse histérico com a implantag¢ado do IPTU progressivo
no tempo, sem esclarecer como seria sua aplicacao.

A primeira fase estaria mais ao norte, préximo a praia do
Prata, onde ja hd ocupagao de baixa consolidagao e uso
intenso de area da orla. Por esse motivo, essa ocupagao
poderia ocorrer em um periodo inferior a cinco anos.
A segunda fase seria considerada o Projeto Piloto e
abrangeria uma 3area aproximada de 488 hectares. Foi
determinada esta area como prioridade de ocupagdo
a curto prazo (até 2025, ou seja, em 10 anos) (PALMAS,
2015f, p. 257).

(..) A terceira fase de ocupacdo ocorreria ao sul do
Projeto Piloto, totalizando 5.621 hectares. Essa area
estaria pensada a média prazo, com horizonte temporal
de 2035.

(...) Por fim, como ultima etapa e tendo em vista um
cenario temporal a mais largo prazo (2050), seriam as
quadras mais ao sul, préoximas ao Rio Taquarucu Grande.
Seriam 12 quadras numa drea de 293 hectares (PALMAS,
2015f, p. 258).

Figura 9: Imagens da proposta de Macrozoneamento e Faseamento do Setor Sudoeste
presente do Plano de Acao Palmas Sustentavel.

Fonte: Palmas, 2015f. Alterado pela autora, 2019.
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Para as aproximadamente 33 quadras da area, o plano propde
alteracdo no modelo de quadras fechadas existentes em Palmas,
origindrias do projeto urbanistico da cidade (1989) e das leis
urbanisticas em vigéncia (leis de parcelamento do solo e plano diretor
participativo -2007). Em complemento, propde novos parametros
de uso e ocupagao do solo também nao previstos na legislagao
atual a partir de uma fusao com Zonas de Habitacao Social, mas nao
aprofunda a proposta.

O plano denomina a area do projeto do novo Pagco Municipal
como Projeto Urbano Condicionado Esplanada, como o lugar
para a localizagao prioritaria de edificios institucionais municipais,
consolidando-se como um “grande atrator de investimentos para a
regiao” (PALMAS, 2015f, p. 258). Esse projeto é composto por 7 quadras
dispostas no sentido Leste-Oeste, da Avenida Teotdnio Segurado a
Avenida Parque, totalizando area de aproximadamente 45,5 hectares
(Figura 10). Nela foi proposto um eixo verde central de 80 metros de
largura, para a definicao da perspectiva visual ao Lago de Palmas, além
devias de pedestre para gerar quadras menores. Para o uso e ocupagao
do solo, as quadras além das destinadas aos edificios institucionais,
deveriam ter uso misto com coeficiente de aproveitamento 3 (Figura
1).

Figura 10: Imagem da proposta do novo paco municipal denominada de Projeto Urba-
no Condicionado da Esplanada, presente no Plano de Agdo Palmas Sustentavel.

Fonte: Palmas, 2015f. Alterado pela autora, 2019.
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Figura 11: Esquema explicativo da subdivisdao e parametros urbanisticos das
quadras do Projeto Urbano Condicionado da Esplanada, presente do Plano de
Acado Palmas Sustentavel.

Fonte: Palmas, 2015f. Alterado pela autora, 2019.

Na sequéncia, o Plano de A¢do Palmas Sustentavel prevé o
Projeto Urbano Condicionado da Orla, composto pelo conjunto das
nove quadras, de 250 m por 750 m, adjacentes ao Parque Linear da
Orla e feito com base em um desenho urbano que garantisse a vista
para o Lago e a subdivisdo para implantagdao de areas verdes e vias
de retorno, consolidando a quadra em blocos menores de 160 m
por 250 m. O uso e a ocupagao dessas quadras foram considerados
estratégicos, ensejando a definicao de indices urbanisticos que
permitem um escalonamento e gabarito maximo de 20 metros para
os lotes na linha de frente (Figura 12). Ressalta-se que tal solucao
urbanistica ndo esta presente na lei de uso do solo vigente, e somente
0 processo de revisao participativo de tal lei serd capaz de garantir a
efetivagdo dessa intencgao.
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Figura 12: Esquema explicativo da subdivisdao e parametros urbanisticos das
quadras destinadas ao Projeto Urbano Condicionado da Orla, presente do Plano
de Acao Palmas Sustentavel.

Fonte: Palmas, 2015f. Alterado pela autora, 2019.

Outra agao nesta diretrizé a Acdo 30 - Projeto Orla, que abrange
a requalificacdo e urbanizagao das margens do Lago de Palmas entre
o Corrego do Prata, e o Ribeirdao Taquarucu Grande. “Atualmente esta
area é caracterizada por grandes vazios e dreas pouco consolidadas,
com baixas densidades populacionais. Apesar da localizagao central
no municipio, a drea representa uma barreira para a cidade construida”
(PALMAS, 2015f, p. 200). Sdo apresentadas como caracteristicas
positivas dessa regiao a proximidade com o futuro Pago Municipal e a
boa acessibilidade derivada do projeto do BRT Palmas, projetos nao
implantados e de alto custo de investimento que, segundo o plano
atrairiam "novas atividades turisticas, bem e novos empreendimentos
imobiliarios” (PALMAS, 2015f, p. 200). Ou seja, o plano sinaliza como
acao a abertura de uma nova frente de urbanizacao em area de
grandes vazios e pouco consolidada e quase nenhuma infraestrutura
instalada para abrigar empreendimentos imobiliarios, em oposicao a
premissa de promover o adensamento em areas ja urbanizadas.

A 3drea para a implantagdo do Parque Linear da Orla é de
aproximadamente 6,5 km lineares com largura entre 50 e 200 metros,
totalizando uma area aproximada de 120 hectares localizada entre a
margem do Lado de Palmas e a Avenida Parque proposta. No Palmas
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Sustentavel sdo previstas instalacdes de diversas infraestruturas
e equipamentos, como rede de protecao para os banhistas, deck,
mirantes, area de protecdo ambiental, praia do parque®, quadras,
academias publicas, parquinhos infantis, ciclovias, caminhos, cal¢adao,
jardins e quiosques (PALMAS, 2015f).

No sentido de viabilizar o projeto do Parque Linear da Orla, em
31de outubro de 2016, um grupo de professores e alunos do programa
de Pds-Graduacao de Arquitetura, Paisagismo e Urbanismo da
Universidade Tecnoldgica de Graz, na Austria, iniciou em Palmas um
projeto na Orla do Lago e no Cérrego do Prata. A parceria do executivo
municipal com a Universidade de Graz, proposta e apoiada pelo BID e
pala ICES (ROCHA, 2016), levou a proposta de um projeto preliminar
de um parque linear na orla do Lago de Palmas apresentada em 05 de
setembro de 2017 (MARTINS, 2017).

A publicacao intitulada Paisagens Interativas Palmas trata
dessa experiéncia de projeto paisagistico elaborado para o parque
urbano linear na porgao sudoeste da orla do Lago de Palmas. Na
introdugdo, na parte assinada pelo prefeito, o projeto propde um
contexto possivel para “alavancar parcerias publico-privadas para o
investimento nesta drea com localizagao privilegiada, que descortina
uma vista espetacular sobre o lago, para o futuro desenvolvimento
imobiliario” (LOENHART, BODEN e KOENIG, 2017, p. 10).

O projeto destaca que o vale entre o Cdérrego da Prata e os
bracos do Ribeirdo Taquarucu Grande irdo se tornar o novo centro
civico de Palmas com a construgao do novo Pagco Municipal e que
essa “paisagem emergente da nova orla ird potencialmente se tornar
a parte mais valiosa da cidade” (LOENHART, BODEN e KOENIG,
2017, p. 56) (Figura 13). Neste ponto reforca a intengdo em valorizagao
econbmica da regiao com o aumento do valor das propriedades.
Destaca também que a principal fonte de investimentos deveria ser
publica e inicialmente seria necessadrio um montante significativo
para a implantagdo do parque, dos jardins, da marina, do complexo
esportivo, da piscina publica, do centro comunitario, dos espagos
publicos e da infraestrutura urbana.

Para os investimentos privados sao apresentadas como opc¢des
os empreendimentos hoteleiros, restaurantes e clubes, terminal de
barcas com escritérios e lojas, equipamentos esportivos privativos e
centros de salde e educagao, como universidades.

38. Conceito que remete a previsao de area para diversificar o uso das margens da orla
(PALMAS, 2015f).
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Figura 13: imagem da proposta do Projeto Paisagens Integrativas Palmas a
esquerda apresentando o sitio e suas condicionantes e a direita, delimitagdo da
area de intervengao em vermelho.

Fonte: LOENHART, BODEN e KOENIG, 2017. Alterado pela autora, 2019.

Por fim, complementa ao repetir uma maxima que remete ao
inicio do planejamento em Palmas que pretende fazer do préprio
Estado o principal especulador fundidrio/imobilidrio comavalorizagdo
de seu entorno: “o montante de investimentos publicos deve ser
compensado através da venda de parcelas de terra para investidores
privados” (LOENHART, BODEN e KOENIG, 2017, p. 56). Nesse sentido,
a ideia é reforcada quando discorre sobre os investimentos privados.

A paisagem emergente do parque levard a uma
continua supervalorizagao das areas adjacentes.
Lugares e configuracdes Unicas surgirdo e devem ser
comercializados de acordo com cada drea. O conceito de
investimento privado neste projeto foi pensado de forma
a melhorar a qualidade e garantir o sucesso de areas de
paisagens Unicas do parque e de todo o espaco urbano
através de seu refinanciamento. Empreendimentos
privados também devem contribuir permanentemente
com a manutencgao da paisagem (LOENHART, BODEN e
KOENIG, 2017, p. 58) (grifos meu).

103



Repete também outra diretriz do projeto urbanistico original da
capital de que os espacos deverdo ser “implementados em diferentes
etapas nos anos que estdo por vir" (LOENHART, BODEN e KOENIG,
2017, p. 68). Em seguida apresenta as cinco etapas ou fases para as
intervencgdes.

A etapa | compreende os primeiros 3 anos e inclui a definicao
das areas paisagisticas, implantacao da Avenida do Lago, dos viveiros,
do jardim da biodiversidade, da torre de observacao e do Complexo
Gastrondmico do Lago. A etapa 2 compreende o intervalo de tempo
dos anos 4 e 5% e prevé, entre outros, a marina, o complexo hoteleiro,
0s campos esportivos a céu aberto e um terminal de barcas composto
por cinco torres de escritdrios e servicos que variam de 15 a 30 metros
de altura.

A etapa3evidencia um intervalo de tempo que vai dos anos 6 ao
8% e propde a criagdo do centro de inovacdo ambiental, de um centro
de esportivo coberto, um restaurante na torre de observacao, bem
como um Clube Esportivo privativo capaz de oferecer equipamentos
de lazer e esporte, restaurante, bar e praia exclusiva. Nas etapas 2, 3
e 4 é proposto o aterramento de uma area “de aguas rasas” do Lago
de Palmas para a construcao de um arquipélago, que deverd ser
“construido com areia e brita oriundos de escavacdes e alteracdes
topograficas, o conjunto de aproximadamente 30 ilhas sera coberto
por vegetacdo rasteira e arbustiva” (LOENHART, BODEN e KOENIG,
2017, p. 122).

A etapa 4 equivale ao intervalo de tempo dos anos 9 a 114,
contempla a criacao de piscinas e praias; de centro comunitdrio que
ofereca espagos cobertos para seminarios e eventos e complexo
gastrondmico.

Nesta etapa, € previsto que o arquipélago arenoso se torne
apto a abrigar experiéncias de ecoturismo e nele serd construido o
Centro Refugio das Ilhas. Na etapa 5, no intervalo de tempo dos anos

39. No documento Paisagens Integrativas Palmas ha duplicidade de informagdes quan-
to ao tempo de duragao das etapas. No corpo desse texto deu-se prioridade por apre-
sentar aquela que aparece no decorrer do documento. Entretanto destaca-se que em
outro momento a etapa 2 esta prevista do ano 3 ao 8 (LOENHART, BODEN e KOENIG,
2017, p.70).

40. Em outro momento a etapa 3 esta prevista do ano 8 ao 12 (LOENHART, BODEN e
KOENIG, 2017, p. 70).

41, Em outro momento a etapa 4 esta prevista do ano 12 ao 20 (LOENHART, BODEN e
KOENIG, 2017, p. 70-71).
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12 ao 18%, sdo propostos a construgado da Grande Arena, um segundo
terminal de barcas, complexo gastronémico e “novos acessos tornam-
se possiveis através da conclusdao da conexdo entre a paisagem
costeira e a area de desenvolvimento adjacente localizada a sudeste”
(LOENHART, BODEN e KOENIG, 2017, p. 136). Destaca-se que a “area
de desenvolvimento adjacente localizada a sudeste” citada é aquele
objeto do Decreto de Utilidade Publica para Fins de Desapropriagao
n°®930/2014.

Por sua vez, o BRT Palmas é alvo da diretriz de melhoria do
transporte coletivo. A Acdo 39 - Constru¢do do BRT, contempla
a adequacao viaria, implantagdo das estagdes, operacao em faixa
exclusiva e urbaniza¢do no entrono do corredor. A Acdo 40 - Projeto
da nova rede de transporte coletivo municipal integrada ao BRT é
destacado que “por mais completo que seja o projeto do corredor
exclusivo, a construgao do BRT ndo serd suficiente para garantir
um eficiente sistema de transporte coletivo em todo o Municipio”
(PALMAS, 2015f, p. 211). As agdes: Acdo 46 - Construc@o dos pontos
de integracdo BRT + Barco e A¢do 47 - Aquisicdo de Embarcacdes
estdao na diretriz de implantacao de transporte hidroviario, que
prevé a navegabilidade do Lago de Palmas como oportunidade de
transporte de cargas e passageiros. Com base nessa diretriz, justifica-
se a implantacao dos terminais de barcas propostos no Paisagens
Integrativas Palmas. Nessa linha estratégica, destaca-se também a
Ac¢do 52 - Elaboracéo do Plano Diretor de Mobilidade de Palmas que
esta inserida na diretriz de aperfeicoamento da gestao municipal.
Cabe ressaltar a obrigatoriedade desse instrumento aos municipios
com mais de 20 mil habitantes previsto na Politica Nacional de
Mobilidade Urbana, Lei Federal n° 12.587 de 13 abril de 2012 (BRASIL,
2012).

Por fim, a terceira linha estratégica é intitulada Avancar para
uma gestdo publica mais eficiente, na qual a autonomia financeira
aparece como principal instrumento para garantir a sustentabilidade
administrativadomunicipio.Apresentacomodiretrizes:fortalecimento
da autonomia financeira e eficiéncia fiscal; e a modernizacao da gestao
publica como instrumento de controle social do dinheiro publico.

Dentre as acdes, destaca-se a A¢cdo 60 - RevisGo do Cddigo
Tributdrio Municipal e AtualizagGo dos Cadastros Imobilidrios,

42. Em outro momento a etapa 5 estd prevista do ano 20 ao 30 (LOENHART, BODEN e
KOENIG, 2017, p. 71).
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Mobilidrios e Multifinalitdrio e Oficiliazacdo do Enderecamento, na
qual a arrecadacgao do IPTU é apresentada como receita importante
na estrutura orgcamentaria municipal, representando 27% da
arrecadacao da receita tributaria no ano de 2014 (PALMAS, 2015f). A
Acdo 61- Atualizagc@o da Planta Genérica de Valores, destaca que,
até o momento da publicacdo do plano, a ultima atualizagdo datava
de 2013 e ndo considerava as dinamicas atuais. A A¢cdo 71 - Construg¢do
de uma sede administrativa esta prevista na diretriz modernizacao
da gestao publica como instrumento de controle social do dinheiro
publico e prevé a necessidade de criagao de um espaco fisico préprio
para a prefeitura.

A andlise critica do documento Plano de Ac¢do Palmas
Sustentdvel (2015f), considerando Boisier (1996), sobretudo sobre
o diagndstico e a priorizagdo dos temas para acao da gestao nos
préximos anos, demonstra que o instrumento de planejamento
urbano nao foi concebido mediante o consenso politico e pacto social
para criar, coletivamente, um projeto de desenvolvimento. Ainda que,
ao considerar de maneira tao fragil a participacdo popular, ignora
a possibilidade de aumento da justica social através da dimensao
politica da representacao e com isso também impossibilita alcancar a
melhoria da qualidade de vida da populacao e o real desenvolvimento
socioespacial.

Neste sentido, outros dois equivocos comuns quando
se trata de desenvolvimento parecem ainda pautar o trabalho
do programa ICES/BID em Palmas. O primeiro ainda parece
trabalhar com a ideia do crescimento econbémico como condicao
suficiente para o desenvolvimento, observando as desigualdades
urbanas e sociais da cidade de Palmas de maneira dissociada de
seu processo de desenvolvimento. Segundo, o programa ICES/
BID apresenta o entendimento do conceito de desenvolvimento
como um ponto especifico a se alcancar, como numa escala na
qual um territério seria ou nao desenvolvido se apresentar algumas
caracteristicas predeterminadas. Essa medida é apresentada como
um padrao que pode ser aplicavel a todas as realidades sociais,
culturais e particularidades histérico-geograficas sem considerar as
especificidades. Vale destacar que reflete um pensamento contrario
as teorias de desenvolvimento apresentadas nesse texto.

Por fim, cabe considerar que a teoria discutida aponta para
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um modelo de planejamento e gestdo urbanos em que o processo
participativo permite aos habitantes conhecer a cidade, entender
as forcas que a controlam e incorporar os sujeitos ao processo
politico e ao seu controle (SOUZA, 2010). Dessa maneira, teria a
possibilidade de incorporar todos os setores sociais, econdmicos e
politicos da populagdo de forma a construir um pacto social e um
compromisso entre cidadaos e governos na diregao de um projeto de
desenvolvimento.

Em paralelo a implementacao do Plano de A¢ao, outras agdes
da gestao municipal foram encaminhadas e nao respondiam nem
a demandas do PDPP de 2007 tampouco do Palmas Sustentdvel de
2015. A Lei Complementar n®365, de 1° de fevereiro de 2017, autorizou
o poder Executivo a realizar operagao de crédito externo, até o valor
de US$ 60.870.000,00 (sessenta milhdes e oitocentos e setenta mil
ddlares americanos), junto a Corporacdo Andina de Fomento (CAF)
destinado ao financiamento do projeto do Programa de Requalificagao
Urbana, Palmas Para o Futuro (PALMAS, 2017a). Com o Decreto n®1.336
de 22 de fevereiro de 2017, foi criada a Comissdo de Atendimento e
Aprovagao do Programa de Requalificagdo Urbana, Palmas Para o
Futuro, com natureza consultiva e deliberativa (PALMAS, 20017k).
Entretanto, o contrato entre a prefeitura de Palmas e a CAF somente
foi assinado em 28 de dezembro de 2018. As obras previstas pelo
programa sao em geral ligadas a instalagao de infraestrutura urbana
em diversas regides da cidade (Quadro 10).

Quadro 10: Obras e Servicos previstos pelo Programa de Requalificacdo Urbana
Palmas para o Futuro com financiamento da CAF.

Localizagdo Servico
Arne 64 (508 Execugao de pavimentagao asfaltica, drenagem pluvial,
Norte) sinalizacdo varia e calgadas acessiveis em todas as ruas e

alamedas internas e macrodrenagem

Setor Taquari Execugao de pavimentagao asfaltica, drenagem pluvial,
sinalizacdo varia e calgadas acessiveis e macrodrenagem

Setor Taquaralto Execugao de pavimentagao asfaltica, drenagem pluvial,
sinalizacao varia, calgadas acessiveis e macrodrenagem

Setor Santa Fé Execugao de pavimentagao asfaltica, drenagem pluvial
sinalizacdo varia e calgadas acessiveis
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Localizagao

Servico

Avenida NS-05
entre Av. LO-02A e

Execugao de pavimentagao asfaltica, sinalizagao varia e
calcadas acessiveis, macrodrenagem e ponte em concreto

Av. LO-08 armado
ARS-SE 85 (812 Execugao de pavimentacgao asfaltica, drenagem pluvial,
Sul) sinalizacdo varia e calgadas acessiveis

ASR-SE 25 (212 Sul)

Execugao de pavimentacgao asfaltica, drenagem pluvial,
sinalizacdo varia e calgadas acessiveis

Avenidas LO-04
e LO-13 entre Av.
NS-10 e TO-050

Execugao de pavimentagao asfaltica dos encaixes

Avenida LO-21
entre TO-050 e Av.
NS-5B

Execugao de macrodrenagem

Avenida LO-21
entre TO-050 e Av.
Teotdnio Segurado

Complementagao da pavimentagao asfaltica

Arne 54 (408
Norte)

Execugao de drenagem, terraplanagem, pavimentacao asfaltica,
sinalizacao viaria, calgadas acessiveis e macrodrenagem

ASR-SE 15 (112 Sul)

Conclusao da drenagem através de abertura de caixas
coletoras, aduelas e tampdes.

Avenida LO-05
entre Av. NS-Ol e
Av. NS-15

Execucgao de pavimentagao asfaltica e Ponte sobre o Cérrego
Brejo Comprido

Av. NS-10 entre Av.
JK e o Lancamento
no Cdrrego Brejo

Execugao de Macrodrenagem para atender a Quadra 112 Sul.

Comprido

Avenida NS-10 Execugao de pavimentagao asfaltica
(entre Av. LO-03 e

Av. LO-25)

Setor Morada do
Sollelll

Execugao de drenagem, terraplenagem, pavimentacao
asfaltica, sinalizagao e calgadas acessiveis

Arne 63 (506
Norte)

Conclusao da drenagem através de abertura de caixas
coletoras, aduelas e tampdes

ASR-NE 25 (212
Norte)

Conclusao da drenagem através da abertura das caixas
coletoras, aduelas, tampdes e meio-fio

Municipio de Eficientizagao do Parque de Iluminagao
Palmas
Acesso ao Calgadas e Ciclovias

Corredor BRT

Entorno ao BRT

Drenagem Sustentavel e Pracas
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Localizagao

Servico

Gestao do Programa - Gerenciamento e fiscalizagao de obras

Fonte: Campelo, 2019. Elaborado pela autora, 2019.

O resultado final da concorréncia publica referente as obras do
Programa de Requalificagcao Urbana Palmas Para o Futuro foi divulgado
somente em janeiro de 2020 (REDACAO SECOM, 2020). O pacote de
obras licitadas foi dividido em lotes (Quadro 11).

Quadro 11: Obras e Servicos do Programa de Requalificagdo Urbana Palmas para o
Futuro com financiamento da CAF, conforme licitado.

Lote e valor

Localizagao

Servico

Lote 1-valor de

R$ 11.105.940,14
(onze milhdes
cento e cinco

mil novecentos e
quarenta reais e
quatorze centavos)

ARNE 64 (508 Norte)

Terraplanagem, pavimentacao
asfaltica, drenagem pluvial,
sinalizagdo vidria e calgadas
acessiveis

Avenida NS-08 (entre a Av.

LO-12 e Av. LO-16);

Avenida NS-10 (entre a Av.
LO-14 e Av. LO-16);

Avenida LO-14 (entre Av.
NS-08 e Av. NS-10);

Avenida LO-16 (entre Av.
NS-08 e Av. NS-10);

Macrodrenagem, terraplanagem,
pavimentacao asfaltica,
intertravado, sinalizacao viaria,
ciclovia e calgadas acessiveis

ARNE 63 (506 Norte)

Conclusao da Drenagem Pluvial

Lote 2 - valor de
R$ 28.447.598,84
(vinte e oito
milhdes
quatrocentos e
quarenta e sete
mil quinhentos
e noventa e oito
reais e oitenta e
quatro centavos)

ARNE 54 (408 Norte);
ARS-SE 85 (812 Sul);
ASR-SE 25 (212 Sul);
Avenida LO-12 (entre a Av.
NS-08 e Av. NS-06);

Avenida NS-10 entre Av.
JK e o langcamento no
Cérrego Brejo Comprido;

Terraplanagem, pavimentacao
asfaltica, drenagem pluvial,
sinalizagado vidria e calgadas
acessiveis

ASR-NE 25 (212 Norte)

Conclusao da Drenagem Pluvial
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Lote e valor Localizagdo Servico

Lote 3 - valor de

R$ 23.585.892.78

(vinte e trés

milhdes Terraplanagem, pavimentacao
quinhentos e T20 e T21 do Setor Taquari asfaltica, drenagem pluvial,

oitenta e cinco sinalizagdo vidria e calgadas
mil oitocentos e acessiveis

noventa e dois
reais e setenta e
oito centavos)

Lote 4 - valor de

(2$u4asrzz?a3£7'38 Terraplanagem, pavimentacao

i ithd asféltica, drenagem pluvial,
géqggermg]sofs gg?&,:—?—;’q?azrf T33do sinalizagao viaria e cal¢adas
setenta mil acessivelis

trezentos e sete
reais e trinta e oito
centavos).

Fonte: Redagao Secom, 2020. Elaborado pela autora, 2020.

Em outra frente de acao, a Lei Complementar n® 376, de 28 de
junho de 2017%, criou o Programa Especial de Urbanizagdo de Palmas
(PEU) como instrumento de planejamento da politica urbanistica do
municipio de Palmas. Com base no previsto na alinea “h” do inciso
| do art. 74, do PDPP, o PEU prevé a criagdo de Areas Especificas
de Planejamento (AEP) a serem aprovadas mediante ato do Chefe
do Poder Executivo apds a apreciacdo pelo Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano e Habitagao de Palmas, devendo conter
Plano de Ocupacdo e cronograma de execucado (PALMAS, 2017b).
Dentre os objetivos do programa estao: promover a reestruturacao,
transformacgao, recuperacao e melhoria ambiental, permitir uma
ocupacao planejada das dreas nao parceladas ou nao ocupadas, com
etapas de implantagcao ao longo do tempo; possibilitar a criagao de
novos vetores de crescimento urbano e regional; alterar o sistema
vidrio urbano, visando melhoria das condicdes de mobilidade e
acessibilidade e promover adequag¢des nos projetos urbanisticos das
quadras e setores ja implantados. Entre dezembro de 2017 e abril de
2018, foram criadas sete AEP (Quadro 12)

43, Alterada pela Lei Complementar n° 404, de 20/02/2018 (PALMAS, 2017b).
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Quadro 12: Listagem dos decretos de criagao das Areas Especiais de Planejamento

Ato administrativo AEP Area

criadas
Decreto n° 1510, de 19 de ARSE 153 234.098,53 m?
dezembro de 2017.
Decreto n®1.511, de 19 de dezembro | ARSE 122 304.777,26 m?
de 2017.
Decreto n®1.512, de 19 de Brejo 1.783.822,78 m?
dezembro de 2017. Comprido
Decreto n°1.513, de 19 de Buriti 268.233,22 m?
dezembro de 20174
Decreto n°1.514, de 19 de Orla do 49,8689 hectares
dezembro de 2017. Lago
Decreto n°1.515, de 19 de Vila 497 595,40 m?
dezembro de 2017. Olimpica
Decreto n°1.585, de 02 de abril de | Fazenda 1.122,00 hectares
2018. Janaina

Fonte: PALMAS, 2017d, 2007e, 2017f, 2017g, elaborada pela autora, 2019.

Por fim, destaca-se que a partir da intensificacdo do processo
de revisao do Plano Diretor Participativo de Palmas, aprovado em
abril de 2018, e subsequente afastamento do prefeito do cargo para
concorrer as eleicdes estaduais do mesmo ano, as agdes da gestao em
prol da implementacao das estratégias e acdes contidas no Plano de
Acdo Palmas Sustentavel foram abandonadas. No item seguinte serd
abordado como se deu o processo tumultuado de revisao do Plano
Diretor com destaque para implicagdes do Palmas Sustentavel em

sua elaboracao.

44 Esta AEP teve sua drea alterada pelo Decreto n® 1.540, de 26/01/2018, passando ?ﬁ
84.623,63 m? pra 268.233,22 m? (PALMAS, 2017g)



CAPITULO REVISAO DO PLANO DIRETOR
PARTICIPATIVO DE PALMAS (2007)
5

O processo de Revisao do Plano Diretor Participativo de Palmas
(2007) iniciou-se em 2015, ou seja, dois anos antes da finalizagao
da vigéncia do PDPP prevista para dezembro de 2017. Os estudos
vinculados ao Plano de Acao Palmas Sustentdvel foram considerados
como diagndstico de leitura técnica e comunitdria por parte da
Prefeitura, e diversas propostas ja estavam prontas quando o processo
comegoul.

Oliveira e Velasques (2017) colocam que em Palmas ¢é possivel
observar problemas comuns de cidades tradicionais, cujo processo
de planejamento e gestdao urbanos ainda carecem de ampla e
qualificada pratica participativa e ndo raro sao dependentes da
vontade politica dos governantes. Para as autoras, o momento inicial
da revisao do Plano Diretor foi marcado por constantes embates entre
a gestdo municipal, o Ministério Puablico Estadual (MPE) e membros
da sociedade civil, o que contribui para o entendimento desse
periodo como predominantemente de distanciamento das acdes
da Prefeitura Municipal do planejamento participativo e da gestado
democratica da cidade, considerando as reiteradas tentativas de
acelerar o agendamento de audiéncias publicas sem o devido debate,
na auséncia do reconhecimento de que ainda ha lacunas importantes
no tocante a dados municipais essenciais e, finalmente, na evidente
dificuldade em divulgar o processo de revisao do Plano Diretor de
modo claro e amplo para a populagdo (OLIVEIRA; VELASQUES, 2017,
p. 85).

As autoras enfatizam que nao houve a devida recuperagao das
questdes que nortearam o processo de elaboragao do PDPP de 2007,
tampouco uma analise profunda quanto a sua implementacao e suas
consequéncias. “O poder publico municipal insiste em partir do ICES
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enquanto diagndstico de Palmas, isto é, um programa baseado em
indicadores comparaveis entre cidades, em um recorte temporal
especifico” (OLIVEIRA; VELASQUES, 2017, p. 106) que ignora a
construcao da cidade e discussoes ja elaboradas anteriormente.

Elas ressaltam ainda a “insisténcia do projeto do BRT, ndo apenas
como marketing (vitrine) de uma ‘pretensa mudanga de patamar da
cidade’, mas também ao ser incluido na discussdao do processo de
revisdo do Plano Diretor de modo confuso e, ndo raro, autoritario”,
visto que por mais de uma ocasido a proposta do BRT foi apresentada
como a solugdo perfeita para as questdes de transporte publico,
mobilidade e adensamento urbanos, nao sendo passivel de discussao
nos espacos de deliberagao participativa.

Alguns eventos marcantes desse processo inicial bastante
conflituoso seguem descritos adiante. O decreto n® 1.089, de 6 de
agosto de 2015% instituiu o Grupo de Trabalho Especial para revisao
e regulamentacao do Plano Diretor de Palmas. Esse primeiro grupo
era formado por representantes de diversas secretarias ligadas ao
Executivo municipal (PALMAS, 2015d).

Em 1° de setembro de 2015, em evento académico no Centro
Universitario Luterano de Palmas (CEULP/ULBRA), em palestra
ministrada pelo entdo presidente do Instituto Municipal de
Planejamento Urbano de Palmas (IMPUP), foi divulgado o andamento
do processo de revisao do PDPP. A palestra constituiu a primeira
apresentacao publica da revisdo do Plano Diretor de Palmas e teve
como foco a explicagdo sobre as dreas de conten¢ao, uma proposta ja
elaborada para a revisao do Plano Diretor.

Oliveira e Velasques (2017, p. 97) colocam que este primeiro
anuncio ocorreusem “atenderas exigéncias quantoaampladivulgacao,
além de apresentar uma predefinicdo de tematicas a serem tratadas”.
As autoras destacam a ndo configuragao dessa palestra como “um meio
formal de reuniao legalmente previsto pelo Ministério das Cidades,
além de nao terem sido obedecidos os critérios de divulgacao e de
antecedéncia das informacgdes”.

Essa primeira apresentacao causou diversos questionamentos
por parte de professores e profissionais ligados ao planejamento
urbano, a arquitetura e urbanismo, o que levou a marcagao de uma
nova reunido, no dia 23 de setembro de 2015, também no CEULP/

45. Posteriormente revogado pelo Decreto n°1.151, de 27/11/2015 (PALMAS, 2015d).
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ULBRA, com técnicos da prefeitura, professores e profissionais da
area.

Nessa ocasidao, hovamente foram apresentadas as propostas da
revisao do Plano Diretor, reforcando os questionamentos quanto aos
procedimentos metodoldgicos e participativos do processo.

O explicito atropelo ao processo, aliado a falta de
comunicacao adequada causou, a época, manifestacdes
de indignacao e questionamentos acerca do desrespeito
sobre o processo derevisao do Plano Diretor Participativo,
primeiramente das instituicbes de ensino superior,
seguidas dos conselhos e &rgdos representativos
(OLIVEIRA: VELASQUES, 2017, p. 98).

Houve apenas publicagao no Diario Oficial do municipio de
Palmas n° 1.348 de 24 de setembro de 2015. A Prefeitura de Palmas
publicou aviso de audiéncia publica, comunicando a todos os
interessados de trés audiéncias publicas nas datas de 14, 15 e 16 de
outubro de 2015. A primeira na regido norte, a segunda em Palmas
Sul e a terceira na Camara Municipal de Palmas. As audiéncias tinham
como finalidade discutir os parametros para a revisao do Plano de
Diretor de Palmas voltados a diretriz Palmas Sustentavel. Em 30 de
setembro de 2015, uma das pautas para a reunidao do Conselho de
Desenvolvimento Urbano e Habitacdo da Cidade de Palmas foi a
apresentacao da revisao do Plano Diretor Participativo. Essa reuniao
teve a presenca de alguns professores/pesquisadores de grupos de
pesquisa e estudos ligados ao curso de Arquitetura e Urbanismo
da UFT, a saber o Crupo de Estudos em Desenvolvimento Urbano e
Regional, Grupo de Pesquisa Pensamento e Pratica do Urbanismo
Contemporaneo e o Grupo de Pesquisa Projeto, Tecnologia e Conforto
Ambiental, que elaboraram e divulgaram a “Carta ao Conselho de
Desenvolvimento Urbano e Habitacdo da Cidade de Palmas”.

Nesta carta, foram pontuadas e questionadas algumas
propostas apresentadas nos eventos anteriores realizados no CEULP/
ULBRA como a proposta de mobilidade, que reconhecia no projeto
de instalagao do BRT sua unica solugao, e a proposta de expansao
urbana com a criagdo da drea de contencao. A carta questiona ainda a
contradigdo em convocar audiéncias para discutir os parametros para
a revisao do Plano de Diretor de Palmas se ja havia diversas propostas
elaboradas (OLIVEIRA; VELASQUES, 2017).

Em outra frente de organizagao, dia 1° de outubro de 2015 foi
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instituido o férum Palmas Participa, coletivo multidisciplinar formado
por profissionais e representacao de diversas areas ligadas a cidade
com o objetivo de promover “um espago real e concreto de debate
para articular um pensamento critico e alternativo, porém propositivo
na formulagao de ideias; orientacdes técnicas, propostas de solucdes
e estratégias” (BAZOLLI, 2017, p. 235).

Teve como tema da primeira reuniao a revisao do Plano Diretor
de Palmas e ao final do primeiro encontro foi publicada a “Carta
aberta a sociedade palmense - o Plano Diretor Municipal: Palmas
Participa!”, datada de 6 de outubro de 2015. Bazolli (2017) destaca
como principais apontamentos dessa carta a irregularidade do Grupo
de Trabalho Especial para revisao e regulamentagao do Plano Diretor
de Palmas emrazao deste excluir a participagcao externa aos servidores
municipais e o aviso de audiéncia publica publicado pela Prefeitura
sem a publicidade das informagdes, dados e materiais produzidos. Por
fim, a carta conclui que a prefeitura deveria suspender as audiéncias
marcadas, instituir um novo grupo de trabalho com a participagao
social, realizar estudos para fundamentar a justificativa de antecipar
a revisao do plano e que a prefeitura deveria observar todas as etapas
do processo de revisao de um plano diretor com plano de trabalho,
leitura técnica e comunitaria, diagndstico e propostas.

No dia 6 de outubro de 2015, o MPE emitiu a Recomendacgao
n® 01/2015, ANEXAR indicando que fosse destituido o grupo de
trabalho especial responsavel pela Revisdo do Plano Diretor (criado
pelo Decreto n°1.089/2015) visto que ele era composto apenas por
servidores municipais. Recomendou ainda que as audiéncias marcadas
para os dias 14,15 e 16 de outubro fossem suspensas para que houvesse
transparéncia e acesso as informacoes e a efetiva participagao popular
com o aprofundamento dos debates.

No dia 9 de outubro de 2015, no gabinete da reitoria da UFT,
aconteceuumareuniaocomrepresentantesdaUniversidadeedoPoder
Publico Municipal, além da participagao do reitor e vice, professores,
pesquisadores da instituicao, representantes do férum Palmas
Participa, o prefeito de Palmas, alguns de seus secretarios e técnicos
do Executivo municipal. Na ocasiao, discutiram o cancelamento das
audiéncias publicas e a criagao de uma agenda com ndmero maior
de reunides para ampliar a discussao com entidades diretamente
envolvidas no processo e na revisao do processo metodolégico de
Revisao do PDPP.
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Os professores/pesquisadores da UFT e demais integrantes
do coletivo Palmas Participa reforcaram que ainda havia dois anos
para o fim do prazo de vigéncia do PDPP de 2007, o que permitia ao
Executivo municipal organizar o processo de revisao contando com
ampla participagdo popular, um profundo diagndstico da situacao
da cidade e com a legalidade prevista no Estatuto da Cidade e nas
Resolugdes do ConCidades.

Desse modo, dia 12 de outubro de 2015, foi noticiado que
atendendo a recomendagdo do Ministério Publico Estadual de
aprofundar os debates sobre a revisao do PDP, a Prefeitura de Palmas,
por meio do Instituto de Planejamento Urbano de Palmas, cancelou
as audiéncias publicas previstas para acontecerem nos dias 14,15 e 16
de outubro.

Bazolli (2017) coloca que o coletivo Palmas Participa, em 12 de
novembro de 2015, construiu através da acao participativa propositiva
uma proposta metodoldgica para a revisao do Plano Diretor de
Palmas denominada “Contribuicdo a Metodologia: revisdo do Plano
Diretor de Palmas - carta aberta Plano Diretor Palmas”. O autor explica
que tal proposta foi amplamente discutida e divulgada através das
redes sociais, entregue na prefeitura e para a populagao, buscando
sintetizar o debate produzido bem como contribuir coletivamente
para a construcao de uma cidade humana e com qualidade de vida.

Dentre os tépicos abordados pela proposta metodoldgica
do férum ha a constituicao, através de edital publico, de um
nucleo gestor composto por técnicos, gestores e representantes da
sociedade civil de modo a garantir a gestao democratica da cidade.
Quanto a metodologia, sdo destaques a necessidade de realizacao
de leitura técnica e comunitadria; elaboragcao de mapas tematicos;
levantamento da legislagdo urbanistica, estudos académicos,
urbanisticos, planos e projetos sobre o Municipio; formular e pactuar
as propostas produzidas; definir instrumentos urbanisticos; analisar o
PDPP vigente e realizar reunides setoriais e audiéncias publicas em
numero suficientes para esgotar as duvidas da populacdo. Pontua
ainda questdes procedimentais como a necessidade de publicidade
das informacdes produzidas com a criacao de um portal na internet
e a formalizagdo de um cronograma de todas as atividades (BAZOLLI,
2017).

Nesse sentido, considerando o inicio da reestruturacao do
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processo de revisao do PDPP, foi publicado o Decreto n® 1151, de
27 de novembro de 2015%, que instituiu a Comissdo Especial com
a finalidade de coordenar o processo de participagao na revisao
do Plano Diretor do municipio (PALMAS, 2015e). A nova Comissdo
Especial foi composta por membros do Poder Publico Municipal e
com trés representantes da sociedade civil.

Nesta Comissdo Especial, a elaboracdo do “Plano de
Trabalho da Revisdo do PDPP”, contendo as fases/
etapas detalhadas, produtos, procedimentos e
cronograma das acgdes foi objeto de intenso debate,
havendo discordancias graves na proposta da Prefeitura,
especialmente no item “Cronograma”, cujos prazos
receberam duras criticas da UFT e movimentos sociais,
chegando inclusive a ser objeto de dentincia formalizada
ao MPE-TO (VELASQUES; MACHADO, 2017, p. 139).

Destaca-se uma das reunides da Comissdo Especial que ocorreu
28 dejaneiro de 2016, na qual o representante da Universidade Federal
do Tocantins na Comissao apresentou o documento denominado
“Consideracbes da Representacdo das Entidades Educacionais a
Respeito da Proposta de Plano de Trabalho para Execugao da Revisao
do Plano Diretor Participativo de 2007".

Velasques e Machado (2017) colocam que dentre as ponderagdes
apresentadas no documento destaca-se a importancia do Plano
Diretor Participativo como um pacto social que, para ser aceito pela
sociedade, é necessdrio que ela o conheca através de informacdes
confidveis, cursos de capacitacao e nivelamento dos conhecimentos
para que o debate possa ser construido de maneira madura pela
populagao. Fez parte do escopo do documento questionamentos
quanto a necessidade legal de se apontar com estudos claros a
necessidade de revisao do PDPP em prazo inferior aos dez anos, ao ser
confrontado com o discurso do poder publico municipal de revisar o
plano antes das elei¢cdes municipais de 2016; apontamentos sobre a
necessidade de atualizacdo do Cadastro Técnico Multifinalitario e dos
dados do SIGPalmas que permitam o conhecimento e espacializacao
da realidade urbana; questionamentos quanto ao acesso aos dados e
fontes utilizados no Plano de Acdao Palmas Sustentavel, tratado pelo
Executivo municipal como diagndstico para a revisdo do PDPP; e, por

46. Posteriormente este decreto foi alterado pelo Decreto n°1.170, de 21 de dezembro
2015 e revogado pelo Decreto n®1.234, de 20 de abril 2016 (PALMAS,2015¢).
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fim, a necessidade de aprovacao em audiéncia publica de todas as
etapas e propostas, bem como a divulgagao com no minimo 15 dias de
antecedéncia de todo o material objeto das audiéncias (VELASQUES;
MACHADO, 2017).

Em 29 de janeiro de 2016, foi publicada a “Carta aberta aos
palmenses para apontar temas para reflexdo acerca da revisao
do plano diretor”, fruto de mais uma reunido do coletivo Palmas
Participa, “em razdo de o processo de Revisdo do Plano Diretor de
Palmas avancar sem a observancia dos procedimentos bdasicos
instituidos pela legislacdo vigente” (BAZOLLI, 2017, p. 261). Um dos
fatores motivadores dessa carta, segundo seus autores, diz respeito
ao fato de a Prefeitura de Palmas agendar, novamente de maneira
precipitada, trés audiéncias publicas da Revisao do Plano Diretor de
Palmas para marco de 2016 sem o tempo necessario de cumprimento
das atividades que deveriam anteceder esse procedimento.

O coletivo destaca que nao foi apresentado um cronograma
das atividades de qualificagao da populacdo e dos técnicos para
nivelamento das leituras técnica e comunitaria, bem como a
prefeitura nao apresentou os estudos que justificariam a antecipagao
da Revisao do Plano Diretor. Reforcaram a necessidade de paridade
na composi¢do do nucleo gestor (comissao especial) condicdo nao
observada em sua composicao além de reforgcar a necessidade de
ampliar os espacos de discussao sobre o tema, considerando que trés
audiéncias sdo irrisérias para tal (BAZOLLI, 2017).

Por fim, a carta conclui reafirmado demandas ja apontadas
como a necessidade de fundamentacao que justifique a antecipagao
da revisao PDPP em um ano, a necessidade de seguir a legislacao
e resolugdes vigentes, a formulagao de um plano de trabalho com
cronograma que preveja o amplo debate além da criacdao de um site
para comunicagao e publicidade dos dados e informagdes. Acrescenta
apontamentos novos, como a utilizagao do ano de elei¢des municipais,
em 2016, para a realizagdo de seminarios, qualificacdes, leituras
da cidade, e a realizacao de audiéncias publicas necessarias para a
aprovacao do processo e suas etapas somente em 2017. Ainda sugere
a inclusao de jovens estudantes universitarios e do ensino médio em
comissOes participativas especificas, bem como idosos e pessoas com
deficiéncias fisicas (BAZOLLI, 2017).

Nos dias 2, 3 e 4 de fevereiro de 2016 aconteceu o “Seminario
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Palmas em Foco: participagdo e direito a cidade”, realizado pelo
movimento Palmas Participa e pelo Nucleo de Defesa dos Direitos
Humanos da Defensoria Publica do Estado do Tocantins através
do convénio de colaboragdo para promover o debate sobre a
revisdo. Bazolli (2017) coloca que ao final do evento, foi produzido
um documento contendo as principais propostas extraidas das
discussdes. Destaca-se que com a participagao de um grupo maior
que aqueles do Palmas Participa, as contribuicdes ja descritas foram
complementadas e ratificadas.

Como conclusdo dos trabalhos do seminario teve-se o
entendimento que a Prefeitura de Palmas, através da participacao de
muitos de seus servidores e secretarios, restabeleceu o didlogo com a
sociedade no qual se destaca o afastamento da

hipdtese do trabalho apressado, com o que, inclusive, se
comprometeu a Prefeitura, por intermédio do Secretario
Municipal de Desenvolvimento Urbano Sustentével, e se
restabelece a confianga no sentido de nao se atrelar o
processo de construgao da Revisao do Plano Diretor a
prazos notadamente inexequiveis (BAZOLLI, 2017, p.282)

Entretanto, Velasques e Machado (2017) colocam que do inicio
de 2016 até o més de outubro, a revisao foi colocada em pratica
conforme o interesse da gestao, desconsiderando as manifestagcdes
apontadas.

Iniciou- se a Leitura Comunitaria com fraca repercussao
e contribuicao efetiva do ponto de vista social, além
da auséncia da conclusdao da leitura técnica prévia,
resultando em cumprimento das formalidades, mas
sem grandes ganhos para o processo de validagao
e legitimidade qualitativa do Plano (VELASQUES;
MACHADO, 2017, p. 149).

Em 20 abril de 2016, foi publicado o Decreto n°1.234* que criou
a Comissao Especial para coordenar o processo de participagao na
revisdo do Plano Diretor do municipio de Palmas (PALMAS, 2016c¢).

Foirealizadaem 08 de junho do mesmo ano a primeira audiéncia
publica, ainda marcada pelos trés eixos tematicos apresentados
pelos documentos Palmas Sustentavel, sendo eles: Meio Ambiente

47. Acrescido pelo Decreto n°®1.263, de 15 de junho de 2016 e pelo Decreto n°1.302 de
04/11/2016 e Revogado pelo Decreto n°1.346, de 20/04/2017 (PALMAS, 2015¢).
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e Mudancas Climaticas; Fiscal e Governanca e Desenvolvimento
Territorial.

A Prefeitura colocou no ar também um site especifico para
o0 acompanhamento das atividades relativas a revisao do PDPP
(REDACAO SECOM, 2016). A partir dai foram realizadas diversas
reunides setoriais para a realizacdo da leitura comunitdria até
novembro de 2016 (ROCHA 2016a).

Bazolli (2017, p. 21) explica que no ambito das atividades
participativas e propositivas promovidas pelo coletivo Palmas Participa,
foi promovido um novo evento em agosto de 2016 denominado
“Palmas em foco: dindmicas e dilemas de uma cidade”. Esse segundo
evento teve por “finalidade resgatar o rico e democratico debate sobre
a cidade realizado no primeiro evento. Na mesma linha do anterior, o
evento pretendeu contribuir efetivamente no processo de revisao do
Plano Diretor de Palmas que estava em andamento naquela ocasiao”.

Nos meses de agosto, outubro e novembro de 2016, a prefeitura
realizou oito reunides/encontro setoriais e 21 reunides comunitarias
como meio de realizar a Leitura Comunitaria (Quadro 13).

Quadro 13: Atividades participativas realizadas na leitura comunitaria para a revisao
do PDPP

Data Evento

04 de agosto de | Reuniao Comunitaria em Buritirana
2016

09 de agosto de | Reunido Setorial - Caixa Econdmica Federal
2016

10 de agosto de | Reunido Setorial - Fieto, Sinduscon, CREA e CAU
2016

11 de agosto de Reuniao Comunitaria - Assentamento Boa Esperanca
2016

16 de agosto de | Reunido Comunitaria 16/08/2016 - Taquarugu Grande
2016

17 de agosto de | Reunido Setorial - OAB, CREA e CAU
2016

18 de agosto de | Reuniao Comunitaria - Assentamento Sao Joao
2016

07 de outubro Reunido Setorial - Fecomércio, ACIPA e CDL
de 2016
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Data Evento

14 de outubro Reunido Comunitaria - Moradores Taquari (Rural)

de 2016

17 de outubro Reunido Setorial - Areas de Influéncia das Rodovias

de 2016

18 de outubro Reuniao Comunitaria - Moradores Taquari (Area Urbana)
de 2016

20 de outubro Reunido Setorial - CAIXA, SECOVI, CRECl e SINDIMOVEI
de 2016

25 de outubro Reunidao Comunitdria - Moradores Assentamento Jau
de 2016

31 de outubro Encontro Setorial - Academias

de 2016

03 de Reuniao Setorial - Movimentos Sociais

novembro de

2016

08 de Reunido Comunitaria - Moradores das ARNOs
novembro de

2016

09 de Reunido Comunitaria - Moradores das ARNEs
novembro de

2016

10 de novembro Reunido Comunitaria - Moradores das ARSEs Parte |
de 2016

16 de novembro Reunido Comunitaria - Moradores de Taquarugu

de 2016

17 de novembro Reuniao Comunitaria - Moradores das ARSEs Parte 2
de 2016

22 de Reunido Comunitaria - Moradores das ARSOs
novembro de

2016

24 de Reunido Comunitéria - Moradores Lago Sul e Aurenys
novembro de

2016

29 de Reunido Comunitaria - Moradores de Taquaralto
novembro de

2016

Fonte: Palmas s/d. Elaborado pela autora, 2019

Em 16 de novembro de 2016 o MPE, por meio da Promotoria
de Justica de Urbanismo e Habitacdo, expediu recomendacao a
prefeitura de Palmas orientando medidas para ampliar a participagao
popular e de setores técnicos no processo de Revisao do PDPP. Ainda
recomendou a ampla divulgagdo das reunides setoriais, audiéncias
publicas e reunides de trabalho da Comissao Especial de Revisdo do
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Plano Diretor, inclusive disponibilizando antecipadamente a pauta e
posteriormente os documentos produzidos. Como se observa pelas
datas, as reunides comunitarias e setoriais aconteceram com curto
periodo entre elas, chegando a acontecer em dias seguidos. Oliveira e
Velasques (2017) destacam nesse processo inicial de revisdo do Plano
Diretor uma falha grave em relagdo ao ndo acompanhamento do
processo por parte do CMDUH.

Consta que seus membros foram eleitos na Conferéncia
das Cidades ocorrida nos dias 20 e 30 de junho de 2016,
porém tomaram posse apenas em 16 de novembro de
2016. Portanto, o processo de revisao do Plano Diretor
efetivado no ano de 2015 ocorreu sem o conhecimento
do Conselho, e no segundo semestre de 2016, com um
Conselho de membros recém-eleitos, sem capacitagao,
qualificacdo e compreensao suficiente sobre o assunto,
bem como sem a fiscalizagdo necessaria exigida
por uma fracdo de tempo importante (OLIVEIRA;
VELASQUES,2017, p.105).

O Decreto n © 1346, de 20 de marco de 2017*® reestrutura a
Comissao Especial, com a finalidade de coordenar o processo de
participacdo na revisdo do Plano Diretor do Municipio de Palmas
(PALMAS, 2017-1).

Em 2 de maio de 2017, a Comissao Especial de Revisao do Plano
Diretor de Palmas definiu a data de 9 de julho de 2017 para a realizagao
da segunda audiéncia publica, entretanto as manifestagdes sobre a
metodologia empregada continuaram. Em 27 de junho de 2017, o MPE
expediu recomendagao ao prefeito de Palmas para a suspensao das
audiéncias publicas de Revisao do PDPP a fim de garantir a publicidade
das informacdes e cronograma das atividades no prazo minimo de 15
dias antes do evento.

No dia 28 de junho de 2017, o entdo prefeito de Palmas atendeu
a recomendacao do Ministério Publico Estado e adiou a data para
realizacdo da segunda audiéncia publica da revisao do Plano Diretor
para o dia 22 de julho de 2017 (REDACAO, 2017).

No dia 26 de setembro de 2017, o MPE tomou uma medida mais
drastica e ajuizou Acao Civil Publica requerendo decisao liminar para
suspengao dos trabalhos de Revisao do Plano Diretor Participativo
de Palmas, mas o Executivo municipal continuou com o andamento

48. Alterado pelo Decreto n® 1.401, de 15 de junho de 2017 e Decreto n® 1.425, de 31 de
julho de 2017 (PALMAS,20171).
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do processo, e a terceira audiéncia publica aconteceu no dia 30 de
setembro de 2017.

No dia 15 de novembro de 2017, o entdo prefeito participou da
exposicao anual da Associagao Internacional de Parques e Atragdes
Turisticas em Orlando nos EUA, na qual divulgou o potencial de
Palmas como polo turistico visto a criagao do distrito turistico a ser
incluido na Revisao do Plano Diretor de Palmas. A quarta audiéncia
publica aconteceu no dia 9 de dezembro de 2017. Dia 14 de dezembro
de 2017, o Executivo municipal entregou o Projeto de Lei de Revisao
do Plano Diretor Participativo para avaliagao e votacao na Camara de
Vereadores.

O MPE expediu recomendacado para adiamento da audiéncia
na Camara de Vereadores e que fossem realizadas ao menos trés
audiéncias na casa para ampliar os espacos de discussdes. Dia 17 de
marco de 2018, houve audiéncia publica na Camara de Vereadores de
Palmas para discutir o Plano Diretor Participativo. No dia 29 de marco
de 2018 foi a aprovacao na Camara Municipal de Palmas. Na Camara,
o texto recebeu 35 emendas. No dia 2 de abril de 2018, foi divulgado
o suplemento do Diario Oficial N°1.969 com a Lei Complementar n°
400 de 02 de abril de 2018, que dispde sobre o novo Plano Diretor
Participativo de Palmas. A Lei foi sancionada, com vetos, pelo entao
prefeito.

Em maio de 2018, a justica extinguiu a agao que pedia a
suspensao da tramitagdo do processo de Revisao do Plano Diretor. O
juiz julgou improcedente a Acao Civil Publica movida pelo MPE visto
que a Lei Complementar n® 400/2018 ja havia sido aprovada.

Santos et. al. (2019, p. 04) apresentam que na revisdo do
PDPP houve “um processo nado igualitario de construcdo seletiva,
demonstrando que a perda das caracteristicas de um trabalho
coletivo pode interferir na garantia dos direitos e no pleno usufruto da
cidade pela populagao”. Os autores fazem uma analise qualitativa da
participacdo e defendem que a participacao popular se manteve na
superficialidade e na artificialidade, enquanto as principais decisdes
politicas aconteceram pelas elites sem a preocupacao de atender as
necessidades dos moradores das areas periféricas.

[..] a participagdo social durante a revisdo do PD nao
foi cumprida satisfatoriamente, seja pela metodologia
empregada, que garantisse ampla participagao de
diferentes atores sociais, ou mesmo pela auséncia de
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capacitacao dos lideres comunitarios e setoriais que
poderiam potencializar a participacao da sociedade nas
demandas que a revisao do Plano Diretor requer.

Observa-se, pois, que a participagdo durante o processo
assumiu aspectos que permitem concluir sua nao
efetividade, podendo ser considerada “forjada” no
processo de revisao do PD. Uma vez que, embora
as audiéncias e reunides apresentem atas e lista
de presenca, as mesmas se constroem de forma
extremamente técnica, com apenas apresentagdes,
em que se percebe a dificuldade de compreensao do
publico, a superficialidade dos debates, bem como o
cerceamento do tempo, restando frustrada a diretriz da
gestao democratica prevista no art. 2°, 11, do Estatuto das
Cidades (SANTOS et. al, 2019, p.10).

Em que pese as criticas quanto a qualidade da participacao
popular nasreunides e audiéncias, a experiéncia expressa na revisao do
PDPP demonstra atuacdo de uma cidadania, que mesmo qualificada,
é crescente em Palmas. Grupos da sociedade civil organizada foram
capazes de mobilizar o conselho e as instituicdes de controle, o que
levou em alguns momentos o poder Executivo municipal reorganizar
a metodologia de trabalho e ampliar os espacos de participacao
popular. Apesar de que no final as agdes do MPE nao tenham obtido
sucesso e que as propostas aprovadas em 2018 ainda sejam bastante
semelhantes as apresentadas em 2015, vale ressaltar que a cidadania
tem sido fortalecida pelos processos de participagao popular.

As inovagdes no modo de se fazer planejamento e gestao
urbanos previstos no Estatuto da Cidade, que propde o planejamento
participativo e a gestdo democratica das cidades, continuam a
mobilizar parcela da sociedade em buscar a consolidagao de projetos
de cidades mais inclusivas, em um processo ampliagao da cidadania.
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CAPITULO A LEI COMPLEMENTAR MUNICIPAL N°
400/2018
6

A Lei Complementar Municipal n® 400, de 2 de abril de 2018%,
dispde sobre o Plano Diretor Participativo do Municipio de Palmas-
TO. Ela esta organizada em sete titulos, subdivididos em 27 capitulos
e 308 artigos, além de 16 mapas em anexo. No Titulo I, trata da
politica municipal de desenvolvimento, no qual apresenta a lei, o
seu embasamento legal no Estatuto da Cidade e a necessidade de
observar seus principios, objetivos e diretrizes para definicao do
Plano Plurianual, as Diretrizes Orcamentdrias e o Orcamento Anual.
Apresenta os instrumentos legais complementares e enuncia os
anexos que integram a lei.

No Titulo Il sdo apresentados os principios e objetivos do Plano
Diretor. Dentre os principios, com base no descrito no Estatuto da
Cidade, destacam-se: a fungao social e ambiental da propriedade e
da cidade (que aparece citada duas vezes); a inclusao social; a garantia
do direito a uma cidade sustentavel; e a gestdao democratica. Define
ainda que de maneira genérica, o que se deve entender como funcao
social na cidade de Palmas:

A funcao social da cidade de Palmas corresponde ao
direito a terra, a moradia, ao saneamento ambiental,
a uma cidade humanizada, a infraestrutura urbana,
ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho, a
cultura, ao lazer e ao meio ambiente sustentavel, para as
presentes e futuras geracdes (PALMAS, 2018, p. 4).

Jd entre os objetivos do plano, destacam-se pontos que
correspondem a demandas reais em Palmas como promover o
reordenamento do territério priorizando a ocupagao dos vazios
urbanos;

49. Alterada pela Lei Complementar n® 411, de 20/12/2018 (PALMAS, 2018).
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fomentar a diversidade econdmica disciplinando os usos do solo
de modo a criar mecanismos para o fortalecimento de centralidades;
estimular vetor de crescimento voltado ao adensamento da malha
urbana da Regiao de Planejamento Centro e Regiao de Planejamento
Sul; e coibir o uso especulativo do imdével urbano de modo a assegurar
o cumprimento da fungao social da propriedade.

Tanto nos principios como nos objetivos sao mencionadas
preocupagdes relativas a adaptagao e a mitigagdo dos impactos
relacionados as mudancas climaticas e a proposi¢des que resultem na
reducao das emissoes de gases de efeito estufa. Importante observar
que estes tépicos se fizeram presentes de maneira protagonista em
todo o trabalho realizado pela ICES em Palmas, que resultou no Plano
de Acao Palmas Sustentavel, de forte influéncia na elaboragao da
revisao do Plano Diretor.

No Titulo Ill, que trata do ordenamento territorial, € apresentada
a divisao do territério do Municipio de Palmas em macrozonas,
entendidas como espacos territoriais homogéneos em restricdes de
uso e ocupagao. Sao elas as: Macrozona de Ordenamento Controlado;
Macrozona de Ordenamento Condicionado; Macrozona de
Ordenamento Rural; e Macrozona de Conservacdo Ambiental (Figura
14).

Figura 14: Anexo | da Lei Complementar 400/2018, Mapa de Macrozoneamento.
Destaque para a Macrozona de Ordenamento Controlado em cinza e para a
Macrozona de Ordenamento Condicionado em amarela. Fonte: Palmas, 2018

126



A figura juridica da Macrozona de Ordenamento Condicionado
gera conflitos. Durante o processo de revisdo do plano, argumentava-
se a hecessidade de criar uma area de amortecimento, como area
de contengao a ocupagao urbana desordenada aos arredores do
perimetro urbano. No texto da lei, ela estd definida como area que
“apresenta restricdes de ocupacao e edificacdo, configurando-se
em um espaco territorial de transicdo rural-urbana”. Santos et. al.
(2019) destacam que a criagdo dessa Macrozona de Ordenamento
Condicionado se presta mais a possibilitar a ocupagao desta area
do que a impedi-la ou condiciona-la, o que a configura como area
de expansao urbana na pratica, mesmo que expressamente nao seja
reconhecida como tal.

A Lei Federal n® 6766, de 19/12/1979, que dispde sobre o
Parcelamento do Solo Urbano, define em seu art. 3° que somente é
admitido parcelamento do solo para fins urbanos em zonas urbanas,
de expansdao urbana ou de urbanizacao especifica, assim definidas
pelo plano diretor ou aprovadas por lei municipal (BRASIL, 1979).
Deste modo, é preciso compreender a Macrozona de Ordenamento
Condicionado em alguma dessas trés categorias. No texto da Lei
Complementar n°® 400/2018, ela ndo estd incluida no perimetro
urbano.

A definicdo de perimetro urbano contido na Lei Complementar
n® 400/2018 diz que “"as Macrozonas sao divididas em Regides de
Planejamento e porsuavez subdivididas em Zonas, sendo identificadas
de acordo com caracteristicas socioecondmicas, culturais, espaciais e
ambientais similares” (PALMAS, 2018, p. 6). De acordo com o art. 10,
o perimetro urbano “é o somatdério da Macrozona de Ordenamento
Controlado, das Regides de Planejamento Buritirana e Taquarucu e
da Zona de Servicos Norte, além da area de urbanizacao especifica
denominada Regido de Planejamento Taquarucu Crande”, todas
destacadas em negrito no Quadro a seguir (Quadro 14 e Figura 15).

A Macrozona de Ordenamento Condicionado ndo esta incluida
no perimetro urbano de maneira expressa, mas algumas de suas zonas,
como Zona de Interesse Turistico Sustentavel I, Il e Ill, bem como a
Zona de Transicao Leste, permitem o uso residencial, por exemplo.

127



Quadro 14: Subdivisdo do ordenamento territorial do municipio de Palmas, com desta-
que em negrito para as areas consideradas para a soma do perimetro urbano, conforme

art. 10.

Macrozonas

Regides de Planejamento

Zonas

Macrozona de
Ordenamento
Controlado

Regiao de Planejamento Centro

Malha urbana do Centro

Zona de Servigos Leste

Zona de Servigos Oeste |

Regiao de Planejamento Sul

Malha urbana Sul

Zona de Servigos Oeste |l

Regiao de Planejamento de
Interesse Logistico

Zona de Servigos Sul

Zona de Servicos Regional Sul;

Macrozona de
Ordenamento
Condicionado

Regiao de Planejamento Norte

Zona de Interesse Turistico
Sustentavel |

Zona de Interesse Turistico
Sustentavel Il

Zona de Interesse Turistico
Sustentavel Il

Zona de Servigos Norte

Regiao de Planejamento Leste

Zona de Transicao Leste

Zona de Servigos TO - 030

Zona de Servigos TO - 020

Areas de destinacao especifica
na RPLeste

Regiao de Planejamento Sul Il

Zona de Transi¢ao Sul

Macrozona de
Ordenamento
Rural

Regiao de Planejamento Rural

Regiao de Planejamento Sao Joao

Regiao de Planejamento Buritirana
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Macrozonas

Regides de Planejamento

Zonas

Macrozona de
Conservacao
Ambiental

Regiao de Planejamento Serra do

Lajeado

Zona de Consolidagao

Regidao de Planejamento
Taquarucgu

Zona de Conservagao

Zona de Servigos Taquarugu

Regidao de Planejamento

Zona de Consolidagao

Taquarugu Grande

Zona de Conservagao

Elaborado pela autora, 2020.

Figura 15: Anexo Il da Lei Complementar 400/2018. Mapa das Regides de

Planejamento

Fonte: Palmas, 2018.

Neste sentido, Santos et. al. (2019) afirmam que Palmas
apresenta, com o atual plano diretor, mais de 43 mil hectares de area
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urbana somando a area da Macrozona de Ordenamento Controlado e
a drea da Macrozona de Ordenamento Condicionado. “Demonstra-se,
portanto, a aleatoriedade do planejamento urbano do municipio que
prioriza a expansao urbana em detrimento da ocupacao dos vazios
presentes no perimetro urbano ja consolidado e planeja uma cidade
que parece nao ser para os seus cidadaos” (SANTOS et. al, 2019, p.
15). Os autores concluem que neste ponto, a lei contribui para a ndo
garantia da funcao social da cidade.

Por fim, eles afirmam que a drea da Macrozona de Ordenamento
Controlado somada a Macrozona de Ordenamento Condicionado
apresenta uma capacidade para 5.644,501 habitantes, e que serao
necessarios, mantendo as taxas de crescimento populacional, 577 anos
para que Palmas alcance esse contingente populacional, nimero que
parece absurdo, considerando a vigéncia de dez anos de um Plano
Diretor.

Ao criar uma macrozona, com significativa extensao
territorial e toda a permissividade de usos urbanos,
conforme demonstrado, sem justificativas, sem projeto,
sem avaliacao dos impactos, sem previsao da respectiva
infraestrutura, e sem amparo técnico, e ainda, sem
reconhecé-la como integrante do Perimetro Urbano, a
LC n°400/2018 desrespeitou a norma geral estabelecida
pela Unido no art. 39, I, Caput, e, respectivamente, as
diretrizes estabelecidas no art. 2°, nele citado, além
do préprio conteddo do artigo 42-B, do Estatuto das
Cidades (SANTOS et. al, 2019, p. 18).

O Titulo IV trata do meio ambiente e das mudangas climaticas,
apresenta diretrizes para a mitigagao e adaptagao aos impactos das
mudancas climaticas. Neste titulo é criado o Sistema Municipal de
Infraestrutura Verde com objetivo de identificar, classificar, preservar,
recuperar, implementar e conectar as areas de interesse ambiental
do Municipio. Quanto as Unidades de Conservacao que haviam
sido criadas pela Lei Complementar n® 155/2007, que ndo foram
enquadradas e nem tiveram seus planos de manejo elaborados no
prazo previsto, foram revistas pelo Plano Diretor de 2018. A maioria
delas enquadradas como Areas Verdes Urbanas, algumas como Areas
Ambientalmente Protegidas e outras como Faixa Verde.

AsAreas Ambientalmente Protegidassaoaquelasremanescentes
florestais contiguas as Areas de Preservagao Permanente, bem como
por areas com topografia acidentada préximas aos cursos d'agua e
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areas brejosas e encharcadas. Sobre elas se estendem as mesmas
restricdes atribuidas as Areas de Preservacdo Permanente. As Areas
Verdes Urbanas sao aquelas provenientes de parcelamentos do solo
e 0s parques ja existentes na cidade. Sao areas destinadas a melhoria
da qualidade de vida, recreacao e lazer, manutencao ou melhoria
paisagistica. Nas Areas Verdes Urbanas é permitida a implantacao de
equipamentos urbanos, mobilidrios, equipamentos comunitarios para
esporte, lazer e recreacao, equipamentos necessarios a sua seguranca.
Por fim, as Faixas Verdes s3o faixas adicionais e contiguas as Areas
de Preservagao Permanente, com usos voltados prioritariamente a
garantia da prestagcao de servicos ambientais. Neste sentido, observa-
se uma redugao nas restricdes ao uso e ocupacao dessas areas e
reducao dos parametros de protecao ambiental.

No Titulo V, o plano comeca a abordar as demais politicas
setoriais: mobilidade urbana; desenvolvimento econémico;
saneamento basico; produgao de energia; espagos urbanos; paisagem
urbana; politica habitacional e das zonas especiais de interesse social;
desenvolvimento rural; desenvolvimento do turismo; integracao
com os municipios limitrofes, com o estado e com a uniao; e o
desenvolvimento social.

No item mobilidade, quando trata do sistema viario, o plano
apresenta a necessidade de realizacao de estudos para promocao e
implantacao de infraestrutura de conexao entre regides da cidade,
principalmente por meio de pontes sobre os ribeirdes. Também
destaca a necessidade de estudos visando a definicao de areas para
reserva do sistema viario para prolongamento de vias como a Avenida
Teotdnio Segurado, Alga Vidria Sul, Avenida Ambiental, Alca Viaria
Norte, Avenida dos Ipés e outras mais. Essas dreas a serem reservadas
para construcao dessas avenidas estao localizadas na Macrozona
de Ordenamento Condicionado, aquela que deveria servir como
amortecimento a expansao da area urbana sobre a rural.

Quanto trata do transporte coletivo apresenta como diretriz
“garantir oferta de transporte publico urbano eficiente, acessivel,
sustentavel e de qualidade” (PALMAS, 2018, p. 71), entretanto nao se
dedica a esclarecer ou definir estratégias em especifico ou preferéncia
por modal. O Projeto BRT Palmas ndo aparece no texto do Plano
Diretor, demonstrando que a questao nao passou pelo processo de
democracia deliberativa e pactuagao entre sociedade e Estado.
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Quando trata da politica habitacional e das zonas especiais de
interesse social, o plano apresenta os objetivos, conceitos, diretrizes
e estratégias. Entre as diretrizes estd a revisdo do Plano Local de
Habitagcao de Interesse Social de Palmas em um prazo de 12 meses
a partir da publicacdo do plano. H3d também o mesmo prazo para
notificacao dos proprietarios das glebas e terrenos destinados as
Zeis serem notificados quanto a implementacao da aplicagcao dos
instrumentos necessarios. O prazo de 12 meses foi finalizado em abril
de 2019, e a revisao do Plano Local de Habitagdo de Interesse Social
nao foi realizada, tampouco as notificagdes dos proprietarios de
glebas e terrenos destinados as Zeis.

Ainda nesse tdpico, o plano institui o Banco de Lotes (art. 189)
que consiste em uma reserva de terrenos advindos da aplicagao dos
diversos instrumentos de gestdo urbana para o atendimento das
familias de menor renda. Entretanto autoriza o poder Executivo a
disponibilizar os imdveis recebidos como pagamento de dividas. Se
por um lado a consolidacao de um banco de lotes mostra-se uma
excelente opgao para a oferta habitacional por parte do municipio,
a possibilidade de utilizagao do mesmo para pagamento de dividas
parece subverter a priorizagcdo do direito a moradia e do direito
publico. Cabe destacar que até o presente momento o Banco de
Lotes nao foi regulamentado.

Como ponto positivo, encontra-se a definicao de que nos novos
parcelamentos a serem realizados na regiao sudoeste da cidade, nas
quadras:

ARSO 73, ARSO 74, ARSO 75, ARSO 76, ARSO 103, ARSO
104, ARSO 105, ARSO 106, ARSO 113, ARSO 114, ARSO
115, ARSO 116, ARSO 122, ARSO 123, ARSO 124, ARSO 125,
ARSO 126, ARSO 132, ARSO 133, ARSO 135, ARSO 151, ALC
SO 86, ALCSO 106, ALCSO 116, ALCSO 126 e ALCSO 141,
deverd ser destinado no minimo 5% (cinco por cento) da
area total das glebas para habitagdo de interesse social
(PALMAS, 2018, p. 101).

Destas quadras foram excluidas aquelas que tinham lotes
destinados a implantagcao do Centro Administrativo Municipal,
denominado Esplanada, sao elas: ACSO 80, ACSO SO 90, AC SO 8],
AC SO 91, ARSO 82, ARSO 92, ARSO 83, ARSO 93, ARSO 84, ARSO
94, ARSO 85, ARSO 95, ARSO 86 e ARSO 96 (Figura 16). Observa-se
que este projeto da Esplanada vem reforcando uma das estratégias
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contidas no Plano de Acao Palmas Sustentavel.

No Titulo VI sdo abordados instrumentos para implementagao
do plano diretor, sao eles: instrumentos de planejamento urbano;
instrumentos de regulacao urbanistica; instrumentos de gestao
urbana; instrumentos de gestao ambiental; instrumentos de gestao
do desenvolvimento rural; sistema de monitoramento e controle do
plano diretor; e os fundos municipais. Dentre os instrumentos de
regulagcao urbanistica destaca-se a Lei de Uso e Ocupagao do Solo e
a Lei de Parcelamento do Solo, ambas ja tinham previsdao de revisao
desde o plano diretor participativo de 2007. Agora o plano de 2018
traz novamente essa necessidade e alguns parametros e diretrizes
para essa revisao.

Quanto aos instrumentos da gestao urbana sao abordados os
instrumentos previstos no Estatuto da Cidade como Parcelamento,
Edificagao ou Utilizagdo Compulsdrios; IPTU Progressivo no Tempo;
Desapropriagcao com Pagamento em Titulos da Divida Publica; Outorga
Onerosa do Direito de Construir; Outorga Onerosa de Alteracao de
Uso; Transferéncia do Direito de Construir; Direito de Preempcao;
Operagao Urbana Consorciada; Consdrcio Imobiliario; e Estudo de
Impacto de Vizinhanca; ainda a implementacao de um Sistema
Municipal de Licenciamento, Monitoramento e Fiscalizagao Urbanos
(PALMAS, 2018).

O plano afirma ainda que serd implantado um Sistema de
Monitoramento e Controle do Plano Diretor com objetivo de
assegurar a implantacao da politica urbana. Esse sistema deve ser
composto pelos érgaos responsdveis pelo planejamento territorial,
pelo desenvolvimento urbano, pela politica ambiental e pelos érgaos
responsaveis pelas politicas setoriais.

Quanto trata da gestao democratica do Plano Diretor, o texto
da lei mantém o Conselho de Desenvolvimento Urbano e Habitacao
de Palmas como a organizacdao competente para acompanhar
a implementacao e as revisdes do Plano Diretor e da legislacao
complementar, e de realizar a conferéncia municipal da cidade a cada
dois anos.
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Figura 16: Mapa com a identificagcdo das quadras em que serd implantado o Centro Administrativo Municipal,
denominado Esplanada, em amarelo; e quadras em que serd obrigatdria a destinagao de no minimo 5% da area
para habitagao de interesse social, em vermelho. Fonte: Prefeitura de Palmas, 2005. Elaborado pela autora,

2020
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No Titulo VIl sdo apresentadasasdisposicdes gerais e transitdrias.
Nessa parte foram estabelecidos diversos prazos maximos para
definicdes importantes e complementares a serem contados a partir
da publicagao do Plano Diretor, tais como:

a. 6 meses para que as coordenadas georreferenciadas
do Perimetro Urbano, tratado no artigo 10 fossem definidas
pelo Poder Executivo;

b. 6 meses para que os memoriais descritivos das macro-
zonas de ordenamento territorial e das regides de planejamen-
tos presentes nos anexos fossem conferidos;

C. 6 meses para encaminhamento a Camara Municipal
dos projetos das novas Leis de Uso e Ocupagao do Solo e Par-
celamento do Solo. Até que aprovadas estas novas leis, deve ser
seguido o que estabelece a legislagao vigente;

d. 24 meses para encaminhamento a Camara Municipal
do Projeto de Lei com o detalhamento do Sistema Municipal
de Infraestrutura Verde;

e. 24 meses para implantacao de postos de pesagem e
fiscalizagdo de veiculos de carga.

Cabe destacar que esse prazo maximo de 6 meses terminou em
outubro de 2018 e as coordenadas georreferenciadas do perimetro
urbano nao foram definidas; os memoriais descritivos das macrozonas
de ordenamento territorial e das regides de planejamentos nao foram
conferidos; e os projetos das novas Leis de Uso e Ocupacao do Solo
e Parcelamento do Solo nao foram apresentados para a Camara de
Veneradores.

Ainda, em um dos ultimos pontos, o artigo 303 define que as
areas nao parceladas, inseridas no perimetro urbano que compde a
Regido de Planejamento de Interesse Logistico ou remanescentes de
Unidades de Conservacao, ficam isentas de IPTU no prazo de vigéncia
do presente Plano Diretor até que sejam microparceladas. Por fim, no
artigo 306, a Lei Complementar n° 155, de 28 de dezembro de 2007
foi revogada.

O novo Plano Diretor Participativo do Municipio de Palmas,
aprovado em 2018, além de seu processo conflituoso de revisao e
elaboragdo quesuscitoudiversasrecomendagdesdo Ministério Publico
Estadual e atéaaberturade umaagao civil publica, apresenta também
como resultado uma legislacao de grande volume e complexidade.
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O Ordenamento Urbano definido pelo plano nao deixa claro quais
areas compdem ou nao o perimetro urbano, criando uma Macrozona
de Ordenamento Condicionado que gera entendimento controverso
sobre sua classificagao entre o rural e o urbano, ou de expansao
urbana. Sdo criadas 12 regides de planejamento, subdivididas em 22
zonas, todas com diretrizes e parametros de ocupacao diferenciados,
que torna mais complexo que compreensivel o entendimento da
realidade do espaco urbano produzido e desejavel para Palmas nos
préximos 10 anos.



CAPITULO ANALISE DA POLITICAURBANA EM PALMAS

7

Para compreender o processo de implementagao da politica
urbana na capital por meio do Plano Diretor Participativo de Palmas
(2007-2018) e o seu processo de desenvolvimento urbano pds-
Estatuto da Cidade, este capitulo busca inter-relacionar as acdes de
planejamento e gestdo urbanos no periodo em estudo, considerando
a mudanca institucional nos processos de planejamento e gestao
urbanos em Palmas pds-Estatuto da cidade com destaque para o
caso do Plano Diretor Participativo de Palmas de 2007.

Na geracao das ideias para arranjos institucionais especificos,
na mobilizagao politica e na luta pelo poder de conceber e ditar
disposi¢des institucionais, observa-se a tentativa em seguir a
metodologia participativa proposta pelo Estatuto da Cidade. A
prefeitura municipal realizou capacitacdo com seus técnicos e
representantes da sociedade civil organizada, contou com apoio
da UFT e de consultoria externa. Por mais que a participagao nas
instituicdes de deliberacao conjunta foi se enfraquecendo no
decorrer do processo, foi inegdvel a importancia dessa experiéncia de
democracia deliberativa para a cidade.

Para a definicdo ou configuracdo das regras e aprovacao da lei
do Plano Diretor na Camara Municipal, duas grandes alteragcdes no
Projeto de Lei destacam a manutencao da especulagao imobiliaria
em que pese a piora da segregacao socioespacial. Houve reducgao
consideravel nas Zeis por meio de emendas ao projeto realizadas
na Camara, contrariando as deliberagdes democraticas realizadas
nas fases anteriores. A Zeis do tipo 4 - aquela que previa o uso de
lotes multifamiliares vazios e/ou subutilizados ao longo da avenida
Teotdnio Segurado e da Avenida JK - nao foi aprovada, sendo excluida
da versao final da lei. Mesmo considerando que seria necessaria



ainda uma regulamentacao dos procedimentos para a aplicagao
desse instrumento, seriam de grande relevancia as possibilidades de
aumento na densidade ocupacional na regiao denominada de Palmas
Centro. Esse instrumento reduziria a especulagcao imobiliaria relativa a
esses lotes e o preco da terra, possibilitando a insercao de programas
habitacionais em areas dotadas de infraestrutura urbana, reduzindo a
segregacao socioespacial e contribuindo com a redugao do custo de
vida como, por exemplo, os custos relacionados a mobilidade urbana.

As possibilidades de mudanga no desenvolvimento urbano da
cidade sao expressivas nesse ponto, principalmente considerando o
significativo aumento no preco da terra urbana apds a aprovagao do
PMCMYV em 2011, bem como o aumento dos parcelamentos urbanos
no distrito de Luzimangues em Porto Nacional como alternativa de
moradia para os palmenses. E ainda, na avaliacdo e tomada de decisao
acerca do sistema de transporte publico coletivo a ser instalado na
cidade ja que as longas distancias e o baixo numero de usuarios sao
os principais problemas enfrentados pelo sistema atual.

A criagao da AUIT se destaca por caminhar no sentido contrario
a redugao do perimetro urbano da cidade proposta pelo PDPP. Essa
Area de Urbanizacio de Interesse Turistico nas margens do Lago de
Palmas possibilita meios legais para construcao de condominios
fechados de uso residencial. Ressalta-se o fato de que o aumento da
area urbanizavel e urbanizada reduz a densidade de ocupacao urbana
e aumenta os custos de implantagdo e manutencao da infraestrutura
urbana. Além disso, esses condominios fechados sao destinadosa uma
parcela da sociedade de mais alta renda, aumentando a fragmentacao
do tecido urbano, ainda privatizando e restringindo o acesso ao
reservatoério da UHE.

Na legitimacdo, estabilizacdo e reproducdao, ou seja, na
implantacao da politica publica, o peso da dependéncia da trajetdria
e a influéncia da cultura politica sao mais intensos. Na linha do tempo
que relaciona os fatos relativos a elaboragao e implementacao do
Plano Diretor Participativo de Palmas (2007) e com as demais agdes
de planejamento e gestdo urbanos de 2005 a 2012 (Figura 17), é
possivel observar de maneira mais esquematica esses processos.
Quando se inicia a elaboragdo do Plano Diretor Participativo, a
principal acdo de planejamento e gestao urbanos da prefeitura se
dava no sentido de promover programas de habitacdo de interesse
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social, geralmente localizados na regiao de Palmas Sul. Com a
aprovacao do PDPP, essa realidade nao se alterou de maneira efetiva.
Logo nos primeiros anos de vigéncia dele, o PMCMYV foi instituido
pelo governo federal e houve grandes incentivos para a construcao
de habitacao. As habitagdes destinadas ao publico de baixa renda, em
sua maioria, foram localizadas em regides periféricas no extremo sul
da cidade, principalmente por nao haver quase nenhuma oferta de
Zeis para construcao de habitacdes localizadas préximas ao centro
urbano. Como demonstrado, o PMCMV impulsionou o mercado de
terra valorizando seus precos de compra e venda. Nesse momento, o
distrito de Luzimangues, localizado no municipio de Porto Nacional
e na margem esquerda do rio Tocantins, vizinho a Palmas, passa
por processo acelerado de parcelamento e comercializagao de
lotes urbanos. Muitos dos compradores desses lotes sao moradores
de Palmas que nao conseguem adquirir seus terrenos na capital
altamente especulada.
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Figura 17: Linha do tempo relacionando elaboragao e implementagao do Plano
Diretor Participativo de Palmas (2007) e Outras A¢des de Planejamento de
Gestao Urbanos de 2005 a 2012. Elaborado pela autora, 2019
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A primeira lei complementar a regulamentar - um dos
instrumentos do PDPP - foi a LC 195/2009 que regulamentou PEUC,
IPTU progressivo e desapropriagao. Mesmo regulamentada, os
instrumentos ndao entraram em vigor, sendo que as notificagdes sé
foram ocorrer em 2013.

Em 2010, o CNJ delibera em ultima instancia sobre a acao
discriminatéria que ajuizava grandes glebas de terras dentro e
fora do perimetro urbano da capital. O imbrdglio juridico sobre a
propriedade dessas terras se acumulava desde as desapropriacoes
para a construcao da cidade e os atos de despossessao®® do governo
estadual. Entretanto, mesmo com o reconhecimento da propriedade
legal das terras, no momento da decisdao do CNJ ja recaia sobre
elas diversas restricdes de legislacao urbanistica, zoneamentos e
definicdes de uso e ocupagao do solo urbano como, por exemplo,
restricdes ambientais para a ocupacgao, inclusive algumas definidas
pelos PDPP de 2007. O ano de 2010 também marcou a instituicao
e regulamentacao da primeira Zeis em Palmas, na praca dos anjos.
Relativo as politicas setoriais, tem-se o inicio da elaboragao da politica
municipal de habitacao e do plano local de habitagao de interesse
social. Essa politica somente chegou a ser aprovada no Conselho de
Desenvolvimento Urbano, nunca chegando a ser enviada a camara de
vereadores.

Em 2011, na tentativa de regularizacdao de uma importante
Zeis prevista no PDPP, a Zeis Santo Amaro, alguns grupos politicos
encontraram espaco para fazer campanha em prol da expansao
do perimetro urbano da cidade. As discussdes, nesse aspecto, se
prolongaram e nao alcangaram sucesso, sendo o perimetro mantido
depois de muitas manifestacdes sociais. Em 2012, o instrumento da
Outorga Onerosa do Direito de Construir e o da Mudanga de Uso foram
regulamentados. A expansdo do perimetro urbano nao foi aprovada,
mas foi possivel ampliar o potencial construtivo na maioria dos lotes
em Palmas, sem realizagao de Estudo de Impacto de Vizinhanga e sem
adocdo de medidas compensatdérias para mitigagdo dos impactos

gerados.

Nos primeiros anos da gestao seguinte, de 2013 a 2015, menos
ainda foi feito no sentido de implementar as diretrizes previstas no
PDPP (Figura 18). Destaca-se positivamente as notificacdes do PEUC
em 2013, langcamentos dos IPTUs progressivos no tempo em 2015 e a
resolucao da situacao de regularizacao da Zeis Santo Amaro iniciada
na gestao anterior.

50. Conforme apontado por Lucini (2018), discutido no capitulo 4.
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Figura 18: Linha do tempo relacionando elaboracgao e implementagao do Plano
Diretor Participativo de Palmas (2007) e Outras A¢des de Planejamento de

Gestao Urbanos de 2013 a 2015. Fonte: Elaborado pela autora, 2019.

Percebe-se que as demais agdes de planejamento e gestao
urbanos foram intensas e apoiadas em um modelo de planejamento
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urbano estratégico em contraposicao ao modelo defendido pelo
Estatuto da Cidade. No ano de 2013, a prefeitura criou o Instituto
Municipal de Planejamento Urbano de Palmas (IMPUP) para dar
conta do planejamento urbano, incluiu a cidade na ICES/BID para a
elaboragdo do Plano de Acao Palmas Sustentavel einiciou a elaboracao
do Projeto BRT Palmas. No inicio de 2015, o BRT Palmas caminhava
para a licitacao e o Plano de Acao Palmas Sustentavel estava em suas
ultimas audiéncias de aprovacao.

Vale destacar que, a partir do ano de 2015, as agdes de
planejamento e gestao urbanos da prefeitura de Palmas ficaram
ainda mais intensas inclusive com o inicio do processo de revisao
do PDPP de maneira acelerada e precipitada como uma das metas
apresentadas no Plano de Acao Palmas Sustentavel.

Uma parcela da sociedade civil se organizou para esclarecer as
necessidades de cumprimento da metodologia prevista pelo Estatuto
da Cidade e resolucdes do ConCidades. Este grupo foi formado
por aqueles mais interessados na politica urbana e suas demandas
participativas, principalmente académicos e profissionais, arquitetos,
urbanistas, planejadores urbanos e operadores do direito urbanistico.
Em que pese este grupo ser pequeno se comparado a totalidade
da populacao, suas agdes e mobilizagdes foram vitais no sentido de
esclarecer e pautar a organizagao do processo de revisao do PDPP.

No esquema de linha do tempo apresentado a seguir (Figura
19), é possivel observar a relagdo das agdes externas a administragao
municipal e as agoes de planejamento e gestao urbanos em 2015. A
acao da sociedade civil organizada que instigou a agao dos érgaos
de controle foi marcante e primordial para conducdao do processo
de revisao do PDPP mais participativo. Por varias vezes, o BRT Palmas
foi contestado principalmente por ser um projeto da gestao sem
nenhum amparo participativo e democratico que o sustentasse, bem
como elevada dimensao de seu orgamento de implantacao.
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Figura 19: Linha do tempo relacionando Agdes Externas a Administracdo
Municipal e Outras Acdes de Planejamento de Gestdo Urbanos em 2015.
Elaborado pela autora, 2019



Estas duas pautas - Revisao do PDPP e BRT Palmas - sao
desenvolvidas ao mesmo tempo e ambas se utilizam dos estudos e
estratégias apresentadas no Plano de Acdo Palmas Sustentavel, que
também estava em desenvolvimento. Entretanto estes assuntos
nao sao discutidos em conjunto como propostas complementares
como deveria ser. A Revisdao do PDPP deveria ser a responsavel pelo
diagndstico da cidade real, levantamento das demandas e eleicao
das prioridades. A partir dele, um plano de mobilidade deveria ser
elaborado coletiva e democraticamente no qual as op¢des de modais
mais adequados para a cidade seriam escolhidas.

Neste sentido, 2015 mostra-se um ano de grande producao
técnica da prefeitura de Palmas em relagao as agdes de planejamento
e gestao urbanos. Observa-se que as agdes seguiam modelos de
planejamento estratégico que enxergavam a cidade como uma
empresa a ser gerida de maneira altamente eficiente pelos seus
executivos visando o lucro. Deste modo, em contraposi¢cao ao modelo
de planejamento participativo e gestdao democratica defendidos pelo
Estatuto da Cidade, as principais decisdes relativas ao futuro da cidade
nao foram tomadas em democracia deliberativa.

Como visto no capitulo 2, A cidadania insurgente nascente
nas periferias urbanas por meio de reivindicagdes ao direito a
cidade culminou na inclusao dos dois artigos do capitulo referente
a politica urbana na Constituicao Federal de 1988. Depois aconteceu
a regulamentagao desse capitulo por meio do Estatuto da Cidade
e da elaboracao de planos diretores municipais participativos. A
recuperacao deste sentimento de cidadania e direito a cidade foi a
forca-motriz de atuacao da sociedade civil organizada em Palmas
que, no ano de 2016, pdde observar algumas conquistas como
demonstrado na linha do tempo do esquema descrito na Figura 20.

As acbes externas a administracdo municipal conseguiram
reformular o processo de revisao do Plano Diretor Participativo de
Palmas (2007) e garantiram estudos e decisdes judiciais capazes de
avaliar melhor o custo/beneficio do projeto BRT Palmas. Entretanto,
a prefeitura, ao passo que aceitou e seguiu as recomendagdes
relativas a um processo menos apressado de revisao do Plano Diretor
Participativo de Palmas (2007), continuou com os procedimentos
licitatdrios relativos a implantacao do jeto BRT Palmas.
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Figura 20: Linha do tempo relacionando A¢des Externas a Administragcao
Municipal e Outras A¢des de Planejamento e Gestao Urbanos em 2016.

Elaborado pela autora, 2019

Vale destaque que 2016 foi ano eleitoral, sendo o entao prefeito
Carlos Amastha candidato a reeleicao, pleito do qual saiu vencedor.
As atividades relacionadas a leitura comunitdria para a caracterizacao
urbana da revisdo do Plano Diretor Participativo de Palmas (2007)
foram realizadas de agosto a novembro, durante o periodo destinado
a campanha eleitoral e as eleicdes municipais. Este ponto traz a tona
uma discussao importante do processo de planejamento participativo
relacionado a elaboracdao de planos diretores e o processo politico
partiddrio de cunho eleitoral.



A ideia era que, durante as atividades comunitarias, seriam
levantados os interesses de representantes de diferentes setores da
sociedade e em seguida pactuadas as prioridades de agao de modo
que a gestao municipal fosse a mdiadora dos processos e de grupos
de interesses sobre o municipio, projetando as decisdes para o melhor
desenvolvimento urbano nos dez anos de vigéncia do Plano Diretor.
Ao analisar os horizontes temporais, o plano diretor com validade de
dez anos e os mandatos de prefeito de quatro anos, com possibilidade
de prorrogacao por motivo de reelei¢do, o objetivo é desvincular as
diretrizes e propostas definidas pelo Plano Diretor das propostas de
uma ou outra gestao municipal em especifico.

Neste sentido, realizar todas as atividades comunitarias de
revisdo do Plano Diretor Participativo de Palmas (2007), em periodo
de campanha eleitoral de reeleicao, expde uma enorme fragilidade na
idoneidade dos interesses apresentados, da pactuagao realizada e da
imparcialidade da gestao urbana em atuar como entidade mediadora
do processo participativo e democratico.

Nos anos de 2017 e 2018 (Figura 21), apds a reeleicdo do prefeito
no pleito de 2016, a gestao municipal continua a dar andamento em
seus projetos: desapropria areas urbanas para atender a implantacao
do BRT Palmas Sul; realiza as audiéncias finais de aprovacao da revisao
do PD, com algumas interferéncias do MPE; e principalmente amplia
o interesse imobilidrio e fundidrio em glebas urbanas desocupadas
em Palmas, com o projeto do Parque Linear da Orla, previsto pelo
Masterplan da regiao sudoeste e pelo Plano de Agao Palmas
Sustentavel.

Acdes da gestao neste periodo chamam a atengado por estarem
desvinculadasdoPDPPde2007 emvigénciaedasdiscussdoesedecisdes
em curso com arevisao do PDPP.Sao elas: a assinatura de contrato com
a CAF para execucao de diversas obras na cidade, que mesmo sendo
de interesse publico, nao foram elencadas como as prioritarias no PD
vigente; a criacao do Programa Especial de Urbanizacdao de Palmas,
auferindo diversas vantagens para glebas urbanas nao parceladas
no perimetro urbano; e, por fim, a inclusao do Distrito Turistico em
Palmas somente um més antes do encaminhamento do projeto de lei
de revisao do PDPP para o legislativo.
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Figura 21: Linha do tempo relacionando Agdes Externas a Administracdo
Municipal e Outras A¢des de Planejamento e Cestdo Urbanos em 2017 e 2018.
Elaborado pela autora, 2019
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Desse modo, é possivel concluir que a experiéncia da politica
urbana de Palmas pds-Estatuto da Cidade foi incipiente em completar
a mudanca institucional que foi proposta pelas regras formais. Nos
ultimos cinco anos da vigéncia do PDPP, a gestdao municipal se
mostrou pouco atenta as regulamentagdes previstas pelo plano, mas
bastante atuante no planejamento e gestao do espaco urbano. Nesse
sentido, ndo se mostrou eficiente em fazer cumprir a funcao social da
cidade e da propriedade urbana, mesmo com as a¢des valorosas de
implementacao do PEUC e IPTU progressivo no tempo, bem como
nao ampliou os espacos deliberativos de planejamento participativo
e gestao democrdtica da cidade.

Ao avaliar as demais acdes de planejamento e gestao urbanos -
como o BRT Palmas, as diretrizes do Plano de Acao Palmas Sustentavel,
que pautaram as principais defini¢cdes da Lei Complementar 400/2018
- é possivel concluir que a agao dos atores produzia como resultado
a continuidade dos processos de dispersao urbana, especulacao
fundidria e segregacao socioespacial. Isso demonstra a dependéncia
da trajetdria no processo de desenvolvimento urbano. Mesmo com a
aprovacao de importantes regras formais, como o Estatuto da Cidade
e o PDPP, a pratica das regras informais de construcao do espago
urbano moldou e influenciou as decisdes sequentes, travando a
mudanca institucional em sua ultima fase.

A dispersao urbana se materializa nas novas definicdes do
macrozoneamento e sua enorme area de transicao rural e urbana
com a macrozona de ordenamento condicionado em que mais
parece incentivar a ocupacao do que ao contrdrio. A especulagao
fundiaria/imobilidria se mostra presente como efeito da tentativa de
implantacdao de um grande projeto de mobilidade urbana como o
BRT Palmas, que direciona os terrenos préximos para a valorizagao
imobiliaria. Os diversos projetos de ocupacao da regiao sudoeste,
ainda nao parcelada e ocupada em Palmas, como a alteracdo da
localizagcao do pago municipal, o Masterplan; as metas da diretriz
de urbanizacdo e requalificagdo urbana do Palmas Sustentavel; o
parque urbano proposto pelo Projeto Paisagens Integrativas Palmas e
as definicdes sobre essa tematica que foram registradas no PD de 2018
reforcam a ideia de criar um novo vetor de ocupacao e valorizagao do
solo urbano em area sem infraestrutura urbana instalada ao invés de
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consolidar as ocupagdes em dreas mais centrais que possuem baixas
densidades com subutilizacao da infraestrutura.

Esses dois processos - dispersao urbana e especulagao fundiaria
- caminham juntos em uma relagao direta de simbiose. Mais dispersao
contribui para maior especulacdo e ambas tém como resultado
a ampliagdo da segregacao socioespacial. Terrenos urbanos mais
valorizados sao impeditivos para ocupagao da classe menos favorecida
em localizagcdao mais privilegiada na cidade préxima a infraestrutura e
servicos publicos de qualidade.

Os efeitos politicos e sociais de um planejamento urbano nao
colocado em pratica e de uma gestao que nao consegue atender
os anseios da populagao sao de aumento da descrenga popular na
politica como meio plausivel de conquistar melhoria na qualidade de
vida e no processo democratico e participativo de planejamento e
gestao como ambiente valido de reivindicagdes. O que contribui para
o reforco das praticas tradicionais da cultura politica e para o fomento
da cidadania diferenciada.

CONSIDERAGOES FINAIS

O objetivo geral desta pesquisa foi analisar de que maneira
se deu o processo de construcdao e implementacao da politica de
desenvolvimento urbano de Palmas pds-Estatuto da Cidade. O
Estatuto da Cidade, bem como os Planos Diretores Municipais sao, em
suas dadas escalas, um conjunto de regras formais que habilitam e
restringem a interagdo humana no espago das cidades. Esse conjunto
de regras fornece um padrao de controle para a conduta pessoal. Ele
deveria governar as relacdes e orientar a agao dos atores modeladores
do espaco.

Entretanto o comportamento que se espera a partir da definicao
e aprovagao dessas regras nem sempre ocorre. Existem aspectos
informais, ideologias, habitos, conven¢des e valores, construidos
historicamente, que refletem e moldam a ag¢do dos atores politicos
e privados e que, consequentemente, afetaram o desenvolvimento
da politica urbana em Palmas. Dessa forma, o desenvolvimento das



sociedades e o desenvolvimento urbano mostram-se condicionados
pelas instituicdes formais e informais.

A mudanga institucional enfrentou desafios e obstaculos para
se estabelecer por causa das relagdes assimétricas de poder que
tendemamanter o status quo e da diferenca nos horizontes temporais.
Alterar uma regra formal é mais simples e rdpido do que alterar regras
informais construidas no decorrer do tempo e ja estabelecidas na
cultura. As decisOes politicas anteriores tendem a moldar e influenciar
as decisoes subsequentes, reforcando os mesmos padrdes e processos
socioespaciais de configuracao do espaco urbano.

A cultura politica no Brasil e a organizacao da sociedade estao
relacionadas com a maneira que as pessoas pensam. Esses aspectos
informais sao notaveis em influenciar as instituicdes. Entende-se
assim que a cultura politica de um lugar é consolidada pela dinamica
histérica da formagao social, econdmica, cultural e politica de sua
sociedade ao se reproduzir em um espaco.

A cultura politica brasileira, composta pelas normas, habitos,
convengdes e valores construidos historicamente, enraizou modelos
mentais e cognitivos de diferenciagao, segregacao e ilegalidade
nos atores que produzem o espaco urbano. A trajetdria tragcada no
processo brasileiro de urbanizagdo, com todos os seus vicios relativos
a propriedade privada e as desigualdades, subordina as tentativas
progressistas de construir uma nova trajetéria apds a aprovagao do
Estatuto da Cidade.

As questdes relacionadas a concentragao de renda, a escravidao
e a consequente desigualdade socioespacial impactam os processos
de producao e reproducao da vida e do espago urbano no Brasil até a
contemporaneidade. A formulagao de cidadania, fruto dessas praticas,
reforca a diferenciacao social, limitando direitos a alguns e ampliando
privilégios a outros. Mesmo com as recentes conquistas da cidadania
a partir da redemocratizacao com a Constituicao Federal de 1988 e da
politica urbana a inabilidade do Estado em materializar as politicas
publicas de maneira eficiente e eficaz e de atender a demanda da
populagao reforgca o descrédito na politica e amplia a cultura politica
da desconfianca.

Essesentimento, porsuavez reforgaoscomportamentosviciosos
da cultura politica da diferenciacao enfraquecendo os processos
democraticos e participativos. A formacgao politica e econdmica do
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estado do Tocantins se mostra perfeitamente inserida nessa légica. A
regiao do norte goiano foi ocupada pelo mesmo modelo latifundiario
e escravagista do restante do pais, passou por longos periodos
de abandono e estagnagao econdmica, tendo na agropecuaria de
subsisténcia a base de reproducao da vida de sua populacdo. Nesse
contexto, a luta separatista construida historicamente tem o seu
desfecho consolidado por meio do mito do “criador” do Tocantins
em torno de uma Unica figura politica em detrimento da cidadania
coletiva construida.

Nos primeiros anos de Palmas, o governo do Estado do Tocantins
foi o principal agente fundidrio. Com a justificativa de viabilizar a
construcdo da capital, fomentou a dispersao urbana, a especulacao
fundiariaeasegregacaosocioespacial. OEstadodesaproprioudeforma
atropelada diversas propriedades rurais e com atos de despossessao
criou novas matriculas cartoriais sobre aquelas que nao conseguiu
desapropriar. Essas terras foram na sequéncia comercializadas como
terra urbana com altos valores de renda sobre elas, e aimplantagao da
cidade seguiu a légica da disponibilidade de terras a serem vendidas
ou doadas e ndo o planejamento realizado pelo Projeto Urbanistico da
cidade, em fitas e fases, que levaria a otimizacao da cara infraestrutura
a ser instalada. Nesse momento, observa-se pela primeira vez o
caminho de refor¢o na reducao da confianca da populagdo para com
as acoes do Estado e sua ineficiéncia em materializar as politicas de
planejamento contido no Projeto Urbanistico original da cidade.

A trajetdéria da politica habitacional de Palmas, nas duas
primeiras etapas de construcao da cidade, foi de locagao dos projetos
de habitacdo de interesse social nas franjas urbanas. Foi por meio
de programas gerenciados pela administragao publica que houve a
ampliacao do povoado de Taquaralto, a criagao dos Jardins Aurenys |,
I, 1l e IV, seguidos pelo Jardim Taquari na segunda etapa de ocupagao
da cidade. Esses bairros ficaram localizados em regides mais distantes
da 3area fruto do projeto urbanistico original que ainda se encontrava
com baixa densidade ocupacional.

No sentido de reforcar a fragmentag¢do do tecido urbano e a
segregacao socioespacial, observa-se na segunda etapa de ocupacao
da cidade o reforgo da dispersao urbana e especulacao fundidria e
imobiliaria em duas frentes. A primeira relativa as agdes do Estado
em fomentar o uso turistico e residencial de alto padrao nas margens
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do Lago de Palmas. Nesse sentido, destaca-se o Projeto Orla e a
parceria publico-privada Orla S.A. responsavel pelo loteamento
denominado Orla 14 que alterou o uso de Area de Lazer e Cultura
para Uso Residencial/Comercial da margem do lago. Também a
Lei Complementar n° 58/2002, que permitiu loteamentos de uso
residencial em area de expansao urbana fora da area do projeto
urbanistico original da cidade de baixa densidade ocupacional. A
segunda frente foi ainda mais além no sentido de dispersar a area
urbanizada de influéncia da capital e de abrir novas fronteiras para
a renda da terra por meio da especulacdo fundiaria/imobilidria. Com
o represamento do reservatério da UHE Luiz Eduardo Magalhaes,
o reassentamento de familias ribeirinhas que tiveram suas terras
inundadas e a construgcao da ponte sobre o Lago de Palmas, a regiao
do Distrito de Luzimangues, no municipio de Porto Nacional, passa
por um intenso processo de parcelamento do logo urbano.

Nos capitulos desde livro foram tratadas as complexidades
e limitagcdes enfrentadas pelo Estatuto da Cidade e pelo Plano
Diretor Participativo de Palmas (2007) para viabilizar uma mudanca
institucional na politica urbana de Palmas. Ainten¢ao foi compreender
em que medida o Estatuto da Cidade e o Plano Diretor Participativo
(2007) viabilizaram ou ndo uma mudanca institucional na politica
urbana de Palmas.

Neste sentido, vale destacar que a mudanca institucional
precisa ser entendida como um processo que demanda tempo para
ser completada, sendo que a maior parte dela ocorre quase sempre
em longos prazos. Ha necessidade de romper diversos obstaculos tais
como: as estruturas sociais e politicas estabelecidas e a manutencao
do status quo compactuadas por atores publicos e privados que
tém seus préprios interesses e, a0 mesmo tempo, capacidade de
influenciar as regras do jogo com os processos de dominagao e pelas
relagdes de poder.

O PDPP (2007) foi o primeiro Plano Diretor elaborado e
implementado em Palmas pds-Estatuto da Cidade. Reconhece-se
que o processo de mudanca institucional foi realizado com relativo
sucesso. A geracao das ideias para os novos arranjos institucionais,
compreendida pela etapa de elaboracado do Plano Diretor (diagndstico,
diretrizes, propostas) ocorreu de maneira fundamentada e apoiada na
mobilizagao politica, por meio de processos participativos e reunides
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comunitdrias e setoriais. A luta pelo poder de conceber e ditar as
disposi¢des institucionais entendidas como as audiéncias publicas
e comunitarias participativas ocorreram como o determinado pelo
Estatuto da Cidade.

A definicdo ou configuracao das regras, compreendida como
a aprovacao da lei do Plano Diretor na Camara Municipal, é que
comegam a se evidenciar os obstaculos a mudanca institucional e a
acao da dependéncia da trajetdria. A ndo aprovacao pelos vereadores
de todas as Zonas Especiais de Interesse Social (Zeis) propostas
no projeto de lei original mostra que os principais atores politicos
naguele momento optaram pelo ndo enfrentamento da especulacao
fundidria e da segregagao socioespacial. Outro ponto de dependéncia
da trajetdria esta na inclusao das Areas de Urbanizagao de Interesse
Turistico (AUIT), areas fora do perimetro urbano com permissao
de usos como condominios que reforcam os padrdes de dispersao
urbana e especulagao fundiaria, além de contradizerem a redugao do
perimetro urbano proposto no projeto de lei.

Do ponto de vista das regras formais do Estatuto da Cidade, a
aprovacao das Zeis e aredugao do perimetro urbano seriam o caminho
para ampliacao da garantia da fungao social da propriedade urbana e
da cidade, bem como o direito a moradia e ao acesso a infraestrutura e
equipamentos comunitarios. Entretanto as regras informais enraizadas
na cultura politica local baseadas nos habitos, costumes e valores
socialmente construidos foram mais determinantes em influenciar a
aprovacao final da lei nestes dois pontos.

A legitimacao, estabilizagao e reproducado da politica urbana,
que consiste na implementagao do Plano Diretor e da gestdo
democratica da cidade, é que se evidencia que o Estatuto da Cidade e
o Plano Diretor Participativo de Palmas (2007) ndo foram instrumentos
suficientes para viabilizar uma mudanca institucional completa na
politica urbana de Palmas. A baixa efetividade na implementacao
do PDPP (2007), bem como seu processo de revisao refletiu na nao
garantia da funcdo social da cidade e da propriedade urbana em
Palmas, objetivo fim do Estatuto da Cidade. As leis complementares
necessarias a aplicabilidade do plano ndo foram todas elaboradas, as
leis urbanisticas que necessitavam de revisao nao foram revistas, os
planos setoriais nao foram aprovados, os investimentos prioritarios
nao foram considerados e os espacos da gestao democratica foram
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esvaziados. Seguir com os principios, diretrizes e propostas contidos
no Plano Diretor nao foi a prioridade das acdes de planejamento e
gestao urbanos realizadas pelas administragdes municipais.

Entre 2011 e 2012, a sociedade civil se organizou e garantiu o
cumprimento de uma parcela das regras formais relacionadas a
tentativa de ampliagdo do perimetro urbano. Esse processo politico
teve a participagao da administragcao municipal e da Camara de
Vereadores com um projeto de lei e emendas que tentavam ampliar a
dispersao urbana e a especulagao imobilidria em Palmas.

O prefeito da gestao 2013-2018 mostrou ser mais atuante em um
modelo de planejamento estratégico que se contrapde as mudancas
propostas pelo Estatuto da Cidade. Entre suas principais agdes de
planejamento e gestao urbanos estao o projeto BRT Palmas e o Plano
de Acao Palmas Sustentavel, ambos desconsideram as diretrizes e
determinagdes do PDPP (2007). A atuacgdo pratica da administragao
reforcou a dispersao urbana, a ampliacao da especulagao fundiaria
e imobilidria e a manutencdo da segregacdao socioespacial. Por
conseguinte, reforcou o ndo atendimento pela gestao das decisdes
de planejamento, levando ao desincentivo e descrédito da populagao
em relagao as instituicdes politicas ja que as demandas da populacao
nao foram atendidas.

Estes dois projetos, BRT Palmas e Palmas Sustentavel, foram
os principais determinantes para a elaboragao da revisao do Plano
Diretor, que foi proposto de maneira acelerada e adiantada. Somente
com a atuacao da sociedade civil organizada, no sentido de exigir a
cumprimento da metodologia de planejamento participativo prevista
no Estatuto da Cidade e resolucdes do ConCidades, é que o processo
foi paralisado e reiniciado sob nova metodologia. Em que pese, o
destaque ao valoroso trabalho da sociedade civil organizada em
mobilizar agentes e érgdo de controle de modo a garantir processos
de planejamento mais participativos, o resultado da lei apresentada
ao legislativo e aprovada em 2018 ainda se mostrou bastante
influenciado pelos projetos anteriores (BRT Palmas e Plano de Acao

Palmas Sustentével).

Em suma, considerando as cinco fases aqui descritas e o
objetivo de garantir o cumprimento da fung¢do social da cidade
e da propriedade urbana, o Estatuto da Cidade e o Plano Diretor
Participativo de Palmas (2007) ndo foram instrumentos suficientes para
viabilizar uma mudanca institucional completa na politica urbana de
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Palmas. A politica de desenvolvimento urbano de Palmas se mostrou
dependente da trajetdria. As assimetrias de poder e interesses, as
regras informais do mercado e do poder politico, a cultura politica
da diferenciacao social e da desconfianga ainda sao obstaculos a
mudanca institucional. Desse modo, os padrdes de dispersao urbana,
a especulacdo fundidria/imobilidria e a segregacdo socioespacial
atuantes na cidade desde a sua criagao foram reforcados mesmo com
o0 avango das regras formais instituidas por meio dos instrumentos
urbanisticos e do sistema de planejamento e gestdo urbanos do
Estatuto da Cidade e do Plano Diretor Participativo de Palmas (2007).

Ao concluir este livro ndo se esgotam os questionamentos sobre
a tematica. Novos questionamentos se estruturam de forma a renovar

os debates e merecem aprofundamentos.

- No ambito da utilizagdo da analise institucional aplicada a
politica urbana e ao desenvolvimento urbano, merece destaque a
aplicacao em outros municipios da analise realizada neste estudo de
modo a comprovar se a politica de desenvolvimento urbano também
se confirma altamente dependente da trajetdria nesses locais.

- Na perspectiva de reconhecer o papel do capital social e da
cidadania no desempenho das instituicdes, sugere-se aprofundar
estudos que realizem mapeamento da formagao da cultura politica
no estado do Tocantins e na cidade de Palmas - principalmente frente
a ampliacao da cidadania mais participativa de planejamento e gestao
urbanos poés-Estatuto da Cidade. Vale ainda analise aprofundada da
atuacao do Conselho de Desenvolvimento Urbano de Palmas no
cumprimento de suas fungdes.

- No sentido de compreender a politica urbana federal, cabe
analisar no futuro como ela se organizara apds o enquadramento do
antigo Ministério das Cidades ao nivel de secretaria em 2019, e os
impactos gerados por essa decisao no desenvolvimento das cidades.

- Finalmente, quanto aos Planos Diretores de Palmas, vale
aprofundar os estudos comparativos entre os principios, objetivos
e propostas das leis de 2007 e de 2018, monitorar as alteracdes e
implementacdo da Lei complementar n® 400/2018 de modo a realizar
analise institucional de sua vigéncia.

Nesse sentido, reforca-se a necessidade de campos
interdisciplinares de estudos que também precisam ser aprofundados
e incentivados.
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