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RESUMO

Este trabalho analisa a aplicacdo dos instrumentos de regulacdo urbanistica na Orla 14 de
Palmas, com énfase na relacdo entre a funcdo social da propriedade e as transformacées recentes
do territdrio. A pesquisa examina como a legislacdo urbanistica vigente, embora estabeleca
parametros para 0 uso socialmente justo da terra urbana, se materializa na pratica em um
contexto marcado pela valorizagdo fundiaria e pelo protagonismo do mercado imobiliario. O
estudo adota uma abordagem analitica baseada em documentos oficiais, observacdes de campo,
entrevista institucional e pesquisa junto aos moradores da cidade, permitindo compreender de
forma integrada os mecanismos que moldam a ocupacao da orla. Os resultados apontam que
instrumentos como a outorga onerosa, 0 estudo de impacto de vizinhanca e os termos de
ajustamento tém sido utilizados de maneira seletiva, frequentemente orientados pela
viabilizagdo de empreendimentos de alto padrdo em areas originalmente destinadas ao uso
coletivo. As percepcdes da populagdo mostram que a presenca desses empreendimentos resulta
em melhorias estéticas, porém ndo garante a ampliacdo efetiva dos espacos publicos ou do
acesso democratico a orla, reforcando a sensacéo de elitizacao e restri¢cdo progressiva do uso.
As observagdes de campo confirmam que as contrapartidas concentradas no entorno das
edificacbes possuem alcance limitado e ndo se traduzem em beneficios significativos para o
conjunto da cidade. A analise evidencia um descompasso entre 0s principios previstos na
legislacdo e a prética urbanistica, revelando que a funcdo social da propriedade ainda ndo se
consolida plenamente como diretriz orientadora das decisdes municipais. Conclui-se que a
efetivacdo do direito a cidade em Palmas depende menos da cria¢do de novos instrumentos e
mais do fortalecimento da transparéncia, da fiscalizacdo e da participacdo social na gestéo
urbana, de modo que espacos como a Orla 14 possam cumprir seu papel publico e coletivo no
desenvolvimento urbano da capital.

Palavras-chaves: Funcdo social da propriedade. Empreendimentos imobiliarios. Orla 14.
Regularizacdo urbanistica. Gestao urbana.



ABSTRACT

This study examines the application of urban regulation instruments in Orla 14, in the city of
Palmas, with emphasis on the relationship between the social function of property and the
recent transformations of the territory. The research analyzes how the existing urban
legislation, although designed to ensure socially fair land use, is effectively implemented in a
context characterized by land appreciation and the growing influence of the real estate market.
The study adopts an analytical approach based on official documents, field observations, an
institutional interview, and a perception survey conducted with local residents, allowing an
integrated understanding of the mechanisms that shape the occupation of the area. The results
reveal that instruments such as the building rights charges, the neighborhood impact
assessment, and adjustment agreements have been applied selectively, often functioning as
tools to enable high-standard developments in areas originally intended for collective use.
Residents' perceptions indicate that, although these developments contribute to aesthetic
improvements, they do not expand public spaces or ensure democratic access to the
waterfront, reinforcing feelings of elitization and restricted use. Field observations confirm
that the compensatory measures implemented by the developments tend to be limited in scope
and do not produce significant benefits for the city as a whole. The analysis highlights a clear
discrepancy between the principles established in the legislation and the urban practices
observed, showing that the social function of property has not yet been fully consolidated as a
guiding principle of municipal decision-making. The study concludes that the effective
realization of the right to the city in Palmas depends not on the creation of new instruments,
but on strengthening transparency, oversight, and public participation in urban management,
ensuring that spaces such as Orla 14 fulfill their collective and public role in the city’s
development.

Key-words: Social function of property. Real estate developments. Orla 14. Urban
regularization. Urban management.
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1 INTRODUCAO

A cidade de Palmas, ultima capital planejada do século XX, foi concebida com base em
uma légica moderna de ocupacdo do solo, priorizando o ordenamento urbano e a valorizacéo
das areas publicas. No entanto, com o passar dos anos, 0 avanco de interesses privados sobre a
paisagem urbana - especialmente na regido da orla do lago, como na quadra ALC SO 14
(popularmente conhecida como Orla 14) - revelou uma série de contradi¢fes entre o que foi
previsto nos planos urbanisticos e o que efetivamente se consolidou. Como observa Mocci
(2020) essa area, originalmente destinada ao uso coletivo e lazer da populacdo, passou a ser
ocupada por empreendimentos residenciais de alto padrdo, muitos dos quais inseridos em
I6gicas de privatizacdo do espaco urbano.

Essa ocupacdo foi possivel, em parte, devido a flexibilizacdo dos instrumentos de
controle urbanistico, a aplicacao seletiva da legislacdo e a auséncia de mecanismos eficazes de
fiscalizacdo. Conforme aponta Vieira (2021), a implementacéo de projetos privados em &reas
da orla ocorreu, muitas vezes, sob forte influéncia politica e econémica, desconsiderando as
diretrizes do Plano Diretor e o principio da funcédo social da propriedade urbana. Essa situagédo
¢ ainda mais preocupante quando se considera que parte dessas obras ocorreu em areas
ambientalmente sensiveis, como margens de corpos hidricos, onde o adensamento deveria ser
controlado.

A atuacdo do Instituto Municipal de Planejamento Urbano de Palmas (IMPUP) é central
nesse processo, por ser o 6rgdo responsavel por coordenar o planejamento urbano da capital,
revisar legislacdo, propor diretrizes territoriais e aprovar projetos de urbanizacdo. Entre suas
funcdes, destacam-se a formulagdo de politicas publicas para 0 uso e ocupacdo do solo, a
modernizacdo da gestdo territorial e a articulacdo de projetos que visam a sustentabilidade e a
qualificacdo do espaco urbano (Palmas, 2024). Entretanto, mesmo diante desse papel
institucional, observa-se que o avango de empreendimentos em areas sensiveis, muitas vezes
ocorre com flexibilizacbes ou ajustes promovidos posteriormente, 0 que levanta
questionamentos sobre os limites da acdo do Estado e o equilibrio entre os interesses publicos
e privados.

Nesse cenario, o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) passou a se consolidar como
uma das alternativas juridicas para lidar com essas irregularidades urbanisticas. Trata-se de um
instrumento que permite ao poder publico regularizar obras inicialmente executadas fora dos
padrdes legais. Previsto no § 6° do art. 5° da Lei n® 7.347/85 e no art. 14 da Recomendagéo n°
16/10 do Conselho Nacional do Ministério Publico, o TAC é um acordo firmado entre 6rgdos
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publicos e empreendedores, com o objetivo de cessar a irregularidade, reparar eventuais danos
e adequar a conduta as exigéncias legais, evitando, assim, o ajuizamento de a¢des civis pablicas.

A principio, este trabalho tinha como foco principal a analise da aplicacdo dos Termos
de Ajustamento de Conduta (TACs) em empreendimentos verticais da Orla 14. No entanto,
durante o desenvolvimento da pesquisa, constatou-se a dificuldade de acesso a documentos e
dados oficiais sobre esses instrumentos, tanto junto ao Ministério Pablico quanto aos 6rgaos
municipais. Diante dessa limitacao, o estudo foi redirecionado para uma abordagem mais ampla
sobre os instrumentos urbanisticos utilizados pelas construtoras, conforme detalhado no
capitulo 2.2 “Instrumentos urbanisticos aplicados pelas construtoras”.

Assim, o foco do trabalho voltou-se para a analise de mecanismos legais previstos no
Estatuto da Cidade e no Plano Diretor de Palmas, que, direta ou indiretamente, possibilitaram
a regularizacdo e o beneficio de empreendimentos privados em areas de alto valor urbano e
ambiental. Essa readequacdo ndo apenas manteve a coeréncia com o objetivo central, como
também ampliou a discussdo sobre os efeitos desses instrumentos na configurago territorial e

no cumprimento da funcéo social da propriedade.

Problema de pesquisa

Na prética, observa-se que 0s TACs e outros instrumentos de regularizacdo urbanistica
tém sido utilizados como forma de formalizar empreendimentos que violaram legislacdes
urbanisticas, ambientais ou de uso do solo, permitindo sua continuidade mediante a imposicao
de compensac6es ou benfeitorias

Essas contrapartidas, que deveriam se traduzir em melhorias concretas para o espaco
urbano e a coletividade, nem sempre cumprem essa finalidade. Em muitos casos, limitam-se a
intervencdes pontuais, desconectadas das reais necessidades urbanas e sociais da cidade. Isso
levanta questionamentos sobre a real serventia publica dessas obras compensatdrias e sua
aderéncia ao principio da funcéo social da propriedade.

A fungéo social da propriedade, prevista no artigo 5°, inciso XXIII da Constituigéo
Federal e amplamente desenvolvida pelo Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001), estabelece
que o uso da propriedade urbana deve atender ao bem coletivo, a segurancga, ao bem-estar dos
cidaddos e as exigéncias do ordenamento territorial. Dessa forma, os empreendimentos que
impactam diretamente a morfologia urbana precisam demonstrar compatibilidade com essas
diretrizes, sobretudo quando se trata da ocupacao de areas sensiveis ou de uso coletivo como a

orla de Palmas.
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Nesse processo, surgem questionamentos importantes, como: Quais Sdo 0s mecanismos
e legislacGes disponiveis na esfera federal, estadual e municipal, no caso em Palmas-TO, que
podem ser utilizados pelas construtoras para promover melhor aproveitamento do terreno e
garantir a funcdo social da propriedade privada?

Quais foram os empreendimentos implantados na Orla da Graciosa que usufruiram
desses instrumentos voltados & compensacdo e a oferta de serventia pablica na cidade?

Quais tém sido os impactos e a efetividade dessas obras e a¢Ges no espaco urbano e
publico e/ou privado destinadas a coletividade, e em que medida essas intervengdes cumprem

sua funcdo de promover melhorias reais ao espa¢o urbano e a populacéo?

Hipoteses

Os instrumentos urbanisticos e juridicos sdo utilizados como mecanismos formais de
regularizagédo de empreendimentos fora dos parametros legais em diferentes contextos urbanos.
Ainda que incluam contrapartidas destinadas a coletividade, essas medidas nem sempre
resultam em melhorias urbanas efetivas. Parte-se da hipdtese de que, em muitos casos, esses
acordos servem mais para atender aos interesses do setor imobiliario do que para cumprir, de
fato, o principio da funcéo social da propriedade, funcionando como meios de legitimacao de
ocupacdes irregulares ou inadequadas.

Como contribuicdo, este trabalho busca oferecer uma analise critica da aplicacdo desses
instrumentos na Orla 14, em Palmas-TO, propondo reflexdes sobre sua efetividade e sobre
possiveis caminhos para tornar tais mecanismos mais transparentes, vinculados ao

planejamento urbano e voltados ao interesse coletivo.

Delimitacdo de escopo

Este trabalho se concentra na analise de instrumentos urbanisticos e juridicos de
regularizagdo aplicados a empreendimentos imobiliarios, em Palmas-TO, com foco principal
em edificagOes verticais que impactam a organizagdo urbana e o uso coletivo do espago. O
estudo busca compreender como acordos, termos € mecanismos - como parcerias, Termos de
Ajustamento de Conduta (TACS) e outros instrumentos previstos na legislacdo urbanistica - tém
sido utilizados por construtoras em articulagdo com o poder publico para atender (ou ndo) a
funcdo social da propriedade. Também se buscou verificar se oferecem alguma serventia

publica ao espaco urbano.
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A andlise abrangerd o periodo entre 2007 a 2024, recorte temporal justificado pela
promulgacédo do Plano Diretor instituido pela Lei Complementar n® 155/2007, o qual refletia os
principios fundacionais da cidade, como a contencdo da expansdo urbana, o combate a
especulacdo imobiliaria e a promoc¢édo do adensamento das areas com infraestrutura. A escolha
deste marco inicial visa identificar os efeitos das mudangas introduzidas com o novo Plano
Diretor de 2018 (Lei Complementar n° 400/2018), que, ao modificar diretrizes importantes,
como a retirada explicita do combate a especulacdo fundiaria, inaugurou um novo ciclo de
ordenamento e ocupacéo urbana (Mocci, 2020).

N&o sera objeto deste estudo a analise de loteamentos horizontais, zonas rurais,
parcelamentos irregulares de solo urbano nem aspectos juridicos detalhados dos contratos
firmados entre as partes. O foco sera nas repercussdes sociais, urbanisticas e ambientais desses

instrumentos sobre o0 espac¢o urbano da Orla 14 e sua coletividade.

Justificativa

O crescimento urbano de Palmas-TO, marcado pela expansdo de empreendimentos
verticais e pela valorizacdo de areas estratégicas, tem colocado em evidéncia a atuacao do setor
imobiliério e os instrumentos juridicos e urbanisticos utilizados para viabilizar construcées fora
dos parametros do plano piloto original e atual da cidade e desconexas com a realidade local.

No entanto, embora esses instrumentos estejam previstos em lei e possuam carater
compensatério, ainda sdo escassas as analises que avaliem se tais intervencdes realmente
promovem melhorias concretas para a cidade ou se estdo alinhadas com os objetivos do
planejamento urbano. Nesse contexto, torna-se necessario compreender o0 uso desses
instrumentos sob uma perspectiva critica, avaliando sua efetividade e sua aderéncia aos
principios que regem o planejamento urbano, especialmente os estabelecidos pelo Estatuto da
Cidade (Lei n°10.257/2001).

A escolha da Orla 14 como objeto de analise se justifica, principalmente, pelas
transformacoes significativas ocorridas na morfologia urbana dessa regido nos Gltimos anos. A
area, originalmente concebida no Plano Piloto de Palmas como espaco de uso coletivo, lazer e
preservacdo ambiental, passou a ser alvo de intensa pressdo do mercado imobiliario,
especialmente a partir da década de 2010. Esse processo resultou em uma expressiva
verticalizacdo e em mudancas no padréo de ocupacéo, alterando profundamente a paisagem
urbana, o acesso publico e a dindmica socioespacial local, sendo assim, se tornando importante

a analise dos instrumentos urbanisticos que estdo sendo utilizados em Palmas-TO.
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Os resultados esperados permitirdo uma visao mais ampla sobre a coeréncia entre o que
estd previsto na legislacdo e o que é realizado na prética, alem de possibilitar a analise dos
impactos sociais, urbanisticos e ambientais decorrentes dessas intervencdes, além de trazer
indagacdes em momento oportuno diante da revisdo do plano diretor atual.

A viabilidade do estudo esta assegurada pelo acesso a documentos publicos, legislacbes
e casos praticos ja implantados em Palmas, o que permite uma analise concreta e
contextualizada. A pesquisa se justifica do ponto de vista académico, por contribuir com o
debate sobre a funcéo social da propriedade e a gestdo urbana; e do ponto de vista social, ao

propor reflexdes sobre o equilibrio entre interesses publicos e privados na producéo da cidade.

2 OBJETIVO

A seguir ha uma melhor descricdo dos objetivos do presente trabalho, tanto o geral

quanto os especificos.

2.1 Objetivo Geral

Analisar a aplicacdo dos instrumentos de regularizacdo urbanistica, pelas construtoras,
para promover a funcdo social da propriedade e serventia publica oferecidos pelos

empreendimentos verticais em Palmas-TO.

2.2 Objetivos Especificos

« Estudar os instrumentos urbanisticos que permitem as construtoras ampliar o
aproveitamento urbano dos terrenos, alinhando-se a funcéo social da propriedade e a
oferta de serventia publica para a cidade de Palmas;

 ldentificar os empreendimentos implantados na Orla 14 e seus possiveis instrumentos
de regularizacéo utilizados;

« Analisar os impactos das contrapartidas resultantes dos acordos urbanisticos na Orla
14, a partir da pesquisa sobre a percep¢do da populacdo do entorno e dos usuarios

desses espacos.
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3 METODOLOGIA E PROCEDIMENTOS

A metodologia proposta caracteriza-se como qualitativa, fundamentada na reviséo
bibliografica, levantamento de dados e na analise de dados empiricos por meio de estudos de
caso.

Para conduzir o estudo das proximas etapas, adotou-se um método estruturado conforme
as etapas dispostas na Figura 1. Subsequentemente cada etapa seré detalhada, de maneira a
analisar os impactos urbanos e sociais, praticas e eventuais distorcdes no uso desses

instrumentos urbanisticos.

Figura 1 — Fluxograma das etapas da metodologia
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Fonte: Autor (2025)

Revisao de literatura

Para sistematizar as principais abordagens sobre a ocupacao urbana na orla da Graciosa,

esta revisao de literatura organiza as perspectivas em dois eixos analiticos:

Quadro 2- Principais referéncias juridicas e académicas sobre a ocupacgéo urbana na Orla da

Graciosa.
Juridico e Urbanistico Técnico / académico
Plano Diretor de Palmas GRQPOQUATRO (autores do Projeto
original)
Estatuto da Cidade Ana Beatriz Araujo Velasques

TAC e seu uso no meio urbano previsto no §
6° do art. 5° da Lei 7347/85 e no art. 14 da Francisco Otaviano Merlin Amaral
Recomendacdo do CNMP n° 16/10

Sistema Municipal de Licenciamento,

Monitoramento e Fiscalizagcdo Urbana Jodo A. Bazolli (juridico /urbano)

Fonte: Autor (2025)

Abordagem da pesquisa

Abordagem gqualitativa

A abordagem qualitativa é uma estratégia metodolédgica que busca compreender os
fendmenos sociais em sua complexidade, considerando analise das relacfes, dos processos e
dos contextos em que ocorrem. Segundo Godoy (1995), a pesquisa qualitativa ndo se limita a
mensurar dados, mas prioriza a interpretacdo, a descricdo detalhada e a compreensdo dos
processos sociais a partir da perspectiva dos sujeitos envolvidos. Trata-se de uma investigacdo
que ocorre no ambiente natural, valorizando o contato direto entre o pesquisador e a realidade
estudada.

Como destaca Silva (2010), a abordagem qualitativa torna-se pertinente especialmente
qguando o interesse da pesquisa esta centrado em compreender como 0S Processos sociais se
estruturam e se manifestam na pratica, ndo podendo ser reduzidos a dados estatisticos, mas sim
compreendidos em sua totalidade e complexidade. Sendo assim, esse método permite ndo
apenas captar as dindmicas sociais, interesses e contradi¢es presentes nas realidades urbanas,

mas também analisar de forma aprofundada a aplicacdo préatica dos instrumentos urbanisticos
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na Orla 14 de Palmas, considerando tanto os aspectos legais quanto seus impactos sociais,

urbanisticos e ambientais.

Estudo de caso

O estudo de caso como metodologia de pesquisa baseia-se na utilizagdo de informagdes
qualitativas, coletadas em situacdes reais visando investigar, explicar tendéncias ou descrever
determinados fendmenos associados ao evento estudado (Branski, 2010).

De acordo com Bressan (2023), o estudo de caso é particularmente Gtil em situacdes nas
quais o fenémeno ndo pode ser manipulado, mas pode ser observado de forma direta associado
a entrevistas, levantamentos e analise documental, sendo adequado quando se busca identificar
padrdes e construir interpretacdes aplicadas a contextos especificos. Dessa forma, sua utilizacéo
nesta pesquisa justifica-se pela necessidade de compreender a aplicagdo dos instrumentos
urbanisticos na Orla da Graciosa, analisando ndo apenas 0s aspectos normativos, mas também

as praticas institucionais, as contrapartidas negociadas e seus impactos na dinamica urbana.

Area de estudo

Caracterizacdo da cidade de Palmas/TO

Palmas, capital do Tocantins, esta situada na parte central do estado, mais precisamente
nas coordenadas 10°12'46"S e 48°21'37"W (Cidade Brasil, 2021). A cidade € limitada ao norte
por Lajeado/TO e Aparecida do Norte/TO, ao sul pelo municipio de Monte Carmo/TO, a oeste
por Miracema do Tocantins/TO e Porto Nacional/TO e a Leste por Santa Tereza do

Tocantins/TO e Novo Acordo/TO. Sua localizacdo geogréafica é ilustrada na Figura 2.



Figura 2 - Palmas: localizagdo da area urbana e do reservatdrio da Usina Hidrelétrica (UHE)
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De acordo com o Censo Demografico do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), em 2022 a populacdo era de 302.692 habitantes (IBGE, 2022). Sua area é de 2.227,329

km2 e a Densidade demografica 135,90 hab./km2 (IBGE, 2022).

Delimitacdo da area de estudo

A érea selecionada para aplicacdo da pesquisa esta compreendida pela Praia da

Graciosa, regido também chamada de ALC-SO 14. Localizada na parte oeste da cidade de

Palmas-TO. Como pode ser observado na Figura 3:
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Figura 3- Mapa da delimitacdo da area de estudo

Fonte: Adaptado de Google Earth (2025)

Segundo o projeto urbano original de Palmas, essa area “ndo recebe parcelamento
urbano e tem uso definido como Area de Lazer e Cultura (ALC)” (Vieira, 2019, p. 20). No
entanto, observa-se que atualmente a regido é predominantemente ocupada por grupos de alto

poder aquisitivo, reflexo do elevado valor do metro quadrado no local.

Coleta de Dados

O levantamento de dados foi conduzido em diferentes etapas, combinando fontes
documentais, observagdes diretas e entrevistas. Essa abordagem permitiu compreender tanto 0s
aspectos normativos e técnicos quanto a percepgdo social acerca da ocupagdo da Orla 14. A
coleta de informagbes envolveu o exame de documentos oficiais, visitas in loco aos
empreendimentos, entrevista com agente publico do Ministério Publico do Tocantins (MPTO),
a sistematizacdo e andlise dos dados obtidos, além da aplicagdo de uma pesquisa junto a
populacdo de entorno e aos usudrios da area de estudo.

Documentos

Esta etapa consistiu na tentativa de obtencdo e anélise de documentos oficiais, com o
objetivo de identificar e mapear os empreendimentos verticais implantados na Orla da Graciosa
no periodo de 2010 a 2024, especialmente aqueles vinculados a aplicacdo de instrumentos

urbanisticos de regularizacéo ja citados no desenvolvimento desta pesquisa.
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Inicialmente, planejou-se a anélise de projetos arquitetdnicos e urbanisticos, programas
de intervencdo, acOes administrativas, acordos, contratos e outros instrumentos firmados entre
0 poder publico e o setor privado. Também estavam previstas consultas a legislacoes, relatorios
técnicos e documentos institucionais que pudessem indicar inconformidades, fragilidades nos
processos de regularizagcdo ou eventuais desvios em relagdo as diretrizes urbanisticas
estabelecidas no Plano Diretor e no Estatuto da Cidade.

No entanto, a indisponibilidade de acesso a esses documentos junto aos Orgaos
competentes, como o Ministério Publico do Estado do Tocantins (MPTO) e a Prefeitura de
Palmas, impossibilitou a realizacdo completa dessa analise documental. Diante dessa limitacéo,
optou-se por realizar uma entrevista com um agente publico do MPTO, de modo a suprir essa
lacuna e obter informacgdes diretas sobre os instrumentos urbanisticos mais utilizados na

regularizacdo dos empreendimentos verticais da Orla 14.

Visita in loco

A etapa de visita in loco foi fundamental para a coleta de dados primarios, a observacgéo
direta dos empreendimentos mapeados. Durante as vistorias, foram analisadas as caracteristicas
urbanisticas do entorno, a existéncia de contrapartidas urbanisticas, bem como eventuais
melhorias de uso coletivo vinculadas aos instrumentos aplicados.

Foram realizados registros fotograficos dos imoveis, dos espacgos publicos adjacentes e
de equipamentos urbanos eventualmente implantados como resultado dos acordos firmados.
Além disso, coletadas informacdes relativas a acessibilidade, a ocupacédo do solo e aos possiveis
impactos socioambientais decorrentes dos empreendimentos. Esta etapa serd complementada

pela analise de dados secundarios disponibilizados Ministério Publico do Tocantins (MPTO).

Levantamento Primario: A Perspectiva Institucional

Para complementar a analise documental e aprofundar a compreensdo sobre como 0s
instrumentos urbanisticos sdo efetivamente aplicados no contexto local, realizou-se uma
entrevista semiestruturada com um agente pablico do Ministério Padblico do Estado do
Tocantins (MPTO). A decisdo de incluir essa etapa decorre da necessidade de acessar
informagdes que ndo estdo disponiveis em documentos oficiais, especialmente no que diz
respeito ao funcionamento interno das negociaces, as praticas adotadas pelas construtoras e a

forma como o 6rgao fiscalizador interpreta e executa sua atuacao na Orla 14.
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A entrevista foi escolhida por sua flexibilidade metodoldgica: embora orientada por um
roteiro prévio, permitiu explorar temas que emergiram espontaneamente durante o dialogo, o
que foi essencial para compreender nuances institucionais e esclarecer pontos que surgiram ao
longo da pesquisa documental.

Em respeito as normas éticas da pesquisa e atendendo a solicitacdo do entrevistado, sua
identidade foi preservada, garantindo anonimato. As informagdes obtidas foram transcritas,
organizadas e confrontadas com os dados de campo e com a revisdo bibliografica, contribuindo

para uma analise mais completa e contextualizada do tema.

Levantamento Primério: A Percepcao da Populacao

Esta etapa consistiu em um levantamento de opinido junto dos moradores de Palmas-
TO, com o intuito de compreender a percepcao da populagdo sobre 0s processos de ocupacgao
da Orla 14 (Orla da Graciosa), bem como sobre a aplicacdo de instrumentos urbanisticos e
compensatérios previstos na legislacdo. O objetivo central foi analisar em que medida a
populacdo reconhece e avalia os impactos e aspectos relacionados a fungdo social da
propriedade, a elitizacdo da area e a efetividade das contrapartidas exigidas das construtoras
por meio de instrumentos.

O publico-alvo da pesquisa € composto por moradores de Palmas de diferentes regides
da cidade, sem restricdo de idade, renda ou escolaridade, buscando abarcar uma diversidade de
percepcOes sociais. O método de coleta de dados foi realizado por meio de um formulario
eletronico elaborado no Google Forms, amplamente divulgado nas redes sociais, de modo que
alcancou o maior nimero possivel de participantes.

O questionario foi estruturado em blocos tematicos, abordando, inicialmente, dados
gerais do participante, seguidos de questbes relacionadas a ocupacao da Orla 14, como a
percepcao sobre os impactos da verticalizagdo, o acesso da populagcdo ao espaco publico e a
possivel elitizacdo da area. Em seguida, houve perguntas voltadas a avaliacdo da funcao social
da propriedade na regido, considerando se os empreendimentos atendem ao interesse coletivo
ou privilegiam predominantemente interesses privados.

Por fim, foi analisada a visdo dos moradores sobre as compensacdes realizadas pelas
construtoras, investigando se sdo percebidas como suficientes, relevantes e efetivas na melhoria

da qualidade urbana da cidade.
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Dessa forma, a pesquisa pretendeu oferecer subsidios empiricos para a anlise critica do
processo de urbanizacdo da Orla da Graciosa, complementando a abordagem teorica e

documental com a perspectiva direta da populacdo palmense.

Sistematizacdo e anélise de dados

A organizacdo dos dados foi realizada a partir das informacGes reunidas ao longo da
pesquisa, incluindo documentos oficiais, registros obtidos na visita em campo, contetdos
fornecidos na entrevista institucional e respostas coletadas por meio do formulario aplicado aos
moradores de Palmas. Esse conjunto permitiu sistematizar de forma clara os elementos
necessarios para a analise.

A etapa de analise teve como referéncia os principios da funcdo social da propriedade e
as diretrizes do Plano Diretor vigente. Foram examinadas a conformidade legal dos
empreendimentos, a aplicacdo dos instrumentos de regularizacdo urbana e a efetividade das
contrapartidas estabelecidas, considerando seus impactos no espago urbano e na coletividade.
A interpretacdo qualitativa buscou identificar padrbes e possiveis fragilidades na utilizacdo
desses instrumentos, além de verificar se as contrapartidas executadas contribuiram para mitigar
0s impactos urbanisticos.

Esse processo permitiu responder aos dois objetivos especificos restantes:
(1) identificar os empreendimentos verticais implantados na Orla 14 e os instrumentos de
regularizacdo associados, e (ii) analisar os impactos das contrapartidas resultantes desses
instrumentos a partir da percepc¢do da populacao e dos usuarios da area.

Os resultados dessa analise sdo apresentados no capitulo seguinte.
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4 CAPITULO 1: FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE PRIVADA E O
CONTEXTO URBANISTICO DE PALMAS

Neste capitulo, apresentam-se os fundamentos tedricos e normativos que sustentam a
discussdo sobre 0 uso de instrumentos urbanisticos no contexto da fungéo social da propriedade.
Inicialmente, discute-se o conceito de funcdo social da propriedade privada no ordenamento
juridico brasileiro, com base na Constituicdo Federal de 1988 e no Estatuto da Cidade.

Em seguida, abordam-se os instrumentos urbanisticos utilizados por construtoras para
promover a regularizacdo de empreendimentos e contrapartidas destinadas a coletividade. Na
sequéncia, o capitulo volta-se ao contexto especifico de Palmas-TO, detalhando seu processo
historico de ocupacdo da Orla da Graciosa, desde o plano piloto original até o atual Plano
Diretor. Por fim, apresenta-se uma sintese dos aspectos discutidos, relacionando os conceitos

desenvolvidos com a problematica da pesquisa.

4.1 Funcéo social da propriedade privada

O ensino superior brasileiro passou por um processo histérico de transformacdo,
iniciado com a criacdo da Universidade do Brasil em 1920. Durante o século XX, 0 acesso
permaneceu concentrado nas elites das regides Sudeste e Sul, excluindo amplamente as
populagdes do Norte e Nordeste. Senkevics e Carvalho (2020) ressaltam que essa centralizacéo
contribuiu para a reproducdo das desigualdades sociais e territoriais, restringindo o alcance da
educacdo de qualidade e aprofundando a exclusao educacional nas regides periféricas do pais.

A funcdo social da propriedade urbana é um principio constitucional e um dos pilares
fundamentais da politica urbana brasileira. Estad expressamente prevista no artigo 5°, inciso
XXIII, da Constituicdo Federal de 1988, que determina que "a propriedade atendera a sua
funcdo social" (Brasil, 1988). Esse principio estabelece que o uso da propriedade privada ndo
pode ser guiado apenas por interesses individuais, devendo necessariamente atender ao
interesse coletivo e as necessidades da cidade.

O Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001) reforga esse entendimento ao dispor que “a
politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana e
garantir o bem-estar de seus habitantes” (Brasil, 2001, art. 2°). Isso significa que a propriedade
urbana deve ser utilizada de forma a promover o0 acesso a terra urbanizada, a moradia, aos

servicos publicos e ao desenvolvimento sustentavel.
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No ambito municipal, o Plano Diretor de Palmas (Lei Complementar n°® 171/2007)
consolida esse principio como um de seus fundamentos. Como expresso no artigo 6° do Plano
Diretor, a funcdo social da cidade e da propriedade corresponde ao "direito a terra, & moradia,
ao saneamento ambiental, a uma cidade humanizada, a infraestrutura urbana, ao transporte e
aos servigos publicos, ao trabalho, a cultura e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes"
(Palmas, 2007). Trata-se de uma defini¢do abrangente que conecta os direitos individuais aos
deveres coletivos, promovendo a sustentabilidade urbana e a inclusdo social.

De acordo com Santos Junior e Montandon (2011), a funcéo social da propriedade
urbana deve servir como um instrumento para limitar a légica meramente especulativa do
mercado imobiliario, buscando assegurar que o uso do solo urbano atenda efetivamente as
necessidades coletivas e ao interesse publico.

O artigo 7° do Plano Diretor de Palmas reforca que a propriedade urbana cumpre sua
funcdo social quando observa critérios como o aproveitamento socialmente justo e racional do
solo, a utilizacdo adequada dos recursos naturais, a preservacdo ambiental e o uso do solo de
forma compativel com a seguranca, a satde e o bem-estar da coletividade (Palmas, 2007). Além
disso, o artigo 8° introduz a inclusdo social como principio associado, compreendida como a
"garantia da igualdade de oportunidades no processo produtivo, no acesso a moradia, ao lote
urbanizado, ao espaco e aos servicos publicos, na educacédo, na cultura, no lazer e na gestdo
democratica" (Palmas, 2007).

De forma clara, o Plano Diretor busca materializar o conceito de funcdo social da
propriedade ndo apenas como um principio abstrato, mas como diretriz concreta para o
ordenamento urbano. Como destaca a Enciclopédia Juridica da PUC-SP, “a politica de
desenvolvimento urbano tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais
da cidade e da propriedade urbana e garantir o bem-estar de seus habitantes” (Enciclopédia
Juridica, 2020).

Diante disso, percebe-se que a funcdo social da propriedade transcende a simples
titularidade ou exploragcdo econémica do imovel. Ela impde aos proprietarios obrigacdes que
visam assegurar o uso socialmente justo do solo urbano, condicionando a valorizacdo privada
ao atendimento das necessidades publicas. O desafio, contudo, reside na efetivacdo desse
principio, frequentemente tensionado pelas dindmicas de valorizagdo imobiliaria, como é
observado em areas como a Orla da Graciosa, em Palmas, onde o interesse privado tem, por

vezes, se sobreposto as diretrizes do planejamento urbano.
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4.2 Instrumentos urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade e no Plano Diretor de
Palmas

A atuacdo das construtoras no espaco urbano brasileiro € mediada por um conjunto de
instrumentos juridico-urbanisticos que, embora concebidos para garantir o cumprimento da
funcdo social da propriedade, sdo frequentemente apropriados pelo setor imobiliario como
mecanismos de flexibilizacdo das normas urbanisticas. A Constituicdo Federal de 1988, em seu
artigo 182, estabelece que a politica urbana deve assegurar "o pleno desenvolvimento das
funcBes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes", principio regulamentado
pelo Estatuto da Cidade, no artigo 226 (Lei n° 10.257/2001).

Este marco legal prevé instrumentos como a Regularizac¢do Fundiaria Urbana (REURB),
Outorga Onerosa do Direito de Construir e de alteracdo de uso (OODC), Operacdo Urbana
Consorciada, Transferéncia do Direito de Construir, Direito de Preempcéo, Estudo de Impacto
da Vizinhanga (EIV), Termos de Ajustamento de Conduta (TACs), ambos amplamente
utilizados pelas construtoras para viabilizar empreendimentos, regularizar irregularidades e
obter ganhos de potencial construtivo.

De acordo com os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal, que fundamentam o
Estatuto da Cidade, o planejamento municipal deve considerar os instrumentos de regularizacao
urbana previstos no Plano Diretor vigente. No caso de Palmas-TO, o artigo 226 da Lei
Complementar n° 400, de 2 de abril de 2018, que institui o Plano Diretor Participativo do
municipio, estabelece os principais instrumentos de gestdo urbana que orientam a organizacao,

o0 controle e o desenvolvimento do espa¢o urbano.

Regularizacdo Fundiaria Urbana

A Regularizagdo Fundiaria Urbana (REURB) é um conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que tém como objetivo incorporar ndcleos urbanos informais
ao ordenamento territorial urbano, garantindo o direito a moradia, a fungdo social da
propriedade e a promogdo de uma cidade mais justa e sustentdvel. Esse instrumento esta
formalizado no marco legal da Lei n° 13.465/2017 e no Decreto n°® 9.310/2018, que
estabeleceram um regime juridico especifico para resolver as situacfes de irregularidade
fundiaria no Brasil.

De acordo com a legislacéo federal, a REURB é dividida em duas modalidades: REURB
de Interesse Social (REURB-S), destinada aos nudcleos ocupados predominantemente por

populacéo de baixa renda, e REURB de Interesse Especifico (REURB-E), aplicada aos nucleos
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informais ocupados por populagdo que ndo se enquadra nos critérios de baixa renda. Cada
modalidade possui procedimentos e exigéncias especificas, mas ambas tém como finalidade
principal promover a regularizacdo do parcelamento do solo e da ocupacao urbana, garantindo
seguranca juridica aos ocupantes e integrando esses nucleos ao tecido urbano formal, com
acesso pleno a infraestrutura e aos servicos publicos.

No &mbito do municipio de Palmas, a REURB é regulamentada pelo Plano Diretor
Participativo do Municipio de Palmas-TO, que, em seus artigos 192 a 195, estabelece diretrizes
claras para o processo de regularizacdo. Tal lei reconhece que a regularizacdo fundiaria é
fundamental para garantir o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, assegurar a
preservacdo ambiental e promover a inclusdo social.

O artigo 195 ¢ enfatico ao dispor que “o Municipio de Palmas deverd criar uma estrutura
apropriada para Fiscalizacéo de Areas Irregulares em todo o territério municipal, tendo em vista
0s procedimentos e san¢Oes administrativas para coibir tais ocupacOes e penalizar seus
promotores” (Palmas, 2018, Art. 195).

Entre os principios orientadores, estdo a prioridade para a preservacdo de areas
ambientalmente sensiveis. A legislacdo municipal também estabelece que o municipio deve
estruturar um sistema eficiente de fiscalizacdo para coibir novas ocupacgdes irregulares,
promovendo, simultaneamente, acordos de cooperacdo com o Ministério Publico e outros
6rgdos de controle.

Por outro lado, os estudos analisados (Fardin et al., 2018; Neris et al., 2022) apontam
que, embora o0 marco legal da REURB represente um avanco significativo, sua efetiva aplicacédo
enfrenta desafios. Entre eles destacam-se a fragilidade dos mecanismos de gestdo municipal, a
burocracia, a caréncia de recursos técnicos e humanos e, especialmente, as dificuldades para
integrar a regularizacdo fundiaria aos planos de desenvolvimento urbano sustentavel.

Entretanto, a efetividade da REURB no contexto urbano de Palmas esta diretamente
ligada a capacidade institucional do municipio em articular os instrumentos disponiveis com
politicas publicas de habitacdo, mobilidade e sustentabilidade, bem como em assegurar a

participacao efetiva da sociedade civil em todas as etapas do processo.

Outorga Onerosa do Direito de Construir e de alteragdo de uso

A Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) é um dos instrumentos
fundamentais da politica urbana brasileira para promover o equilibrio entre os interesses

privados de aproveitamento imobiliario e o interesse publico no ordenamento urbano.
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Segundo a legislacdo, "o direito de construir serd exercido mediante outorga onerosa,
quando o proprietario desejar utilizar o potencial construtivo adicional ao coeficiente de
aproveitamento basico adotado pelo plano diretor” (Brasil, 2001, art. 28). Prevista nos artigos
28 a 34 do Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001), a OODC permite que proprietarios
construam acima do coeficiente de aproveitamento basico de um terreno, até o limite do
coeficiente méximo, mediante contrapartida financeira ou fisica ao poder publico, permitindo
0 Uso mais intensivo do solo urbano.

O Plano Diretor de Palmas, em seu artigo 58, reforca essa diretriz ao afirmar: "Fica
instituida a Outorga Onerosa do Direito de Construir como instrumento de politica urbana
destinado a permitir ao proprietario edificar além do coeficiente de aproveitamento bésico,
mediante contrapartida financeira” (Palmas, 2006). O mesmo destaca que 0S recursos
arrecadados com a OODC devem ser aplicados em finalidades de interesse coletivo, como
"habitacdo de interesse social, regularizacdo fundiaria, melhoria da mobilidade urbana, criacéo
de espacos publicos e preservagdo ambiental™ (Palmas, 2006).

Conforme aponta Vieira (2021), "a valorizacdo da terra urbana estimulou o avanco de
empreendimentos verticais voltados as camadas de maior poder aquisitivo™ na orla do lago, o
que implicou em transformaces significativas no uso do solo e na paisagem urbana. Ao
permitir que proprietarios ampliem seu potencial construtivo mediante pagamento, 0s
municipios podem captar recursos significativos que devem ser obrigatoriamente reinvestidos
em melhorias urbanas. Essa contrapartida financeira busca equilibrar o beneficio privado obtido
com o aumento da construcdo e a necessaria compensacao coletiva pelos impactos urbanisticos
gerados.

Sendo assim, esse mecanismo representa uma importante ferramenta de gestdo
territorial, pois estabelece uma relacdo direta entre o desenvolvimento urbano e o financiamento
de politicas publicas. Em cidades como Palmas-TO, onde a valorizagdo imobiliaria em &reas
nobres como a Orla da Graciosa tem impulsionado um acelerado processo de verticalizagéo, a
aplicacdo da OODC exige especial atencéo.

Paralelamente, o Estatuto da Cidade prevé outro instrumento complementar: a Outorga
Onerosa de Alteracdo de Uso (OOAU), regulamentada pelo artigo 30 da mesma lei Enquanto a
OODC trata especificamente da intensificacdo do uso do solo por meio do aumento da area
construida, a OOAU aborda a mudanca qualitativa na utilizacao do espaco urbano. No contexto
de Palmas, esse instrumento ganha relevancia especial em areas como a Orla 14, onde pressoes
por mudancas de uso - de residencial para comercial ou de servigos - tém se intensificado com

0 processo de valorizagdo imobiliaria.
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Portanto, ambos os instrumentos compartilham o objetivo de assegurar que as decisdes
urbanisticas ndo se baseiem apenas nos interesses privados, mas também beneficie o interesse
coletivo, principio este que encontra respaldo no artigo 182 da Constituicdo Federal, que
estabelece a fungéo social da propriedade como condigéo para o pleno exercicio do direito de

propriedade no meio urbano.

Operac¢des Urbanas Consorciadas

As Operagdes Urbanas Consorciadas (OUC) séo instrumentos de politica urbana
previstos nos artigos 32 a 34 do Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001) e no artigo 256 da Lei
Complementar n° 400/2018, Plano Diretor Participativo de Palmas.

De acordo com o artigo 32 do Estatuto da Cidade, “considera-Se opera¢do urbana
consorciada o conjunto de intervencgdes e medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal,
com a participacdo dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores privados,
com o objetivo de alcancar em uma area transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias
sociais e a valorizagdo ambiental” (Brasil, 2001).

O Plano Diretor de Palmas adota definicdo semelhante, acrescentando que as operacoes
urbanas consorciadas sdo instrumentos destinados a “realizacdo de intervencdes urbanas
coordenadas pelo Poder Pablico Municipal, com o objetivo de alcancar em uma éarea
transformacoes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental” (Palmas,
2018, art. 256).

O Estatuto da Cidade estabelece que essas operacgdes sdo implementadas por meio de
lei municipal especifica, que deve estar fundamentada no Plano Diretor e delimitar a area de
intervengdo. As medidas que podem ser adotadas incluem, conforme o artigo 32, §2°, “a
modificacdo de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupacao do solo e subsolo,
bem como alteragdes das normas edilicias, considerado o impacto ambiental delas decorrente”.
Além disso, também é possivel “a regularizagdo de construgdes, reformas ou ampliagdes
executadas em desacordo com a legislagdo vigente” e “a concessao de incentivos a operagdes
urbanas que utilizam tecnologias visando a redu¢do de impactos ambientais” (Brasil, 2001).

O artigo 33 do Estatuto da Cidade estabelece que uma Operacdo Urbana Consorciada
deve conter, no minimo, a delimitagdo da area, as finalidades da intervencdo, um programa
basico de ocupacdo e um plano de atendimento econdmico e social para a populacéo afetada.

Também é obrigatoria a apresentagdo de Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca (EIV), a
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definicdo das contrapartidas dos beneficiarios e a forma de controle da operacdo, que deve
incluir a participacgdo da sociedade civil (Brasil, 2001, art. 33).

O artigo 34 do Estatuto da Cidade introduz os Certificados de Potencial Adicional de
Construcdo (CEPACs), que sdo titulos negociaveis e convertidos em direito de construir
exclusivamente dentro da area da operagdo urbana consorciada, conforme dispde: “serdo
livremente negociados, mas conversiveis em direito de construir unicamente na area objeto da
operacao” (Brasil, 2001, art. 34, 8§1°). Esses certificados funcionam como fonte de
financiamento da operacdo, sendo os recursos arrecadados destinados exclusivamente as
intervencdes previstas no plano da operacéo.

Portanto, a adogédo de operagOes urbanas consorciadas na cidade se configura como um
instrumento capaz de alinhar interesses publicos e privados, promovendo melhorias
urbanisticas, sociais e ambientais de forma planejada, condicionada a ampla participacdo da
sociedade civil e ao efetivo controle publico sobre o0s processos de transformacdo do espaco

urbano.

Transferéncia do Direito de Construir

A Transferéncia do Direito de Construir (TDC) é um instrumento urbanistico previsto
no artigo 35 do Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001), que permite que o proprietario de um
imovel urbano transfira seu potencial construtivo a outro terreno, quando seu imdével esteja
sujeito a restricBes de uso por motivos ambientais, culturais, histéricos ou paisagisticos. Como
dispoe o artigo: “O proprietario de imovel urbano poderé transferir o seu direito de construir,
nos termos da lei municipal, quando o referido imovel for considerado necessario para fins de
preservacao, interesse historico, cultural, ambiental ou paisagistico” (Brasil, 2001).

Em Palmas-TO, esse instrumento também é regulamentado pelo Plano Diretor, que em
seu artigo 65 afirma: “Fica instituida a Transferéncia do Direito de Construir, mediante a qual
0 proprietario de imdvel podera exercer em outro local, nos termos da lei, o potencial
construtivo ndo utilizado em seu proprio lote” (Palmas, 2006).

O Plano Diretor define que esse mecanismo visa preservar areas de interesse ambiental,
historico, cultural ou paisagistico e, simultaneamente, estimular o adensamento urbano em
setores previamente definidos como receptores. Dessa forma, busca-se promover a ocupagéo
ordenada do territorio, garantir a funcéo social da propriedade e conciliar interesses publicos e

privados de forma equilibrada.
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Apesar disso, alguns estudos indicam que a aplicagéo da transferéncia do direito de
construir, em Palmas, ocorre de maneira distorcida, muitas vezes priorizando interesses
privados em detrimento do interesse publico. Mocci (2020) observa que esse instrumento, que
deveria ser voltado a preservacdo ambiental e a promocéo da funcéo social da propriedade, tem
sido usado para viabilizar empreendimentos de alto padréo, concentrados em regides de
interesse do mercado imobiliario, e ndo necessariamente em areas que apresentam déficit de
infraestrutura ou que carecem de habitacéo social, sendo assim, sem que contrapartidas sociais
ou ambientais sejam devidamente observadas.

A aplicacdo deste instrumento urbanistico em Palmas-TO tem sido alvo de criticas por
sua utilizacdo como mecanismo de flexibilizacdo das normas urbanisticas, especialmente na
Orla da Graciosa. Segundo Vieira (2021), viabilizando empreendimentos de alto padrdo sem
retorno proporcional em beneficios coletivos, assim gerando restricdes ao acesso da populacao
a espacos publicos e comprometendo o uso originalmente coletivo da regido.

Essa percepgdo é compartilhada por Granja e Magalhdes (2021), que apontam que a
efetividade da TDC depende da capacidade dos municipios em gerir, fiscalizar e articular sua
aplicacdo as politicas urbanas. Na auséncia de estruturas institucionais robustas, o instrumento
tem sido apropriado por agentes econdmicos, funcionando mais como uma ferramenta de

legitimacéo de préaticas imobiliarias do que como um verdadeiro mecanismo de gestdo urbana.

Direito de Preempcéo

O Direito de Preempcédo € um instrumento urbanistico previsto nos artigos 25 a 27 do
Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001) que assegura ao Poder Publico municipal preferéncia
na aquisicéo de imoveis urbanos objeto de alienacdo onerosa entre particulares.

Conforme estabelece o artigo 25 do Estatuto da Cidade, “o direito de preempgao confere
ao Poder Publico municipal preferéncia para aquisicdo de imdvel urbano objeto de alienacao
onerosa entre particulares” (Brasil, 2001). J& o artigo 26 detalha as finalidades que justificam o
uso do direito de preempgéo, abrangendo a¢des como regularizacdo fundiaria, implantacéo de
projetos habitacionais de interesse social, formacao de reservas fundiérias, direcionamento da
expansdo urbana, implantagdo de equipamentos urbanos e comunitarios, criacdo de espacos
publicos e areas verdes, além da protecédo de areas de interesse ambiental, historico, cultural ou
paisagistico (Brasil, 2001).

Para sua aplicagdo, é necessario que o municipio delimite, por meio de lei especifica, as

areas sobre as quais incidira o direito, fixando um prazo de vigéncia que nao pode exceder cinco
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anos, sendo possivel sua renovagdo ap6s um ano do término do prazo inicial (Brasil, 2001, art.
25, 81°). O Plano Diretor de Palmas, Lei Complementar n® 400/2018, refor¢a que a delimitacdo
das areas deve estar vinculada as finalidades urbanisticas, priorizando a expansdo ordenada, a
preservacdo ambiental, a constituicdo de reservas fundiarias e a implantacéo de infraestrutura e
equipamentos publicos.

Dessa forma, o direito de preempgéo se consolida como um importante mecanismo de
planejamento urbano, que permite ao municipio atuar de forma preventiva e estratégica na
organizacdo do territdrio, inibindo a especulacdo imobiliaria e garantindo a destinacdo social

dos imdveis e dos espacos urbanos.

Estudo de Impacto da Vizinhanca

O Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV) é um dos instrumentos urbanisticos mais
relevantes previstos no Estatuto da Cidade, servindo como mecanismo de mediagdo entre o
desenvolvimento urbano e a qualidade de vida da populacao.

De acordo com o artigo 36 da Lei Federal n° 10.257/2001, cabe a lei municipal definir
quais empreendimentos ou atividades, publicos ou privados, dependerdo da elaboracao de EIV
para obtencdo das licengas ou autorizagcBes necessarias. Este instrumento foi recentemente
aperfeicoado pela Lei n° 14.849/2024, que atualizou pontos especificos de sua aplicacao.

O artigo 37 do Estatuto da Cidade estabelece que o EIV deve contemplar, no minimo,
os efeitos sobre sete aspectos fundamentais: adensamento populacional; equipamentos urbanos
e comunitarios; uso e ocupacdo do solo; valorizagdo imobiliaria; mobilidade urbana, geracao
de trafego e demanda por transporte publico; ventilacdo e iluminacdo; e paisagem urbana e
patrimonio natural e cultural. A norma ainda determina, em seu paragrafo inico: “Dar-se-a
publicidade aos documentos integrantes do EIV, que ficardo disponiveis para consulta, no érgao
competente do Poder Pdblico municipal, por qualquer interessado.” (Brasil, 2001; Brasil,
2024).

No contexto de Palmas, a aplicagdo desse instrumento esta disciplinada pela Lei
Complementar n° 400/2018, que, em seus artigos 258 e 259, detalha os parametros locais. O
artigo 258 define que o EIV deve avaliar os impactos positivos e negativos decorrentes da
implantacéo de empreendimentos, além de propor medidas para redugéo, mitigacdo ou extingéo
dos impactos adversos. Destaca-se, ainda, que o quarto paragrafo do mesmo artigo isenta

templos religiosos e anexos de cunho social e educacional da exigéncia do EIV (Palmas, 2018).
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O artigo 259, por sua vez, exige que no estudo haja uma delimitac&o precisa sobre a area
impactada, avaliacdo técnica sobre as interferéncias na infraestrutura urbana e servigos
publicos, e apresente propostas de medidas mitigadoras, acompanhadas de seus respectivos
mecanismos de controle (Palmas, 2018).

Entretanto, na pratica, a implementacdo do EIV em Palmas ainda esta abaixo do que
determinam as normas legais. Como apontam Granja e Magalhdes (2021), o instrumento,
muitas vezes, é tratado como um mero requisito burocratico, dissociado das reais necessidades
de planejamento urbano. Este cenario é particularmente evidente nas areas de maior valorizagédo
imobiliaria, como a Orla da Graciosa, onde os estudos de impacto frequentemente nédo
aprofundam as anélises sobre os efeitos da verticalizacdo e do adensamento urbano, tampouco

oferecem solucgdes eficazes para os desafios decorrentes.

Termos de Ajustamento de Conduta

Os Termos de Ajustamento de Conduta (TACs) sdo instrumentos juridicos
extrajudiciais que visam adequar comportamentos e a¢fes as exigéncias legais, com o objetivo
de cessar préaticas lesivas a interesses difusos, coletivos ou individuais homogéneos. Sua
previsao legal estd disposta no sexto paragrafo do art. 5° da Lei n°® 7.347/1985, a qual dispde
sobre a agdo civil publica. Conforme estabelece o dispositivo, “os 6rgaos publicos legitimados
poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias
legais, mediante cominagdes, que tera eficacia de titulo executivo extrajudicial” (Brasil, 1985).

Conforme destaca Lazzarini (2024), os TACs funcionam como acordos firmados entre
0 Poder Publico e agentes privados, visando a correcdo de condutas em desacordo com a
legislacdo, especialmente nas esferas urbanistica, ambiental e de uso do solo. O autor ressalta
gue, no ambito ambiental, os TACs ndo possuem natureza punitiva, mas sim preventiva e
reparatéria, com 0 objetivo de cessar o dano, promover sua recomposicdo e adequar o
comportamento dos responsaveis as normas vigentes.

Embora sua concepcdo original tenha sido direcionada a prevencdo de conflitos
judiciais, os TACs passaram a ser amplamente utilizados como instrumentos de regularizacéo
de empreendimentos que infringiram normas urbanisticas e ambientais. Segundo Vieira (2021),
na pratica, os TACs tornaram-se um meio recorrente de legalizacdo posterior de
empreendimentos implantados em desconformidade com as normas, especialmente aqueles
destinados as classes de maior poder aquisitivo, frequentemente dissociados do interesse

coletivo e das diretrizes de planejamento urbano.
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De forma semelhante, Mocci (2020) argumenta que, embora os TACs sejam
instrumentos relevantes para a gestdo urbana e ambiental, sua aplicacdo tem sido
frequentemente distorcida, funcionando como meio de legitimacdo de empreendimentos que
violavam as legislacbes urbanisticas. A autora observa que, na pratica, muitas das
contrapartidas acordadas ndo possuem relagdo direta com o0s impactos gerados, o que
enfraquece seu carater reparatorio e seu beneficio coletivo.

Lazzarini (2024) também destaca que um dos principais desafios relacionados aos TACs
estd na auséncia de critérios objetivos e de uma regulamentacdo uniforme, o que gera
inseguranca juridica quanto a sua aderéncia ao principio da funcdo social da propriedade e a
efetividade das contrapartidas estabelecidas.

Além disso, tanto Vieira (2021) quanto Mocci (2020) apontam que a fragilidade nos
mecanismos de controle social, na publicidade dos atos e na fiscalizacdo dos acordos
compromete o potencial dos TACs como instrumento de governanca urbana. Tal pratica ndo
apenas enfraquece o planejamento urbano, como também legitima uma légica de ocupacGes
irregulares em beneficio de interesses do mercado imobiliario.

No caso especifico da Orla da Graciosa, observa-se uma pratica recorrente em que
empreendimentos sdo iniciados em desconformidade com o planejamento urbano, sendo
posteriormente regularizados por meio de TACs. As contrapartidas assumidas, muitas vezes
restritas a benfeitorias pontuais ou compensacdes financeiras desvinculadas dos reais impactos

gerados, acabam por perder seu carater transformador e sua legitimidade social.

4.3 A transformacdo urbana de palmas-to: historico urbanistico e plano piloto original
até o plano diretor atual

A cidade de Palmas, planejada para ser a capital do Estado do Tocantins apds sua criacéo
pela Constituicdo Federal de 1988, foi concebida sob uma l6gica modernista, fortemente
inspirada em modelos como Brasilia. Seu tragado urbano foi elaborado com a proposta de uma
cidade ordenada, setorizada e racional, em que 0s espa¢os publicos, ambientais e de lazer teriam
papel central na configuracdo do territério urbano (Mocci, 2020).

A cidade foi planejada e construida a partir de 1989 para ser a nova capital do Estado
do Tocantins, representando um dos casos mais emblematicos de urbanizagdo planejada no
Brasil contemporaneo. “Em relagdo ao titulo de Palmas — a Gltima capital planejada do século

XX — por si sO, representa uma grande contribuicdo para 0 pensamento urbanistico
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contemporaneo, pois se tratou de uma necessidade pratica, imperativa, de se propor o desenho
de uma nova cidade sobre uma area rural” (Velasques, 2009, p. 16).

O projeto urbanistico inicial da cidade foi elaborado pela empresa GRUPOQUATRO
Arquitetura, que concebeu um plano piloto inovador baseado em principios de qualidade
ambiental, funcionalidade urbana e integracdo com os elementos naturais do territério.

Como descreve Vieira (2019) o plano basico original, denominado “Projeto da Capital
do Estado do Tocantins: Plano Basico/Memoria”, estruturava a cidade em um territorio
delimitado entre dois marcos naturais: a Serra do Lajeado e o rio Tocantins, posteriormente
transformado em um lago artificial pela constru¢cdo da Usina Hidrelétrica Luiz Eduardo
Magalhdes (UHE Lajeado). Nesse contexto, a paisagem natural foi incorporada como elemento
estruturante da malha urbana, com destaque para as Areas de Lazer e Cultura (ALC), que
somavam mais de 1.100 hectares e visavam preservar as margens do lago para uso publico,
cultural e ambiental (Figura 4).

O macrozoneamento previsto inicialmente determinava o perimetro urbano entre os
ribeirdes Agua Fria, ao norte, e Taquarucu Grande, ao sul, estabelecendo limites claros a
expansdo urbana e prevendo areas de expansdo futura apenas em situacfes de necessidade e
planejamento especifico (Vieira, 2019). Tal concepcéo visava garantir o adensamento urbano,
o uso eficiente da infraestrutura pablica e o0 acesso democratico ao espago urbano.

Contudo, a partir da década de 1990, Palmas passou a adotar um conjunto de
instrumentos legais que, gradualmente, flexibilizaram as diretrizes do plano original. O
primeiro Plano Diretor Urbanistico de Palmas (PDUP) foi instituido pela Lei n® 468/1994,
sendo sucedido por outros dois planos relevantes: o Plano Diretor de 2007 (Lei Complementar
n° 155) e o Plano Diretor de 2018 (Lei Complementar n® 400) (Mocci, 2020).

O Plano Diretor de 2007 refletia, ainda, parte dos principios do projeto fundacional da
cidade, ao enfatizar o combate a especulagdo imobiliaria, a funcdo social da propriedade e a
contencdo da expansdo urbana horizontalizada. O plano sugeria 0 adensamento das areas ja
servidas por infraestrutura, com o objetivo de reduzir os custos urbanos e evitar o surgimento

de vazios urbanos que encarecem a prestacao de servicos publicos (Mocci, 2020).
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Figura 4 - Palmas: macrozoneamento da area entre a avenida Parque e as margens do futuro

reservatorio, conforme a Lei Ordinaria n® 85/1991
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Fonte: GRUPOQUATRO (1989)

Entretanto, essa perspectiva foi em grande parte modificada no Plano Diretor de 2018,
elaborado no contexto do programa Palmas Sustentavel e do Plano de Acdo Climatica da
cidade. Apesar de manter a preocupagéo com o uso racional do solo e a preservacdo ambiental,
0 novo plano retirou expressamente o combate a especulacdo imobiliaria como diretriz
normativa e, em seu lugar, introduziu novos mecanismos de controle, como a delimitacéo da
Macrozona de Ordenamento Condicionado (MOCOND) (Mocci, 2020).

Essa macrozona abrange areas ambientalmente sensiveis, como as margens do lago, e
estabelece que a expansdo urbana nessas regifes somente serd admitida mediante estudos
técnicos especificos e compativeis com a sustentabilidade ambiental. Ainda assim, essa
normatizacdo ocorre paralelamente a consolidacdo de projetos urbanisticos que promovem a
ocupacdo de areas inicialmente protegidas, como € o caso das quadras ALC, inclusive a ALC
SO 14, diretamente afetada por empreendimentos imobiliérios verticalizados e clubes privados
de alto padrédo (Vieira, 2019).

Com base nos mapas comparativos dos perimetros urbanos entre 2007 e 2017, € possivel
verificar que houve uma expansao territorial significativa da mancha urbana de Palmas. “A
especulacdo imobiliaria, incentivada principalmente pelo gestor pablico na instalacdo da capital
do Estado do Tocantins, Palmas, tem reforcado o espraiamento urbano e a formacao de regides
periféricas” (Alex; Bazolli, 2021, p. 60).

Figura 5 — Imagem via satélite da Orla 14 em no ano de 2007

Fonte: Adaptado de Google Earth (2025)
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Figura 6 - Imagem via satélite da Orla 14 em no ano de 2017

Fonte: Adaptado de Google Earth (2025)

Portanto, observa-se que o historico urbanistico de Palmas percorre um caminho de
progressiva flexibilizacdo dos principios originalmente estabelecidos para o ordenamento
territorial. A cidade, antes pensada como modelo de integracdo entre urbanizacdo e meio
ambiente, vem sendo reconfigurada por interesses ligados ao mercado imobiliario e valorizacdo
fundiéria. Essa transicdo compromete os ideais fundacionais de uma cidade mais democratica,
planejada e ambientalmente sustentdvel, revelando os conflitos entre planejamento urbano

técnico e os interesses politicos e econdmicos que permeiam a producdo do espago urbano.

Entre o ideal da capital planejada e o redesenho atual

Diante do exposto, torna-se evidente que as sucessivas alteracdes no Plano Diretor
refletem um processo de desconstrucdo dos principios que fundamentaram o planejamento de
Palmas. A concepcdo de uma capital planejada, ambientalmente equilibrada e socialmente
inclusiva tem sido progressivamente tensionada por interesses econdémicos e pela expansédo da
I6gica de mercado sobre o territério.

As transformacdes observadas, especialmente em areas como a Graciosa, escancaram
um distanciamento crescente entre o planejamento urbano idealizado e a cidade efetivamente

produzida. Tal trajetdria reforga a urgéncia de fortalecer os instrumentos de gestdo urbana,
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garantindo mecanismos de controle social capazes de recolocar os principios da funcéo social
da propriedade e do interesse coletivo no centro do desenvolvimento da cidade.

Figura 7- Palmas: ilustracdo de uso das Areas de Lazer e Cultura (ALC’s), junto ao

reservatorio da UHE Luiz Eduardo Magalhdes, onde ndo se previa construcdes verticais,

como previstas nas quadras ao fundo.

Fonte: GRUPOQUATRO (1989)

Assim, este cenario ndo apenas revela os desafios da gestdo urbana contemporanea, mas
também impde uma reflexdo, pois se tornou preciso retomar o compromisso com a grande parte
da populacdo, resgatando o acesso democratico aos espacos urbanos e aos valores que deram

origem ao projeto da capital do Tocantins.

Orla em Transformacgdo: A Graciosa e Seus Novos Habitantes

A ocupacdo da Orla da Graciosa ndo foi originalmente autorizada pelas diretrizes do
plano urbanistico inicial, que destinava essa drea como uma faixa continua de uso coletivo,
vedada ao parcelamento urbano. No entanto, observou-se que parte dessa ocupagédo ocorreu de
forma irregular ou em desacordo com 0s usos previstos, sendo posteriormente legitimada por
meio de alteragcdes no Plano Diretor.

Esse processo evidencia um movimento em que o poder publico local, diante da presséo
de agentes do mercado imobiliario e do avango consolidado das obras, promoveu revisdes legais
e normativas que, na pratica, regularizaram empreendimentos anteriormente ndo previstos. A

analise dessa transformacgdo exige compreender as dindmicas institucionais, politico-
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econdmicas e socioespaciais que incidiram sobre a Area de Lazer e Cultura (ALC),
especialmente ao longo do processo de consolidacéo da capital tocantinense (Vieira, 2019).
Desde a concepcao da cidade de Palmas, em 1989, o projeto urbanistico elaborado pelo
GRUPOQUATRO Arquitetura previa uma extensa faixa de terra situada entre a futura Avenida
Parque (NS-15) e a margem do reservatorio a ser formado pela Usina Hidrelétrica Luis Eduardo
Magalh4es como uma zona especial, denominada Area de Lazer e Cultura (Figura 8). A funcio
principal da ALC era oferecer a populacdo um espaco publico, de baixa densidade de ocupacéo,
voltado para atividades sociais, culturais, esportivas e de lazer, com acesso irrestrito as praias e

paisagens naturais do lago (Vieira, 2019).

Figura 8 - Palmas: Antiga praia da Graciosa

Fonte: Globo (2015)

Segundo o projeto original, a ALC ndo deveria ser parcelada em lotes urbanos,
justamente para garantir sua funcdo publica e coletiva. A proposta urbanistica previa a
implantacdo de universidades, centros olimpicos, clubes, parques publicos, clinicas de repouso
e outros equipamentos de uso coletivo distribuidos ao longo da ALC. Essa area, com
aproximadamente 1.363,8 hectares, correspondia a cerca de 12,3% do perimetro urbano
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planejado da capital, o que revela a importancia estratégica desse territorio como articulador
entre 0 espaco urbano e a natureza preservada (Vieira, 2019).

Contudo, as transformacdes no uso e na forma da ALC comecaram a ocorrer ainda nos
primeiros anos da implantacdo da capital, com as primeiras leis municipais de uso e ocupacao
do solo, como a Lei Ordinaria n°® 85/1991 e, posteriormente, a Lei n® 386/1993. Essas
legislagdes introduziram o conceito de “macro quadras” dentro da ALC, rompendo com a ideia
original de uma faixa continua e indivisa, abrindo margem para futuros parcelamentos e
alteracdes no uso do solo. A quadra ALC SO 14 passou a ser reconhecida formalmente como
unidade espacial especifica, o que facilitou sua posterior apropriacdo por meio de projetos
privados (Vieira, 2019).

O marco da inflexdo no planejamento urbano da ALC ocorreu com a criacdo do Projeto
Orla (Figura 9), institucionalizado pela Lei Estadual n® 1.128/2000, que estabeleceu diretrizes
para a ocupacdo das margens do reservatorio da UHE Luis Eduardo Magalh&es. O Projeto Orla
teve inicio formal em 1999, com propostas elaboradas pelo arquiteto Ruy Ohtake, e foi
posteriormente desenvolvido por outros agentes, como a parceria Naturatins/Investco em 2000,
e, finalmente, pelo proprio GRUPOQUATRO em 2002, que elaborou um novo plano
urbanistico para a ALC SO 14 e parte da quadra ALC SO 34.
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Figura 9- Palmas: discurso do entdo governador (1999-2002) no inicio das obras de
infraestrutura na quadra ALC SO 14

@ INICIO DAS 0BRAS
9ROJETO ORLA /
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Fonte: Wikimapia (1999)

Em 2001, o Governo do Estado do Tocantins firmou uma parceria publico-privada com
empresas do ramo da construgéo civil, resultando na criacdo da empresa Orla Participacdes e
Investimentos S/A (Orla S/A). Essa empresa tornou-se a principal operadora da urbanizacdo da
orla e da implantacdo do Projeto Orla, tendo como objetivo central a viabilizacdo dos
empreendimentos projetados para a éarea. A atuacdo da Orla S/A deu inicio ao
microparcelamento da quadra ALC SO 14 e a criacdo do loteamento Orla 14, o qual incluia
equipamentos urbanos como marina, pier, areas de praia, areas residenciais e zonas comerciais,
marcando a transicdo definitiva do valor de uso coletivo para o valor de troca da terra urbana
(Figura 10).
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Figura 10 - Palmas: proposta apresentada por Ruy Ohtake para o Projeto Orla, 1999
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Fonte: Projeto Orla (1999)

Figura 11- Palmas: projecdo para a area da nova praia da Graciosa
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Fonte: Projeto Orla (1999)

Essa transformac&o implicou diretamente na valoriza¢do imobiliaria da regido. A terra
publica, antes reservada ao uso coletivo, passou a ser privatizada e inserida no mercado
imobiliario, com forte presenca de empreendimentos de alto padrdo, como condominios
horizontais fechados e edificios verticais de luxo. Os dados apresentados na dissertacdo de
Vieira (2019) demonstram que, entre 2007 e 2018, o valor do metro quadrado da terra na ALC
destinada ao uso residencial cresceu de R$ 75,00 para R$ 450,00, enquanto para atividades
comerciais e de servigos passou de R$ 90,00 para R$ 550,00.

A quadra ALC SO 14 tornou-se, portanto, simbolo dessa nova Idgica de urbanizacao

seletiva, pautada na logica mercantil da cidade, que se distancia do projeto humanista e
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ecoldgico proposto inicialmente. Com a aprovacao da Lei Complementar n® 155/2007, que
instituiu o Plano Diretor Participativo de Palmas, legalizou-se grande parte das transformagdes
ja em curso. Posteriormente, a Lei n° 400/2018, ao atualizar o Plano Diretor, consolidou a
politica de valorizacdo fundiaria, prevendo novas intervencdes urbanas na orla, como a
expansao da praia da Graciosa e a criacdo de novas quadras urbanizadas voltadas a logica de
mercado.

Além das alterac6es na legislacdo urbanistica, diversos projetos complementares foram
elaborados ao longo da década de 2010 para ampliar a ocupacdo da orla da Graciosa. O
“Masterplan” de 2015, o “Plano de Ag¢ao Palmas Sustentavel” e a proposta “Paisagens
Integrativas” de 2017 previram novas estruturas como parques lineares, ciclovias, marinas,
restaurantes, centros de convengdes e complexos turisticos, com destaque para o redesenho da
Esplanada do Lago e a expansao da praia da Graciosa, com a instalacdo de novos equipamentos
urbanos e areas de uso misto.

A expansdo urbana da regido atraiu diferentes agentes do setor privado, sobretudo
incorporadoras imobiliarias que lancaram projetos como o Imperador do Lago e o Vision
Residence. Esses empreendimentos consolidaram a verticalizacdo da quadra ALC SO 14 e o
fechamento do espaco urbano, com crescente substituicdo de areas publicas por espacos de uso
restrito e controlado (Figura 12). A implantacdo desses projetos gerou impactos significativos
na morfologia urbana da orla, reduzindo as areas verdes e dificultando o acesso livre da

populacdo ao lago, o que vai de encontro as diretrizes originais do projeto da capital.

Figura 12 - Palmas: identificacdo dos edificios acima de dezesseis pavimentos na ALC SO 14.

Veredas do Lago

v,

Fonte: Rodrigues (2015)

A praia da Graciosa, outrora um espaco natural de uso livre, passou a ser transformada

em um polo turistico e imobiliario, com obras de revitalizagdo que incluiram a construcéo de
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calgadd@es, quiosques, estacionamentos, sinalizago turistica e ciclovias. Embora apresentadas
como iniciativas de requalificacdo urbana, essas intervencdes contribuiram para a elitizagdo do
espaco, acompanhadas de forte valorizacdo dos imoveis adjacentes e aumento da especulacao
fundiaria.

Em sintese, a ocupagdo urbana da orla da Graciosa em Palmas revela um processo
emblematico de reconfiguracdo do espaco urbano por meio da apropriagdo privada do solo
publico. O caso exemplifica as contradi¢cbes entre os principios de planejamento urbano
pautados na funcdo social da cidade e a logica de valorizacao imobiliaria induzida por grandes
projetos urbanos. A analise dessa ocupagdo permite compreender a cidade como produto de
disputas entre diferentes interesses e agentes, e evidencia como 0s arranjos institucionais, por
meio de legislacGes, parcerias e planos diretores, podem legitimar a transformacédo do espaco

urbano em mercadoria.
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5 CAPITULO 2: OS EMPREENDIMENTOS IMOBILIARIOS NO NOVO
CONTEXTO URBANISTICOS DA ORLA DA GRACIOSA

5.1 Diagnostico da ocupacdo na orla 14

Nesta etapa, apresenta-se a identificacdo dos empreendimentos verticais localizados na
Orla 14, que constitui uma etapa fundamental desta pesquisa, pois permite visualizar de forma
concreta como a ocupagéo urbana se consolidou em uma &rea originalmente destinada ao uso
coletivo. O levantamento foi realizado a partir de imagens de satélite, visitas in loco e registros

fotograficos, permitindo delimitar e registrar os edificios implantados na area de estudo.

Figura 13 - Empreendimentos verticais identificados na Orla 14.

Fonte: Adaptado de Google Earth (2025)

Na Figura 13, apresenta 0 mapeamento da quadra ALC-SO 14, conhecida como Orla da
Graciosa, destacando os empreendimentos verticais implantados na regido. Ao todo, foram
identificados 21 empreendimentos, distribuidos ao longo da faixa proxima ao lago e em pontos
do interior da quadra. Entretanto, para fins analiticos, este trabalho destaca os casos mais
representativos, selecionados com base em sua localizagdo, porte e relagdo com instrumentos
de regularizagdo urbanistica ou possiveis intervencdes publicas observadas in loco, e citadas na
entrevista com o MPTO.
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O objetivo desta etapa € reconhecer a presenca e a distribuicdo espacial desses
empreendimentos. Esse procedimento permitiu sistematizar as informagdes de maneira

organizada, servindo de base para a andlise critica desenvolvida na sequéncia deste capitulo.

5.2 Caracterizacao dos edificios e a justificativa para a implantacdo em areas sensiveis

Como etapa complementar da metodologia, procedeu-se a caracterizacdo dos
empreendimentos verticais localizados na area de estudo. Essa caracterizacdo é Util porque
organiza, de forma comparavel, informacbes sobre implantagdo, tipologia, volumetria,
composicao de fachadas, atributos de planta e demais elementos que ajudam a compreender o
padrdo de verticalizacdo na area.

Neste trabalho, sera aproveitada a andlise conduzida por Moreira (2024), que
caracterizou os empreendimentos verticais da Orla 14 em termos urbanisticos, arquitetdnicos e
funcionais. O autor destacou que o mercado imobiliario de alto padrdo em Palmas apresenta
uma dindmica singular, marcada pela valorizacdo das areas mais exclusivas da cidade e pela
forte demanda de investidores externos e empresarios do agronegacio.

Segundo sua pesquisa, 0s empreendimentos da Orla 14 se alinham a tendéncias
observadas em mercados de referéncia, como Balneario Camborid e Miami, com torres
residenciais de grande altura, plantas generosas que variam entre 150 m2 e 300 m?, além de
unidades diferenciadas como duplex e PentHouses. Esse padrdo reforca o carater exclusivo da
regido, a0 mesmo tempo em que incorpora inovacgdes tecnoldgicas e solugbes sustentaveis,
como painéis solares e infraestrutura para veiculos elétricos.

Por outro lado, foram identificadas contradi¢cOes: a sustentabilidade e a biofilia
aparecem mais no discurso do que na prética, ja que solugdes como fachadas em pele de vidro
voltadas para o sol da tarde aumentam o ganho térmico e o consumo energético. Além disso, a
relagdo dos edificios com o entorno urbano se mostrou limitada, com predominéncia de projetos
isolados em detrimento de espacos coletivos e de convivéncia.

Outro aspecto discutido foi o uso dos conceitos de “alto padrdo” e “luxo”. Apesar da
imagem transmitida pelo marketing das construtoras, nem todos os empreendimentos atendem
plenamente aos requisitos técnicos dessas classificacdes, como evidencia o caso do edificio
Acqua Design.

Em sintese, a caracterizacao feita por Moreira (2024) mostra um mercado em ascens&o,

marcado por sofisticacdo e adensamento, mas que ainda carece de maior integracdo climética,
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paisagistica e urbana. Esses resultados serdo utilizados como base para este trabalho, que se
concentra na analise dos instrumentos de regularizacdo urbanistica e das contrapartidas

associadas aos empreendimentos da Orla 14.

5.3 A visdo institucional: entrevista com agente publico do ministério publico do
tocantins (MPTO)

Com o intuito de compreender a atuacdo dos Orgaos publicos no processo de
regularizacdo urbanistica em Palmas, foi realizada uma entrevista com um agente publico
vinculado ao Ministério Publico do Estado do Tocantins (MPTQO). A conversa teve carater
técnico e exploratdrio, e o entrevistado solicitou anonimato, razdo pela qual sua identidade néo
sera divulgada neste trabalho.

Durante a entrevista, 0 MPTO destacou que 0s instrumentos urbanisticos mais
recorrentes utilizados por construtoras em Palmas, assim como em outras cidades brasileiras,
sdo a Outorga Onerosa do Direito de Construir, o Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV) e os
Termos de Compromisso Urbanistico. Entre eles, a Outorga Onerosa foi apontada como o
principal mecanismo adotado no municipio, especialmente em areas de grande valorizacdo
imobiliaria, como a Orla 14. Segundo o entrevistado, esse instrumento tem sido amplamente
empregado para permitir a ampliacdo do potencial construtivo de lotes e viabilizar edificagcdes
verticais em locais originalmente restritivos.

Foi explicado que tais instrumentos acabam favorecendo diretamente o setor
construtivo, ao possibilitar flexibilizacbes em pardmetros urbanisticos, como coeficiente de
aproveitamento e taxa de ocupacdo. No caso da Outorga Onerosa, a contrapartida financeira
oferecida ao poder publico permite um maior aproveitamento dos terrenos, ampliando o retorno
econdmico das obras.

Em Palmas, a aplicacdo desse instrumento passou a ocorrer de forma preventiva, sendo
incorporada ao planejamento dos empreendimentos ainda na fase de projeto. Essa préatica tem
como objetivo evitar bloqueios legais e garantir a emissao do “habite-se”’, documento essencial
para a regularizacdo dos imoveis e para a liberacdo de financiamentos bancarios. Dessa forma,
0 pagamento da outorga passou a funcionar como uma estratégia juridica e comercial das
construtoras, assegurando a legalidade do empreendimento e sua insercdo no mercado

imobiliario.
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Em relacdo aos beneficios para a populagdo, o MPTO observou que, em teoria, as
contrapartidas associadas a Outorga Onerosa e a outros instrumentos deveriam resultar em
melhorias urbanas, como pavimentacéo, iluminacdo publica, acessibilidade e areas de lazer.
Contudo, na pratica, esses impactos costumam ser restritos ao entorno imediato das
construgdes, sem gerar transformac@es significativas no espaco publico ou garantir o acesso
efetivo da coletividade.

Ao comentar sobre as serventias publicas relacionadas a empreendimentos na regido da
Orla 14, o ministério mencionou intervencdes como a revitalizacdo de calgadas, jardins,
iluminacdes e pracas, a exemplo da Praca da Fama (Figuras 14 a 17). Apesar de contribuirem
para 0 embelezamento e valorizagdo do entorno, essas acdes sdo frequentemente motivadas
pelo interesse imobiliario, reforcando o carater privado dos espacos e limitando seu uso social

mais amplo.

Figura 14 - lluminagdes instaladas na Orla 14

Fonte: Autor
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Figura 15 - Bicicletario instalado por uma construtora na Orla 14

Fonte: Autor

Figura 16 - Jardim e calcada, em frente aos prédios de maior valor

Fonte: Autor
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Figura 17 - “Praca da fama” citada pelo MPTO

Fonte: Autor

Também foi destacado que algumas iniciativas, como a instalacdo de bancos,
iluminacdo e pequenos equipamentos urbanos, podem gerar impacto positivo na valorizacéo
dos imdveis e trazer beneficios concretos a comunidade local. No entanto, tais melhorias
tendem a permanecer circunscritas as areas proximas aos empreendimentos, sem promover
transformacdes urbanas de maior alcance.

Por fim, o ministério relatou que, segundo sua experiéncia profissional, a maior parte
dos empreendimentos verticais de Palmas é regularizada por meio da Outorga Onerosa, mas
afirmou ndo possuir documentos que comprovem formalmente essa informagdo, uma vez que
0s processos sdo conduzidos e arquivados pela administracdo municipal, sem ampla divulgacéo
publica.

Esse relato evidencia a dificuldade de obtengdo de dados oficiais sobre os instrumentos
de regularizacdo, o que reforca uma das limitacGes enfrentadas nesta pesquisa. Diante dessa
realidade, observa-se que o0s instrumentos urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade e no
Plano Diretor de Palmas, mesmo sem ampla documentacao acessivel, exercem influéncia direta

na configuracdo urbana e na valorizagdo das areas sensiveis da capital, como a Orla 14.
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6 CAPITULO 3: PERCEPCAO DA POPULACAO E ANALISE INTERPRETATIVA
6.1 Percepcéo da populacéo

Com base nessas informacdes, foi elaborada uma pesquisa por meio do Google Forms.
Para fins de caracterizacdo dos dados, foram incluidas perguntas sobre a regido de moradia e a
faixa etéria dos 92 participantes. De acordo com os resultados obtidos, a idade dos respondentes
varia entre 17 e 62 anos, o que demonstra uma amostragem ampla e representativa, conferindo
maior confiabilidade e validade estatistica aos resultados da pesquisa.

Além disso, para tracar o perfil dos entrevistados, também foi questionado ha quanto
tempo cada participante reside em Palmas e em qual regido mora atualmente. Verificou-se que
5,4% moram na cidade ha menos de 1 ano, 33,7% entre 1 e 5 anos, 16,3% entre 6 e 10 anos e
44,6% ha mais de 10 anos. Observou-se ainda que a maior parte dos entrevistados reside nas
regides Norte e Sul, embora também tenham sido registradas respostas de moradores de
Taquaralto, dos setores Aureny 2, 3 e 4, da zona rural e da propria Orla 14.

A seguir, sdo apresentados os resultados obtidos por meio do questionario aplicado a
populacdo de Palmas. As respostas foram compiladas em graficos extraidos diretamente do
Google Forms, permitindo uma visualizacdo clara das tendéncias e percepcdes dos participantes

em relacdo a ocupacdo e ao uso da Praia da Graciosa.

Figura 18 - Gréafico 01 do questionario aplicado

Com qual frequéncia vocé costuma frequentar a Praia da Graciosa?

92 respostas

@ Diariamente
@ Semanalmente

Mensalmente
@ Raramente

S

Fonte: Adaptado de Google Forms (2025)
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Figura 19 - Gréfico 01 do questionario aplicado

Quando visita a Praia da Graciosa, costuma utilizar mais espacgos publicos (como gramados,
calgadao, areas de convivéncia) ou espagos privados (como bares, restaurantes, etc)?

92 respostas
@ Espagos publicos
@ Espacos privados

Fonte: Adaptado de Google Forms (2025)

Figura 20 - Gréafico 02 do questionario aplicado

Quando visita a Praia da Graciosa, com que frequéncia costuma utilizar espagos publicos?

92 respostas
@® Sempre
® As vezes
@ Raramente
@ Nunca
__—4

Fonte: Adaptado de Google Forms (2025)
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Figura 21 - Gréfico 03 do questionario aplicado

Quando visita a Praia da Graciosa, com que frequéncia costuma utilizar espagos privados?

92 respostas

@ Sempre
@ As vezes
@ Raramente
@ Nunca

19,6%

Fonte: Adaptado de Google Forms (2025)

Figura 22 - Gréfico 04 do questionario aplicado

Na sua opinido, os espagos da Praia da Graciosa sao acessiveis a toda a populagdo?

92 respostas

@ Sim, totalmente
@ Parcialmente

@ Nao, sdo mais voltados a um publico
especifico

Fonte: Adaptado de Google Forms (2025)

Figura 23 - Gréafico 05 do questionario aplicado

Vocé considera que existem opgoes de lazer publico suficientes na Orla da Graciosa?
92 respostas

@® Sim
@ Nso

) Parcialmente




Fonte: Adaptado de Google Forms (2025)

Figura 24 - Gréfico 06 do questionario aplicado

Vocé acredita que o poder publico tem investido em lazer e cultura voltados a populacdo em geral
na Orla 14?

92 respostas

® sim
® Nao

© Parcialmente

Fonte: Adaptado de Google Forms (2025)

Figura 25 - Gréafico 07 do questionéario aplicado

Vocé percebe a presenca de empreendimentos de alto padrao (prédios, condominios,

estabelecimentos privados) nessa regiao?
92 respostas

@® Sim
@® Em parte
@ Nao

Fonte: Adaptado de Google Forms (2025)

56
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Figura 26 - Gréfico 08 do questionario aplicado

Como vocé avalia o impacto desses empreendimentos na regiao da Orla 14?
92 respostas

@ Positivo, pois valoriza a cidade
@ Neutro, ndo vejo grandes mudancas

Negativo, pois restringe o acesso e
encarece a area

Fonte: Adaptado de Google Forms (2025)

Em relagdo ao tema deste trabalho, foi obtido que 66,3% dos entrevistados afirmaram
frequentar a Orla em busca de lazer publico, porém apenas 9,8% acreditam haver opg¢des de
lazer publico suficientes na regido. Quando questionados sobre 0s locais que costumam visitar,
68,5% declararam utilizar majoritariamente os espa¢os publicos, enquanto 31,5% afirmaram
frequentar mais os espacos privados, como bares e restaurantes.

Mesmo com essa predominancia de uso dos espacos publicos, os dados revelam uma
frequéncia relativamente baixa de visitas a Praia da Graciosa: 55,4% dos participantes
afirmaram frequentar o local raramente, enquanto 38% o fazem mensalmente, e apenas uma
pequena parcela a visita semanalmente ou diariamente. 1sso demonstra que, apesar de a Orla
ser um ponto de referéncia em Palmas, o uso continuo ainda é limitado.

Entre os que frequentam a praia, 66,3% afirmaram sempre utilizar 0s espacos publicos,
como gramados, calcaddes e areas de convivéncia, enquanto 50% declararam utilizar os espacos
privados apenas “as vezes” e 30,4% raramente. Esses niimeros refor¢am a percepcéo de que ha
uma tendéncia ao uso esporadico e condicionado a eventos ou ocasides especificas, e ndo a um
uso cotidiano ou rotineiro.

Quando perguntados sobre a acessibilidade dos espagos da Praia da Graciosa, 63% dos
entrevistados consideram que eles sdo apenas parcialmente acessiveis, enquanto 17,4%
acreditam que sdo voltados a um publico especifico e apenas 19,6% os consideram totalmente
acessiveis. Esse resultado evidencia uma percepc¢do de exclusividade e limitacdo no uso do
espaco publico, reforcando a desigualdade no acesso ao lazer urbano.

Além disso, 60,9% dos participantes afirmaram ndo perceber investimentos do poder

publico em lazer e cultura voltados a populacdo em geral na Orla 14, e 34,8% consideram que
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esses investimentos ocorrem apenas parcialmente. Essa falta de atuacdo publica efetiva
contribui para o fortalecimento da presenca de empreendimentos privados de alto padréo,
percebida por 96,7% dos entrevistados.

Por fim, ao avaliar o impacto desses empreendimentos na regido, 45,7% dos
respondentes consideram negativo, alegando que eles restringem o acesso e encarecem a area;
38% entendem como positivo, por valorizar a cidade, e 16,3% avaliam como neutro. Esse
conjunto de percepcdes evidencia um processo de elitizacdo urbana, em que os beneficios e as
oportunidades de lazer e moradia na Orla da Graciosa tendem a se concentrar em um grupo

especifico da populacdo, em detrimento da fungdo social e do uso coletivo do espa¢o urbano.

7 ANALISE DOS RESULTADOS: O ESPELHO D’AGUA QUE REFLETE
DESIGUALDADES

A andlise integrada dos resultados obtidos ao longo da pesquisa evidencia tensdes
profundas entre o marco legal do planejamento urbano de Palmas e os processos que moldam
a ocupacao e o controle urbano da Orla 14. Ao retomar as reflexfes desenvolvidas no capitulo
sobre a funcdo social da propriedade e o contexto urbanistico de Palmas, torna-se possivel
compreender como as transformacdes recentes da orla expressam desigualdades estruturais e
revelam distanciamentos entre o previsto na legislacdo e o que se concretiza no territorio.

O processo de formagdo de Palmas, marcado pelo ideal de uma cidade planejada,
estabeleceu instrumentos destinados a assegurar 0 uso socialmente justo da propriedade. No
entanto, a analise histérica demonstrou que o avanco do mercado imobiliario ao longo das
ultimas décadas passou a influenciar de maneira decisiva a valorizacdo fundiaria, a expansdo
das centralidades e as escolhas de ocupacdo. A verticalizagdo da Orla 14 e 0 aumento expressivo
do valor do solo evidenciam esse protagonismo do setor privado, frequentemente sobrepondo-
se as diretrizes de democratizacéo territorial presentes no Plano Diretor e no Estatuto da Cidade.

A avaliacdo dos instrumentos urbanisticos reforca essa percepcdo. A entrevista
institucional revelou dificuldades de fiscalizacao, limitagdes na transparéncia dos processos e
fragilidades no controle do cumprimento das contrapartidas. Instrumentos como a Outorga
Onerosa, 0 Estudo de Impacto de Vizinhanca e os Termos de Ajustamento de Conduta tém sido
utilizados, muitas vezes, como meios de viabilizacdo de empreendimentos de alto padrdo,
especialmente em areas de interesse coletivo. Esse uso direcionado enfraquece o papel desses

instrumentos enquanto mecanismos de gestdo democratica da cidade.
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Os dados recolhidos junto aos moradores reforcam esse diagndstico. Embora a maior
parte dos entrevistados reconheca a presenca marcante de empreendimentos de luxo na orla,
apenas uma pequena parcela considera satisfatorias as op¢des de lazer publico disponiveis.
Apesar de a maioria frequentar a regido, muitos afirmam que a area nao oferece equipamentos
adequados ou acessiveis para a populacdo em geral. As percep¢des sobre elitizacdo e
privatizacdo simbolica aparecem de forma recorrente nas respostas, indicando que a populacdo
identifica uma transformacdo que beneficia segmentos especificos em detrimento do uso
coletivo.

As observagdes de campo confirmam essa leitura ao mostrarem que as contrapartidas
executadas pelos empreendimentos tendem a se concentrar em intervencdes restritas ao entorno
imediato das obras. Em vez de promover melhorias estruturais que ampliem o acesso e
qualifiquem a orla como espaco publico, muitas das acdes observadas possuem carater estético
e pontual, contribuindo pouco para a efetivacdo da funcdo social da propriedade. Essa pratica
resulta em uma paisagem que apresenta avangos Vvisiveis, mas que nao se traduz, na mesma
proporcéo, em melhorias para o conjunto da populacéo.

A integracdo dessas diferentes fontes de informacdo demonstra que a Orla 14 se tornou
um territério emblematico das contradigdes urbanas de Palmas. O espelho d’agua, elemento
central da paisagem, funciona como metéafora do processo analisado. Sua superficie reflete
fachadas modernas e belas composi¢cdes arquitetbnicas, mas também permite vislumbrar,
mesmo que de forma sutil, as desigualdades profundas que orientam a producdo e 0 uso do
espaco urbano. As contrapartidas e flexibilizacdes revelam um desenho de cidade formado por
disputas, onde interesses privados encontram maior forca e visibilidade que o interesse publico.

Dessa forma, a analise dos resultados confirma que existe um descompasso entre o que
a legislacdo estabelece, 0 que o planejamento propde e o que se realiza efetivamente no
territério da Orla 14. Os instrumentos legalmente concebidos para equilibrar interesses e
democratizar o espaco urbano acabam sendo aplicados de maneira limitada ou orientados por
logicas que privilegiam o mercado imobilidrio. Ao mesmo tempo, a percepgdo popular
evidencia que a orla, apesar de ser um dos principais espacos de lazer da cidade, ainda néo
cumpre plenamente sua funcéo publica.

A partir dessa leitura conjunta, torna-se possivel compreender que as desigualdades
observadas na Orla 14 néo sdo apenas fruto da dindmica econémica, mas da forma como as

instituicOes aplicam e interpretam os instrumentos urbanisticos.
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8 CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa realizada permitiu compreender como a aplicagdo dos instrumentos
urbanisticos em Palmas, especialmente na Orla 14, revela desafios que ultrapassam a simples
existéncia de uma legislacao robusta. O estudo mostrou que, embora o marco legal apresente
diretrizes claras para assegurar 0 uso socialmente justo da propriedade, sua concretizagdo
depende de processos que envolvem decisdes politicas, capacidade institucional e controle
social ativo.

A partir da andlise integrada dos dados, observou-se que a producédo urbana da Orla 14
reflete um movimento mais amplo de valorizacéo fundiaria e de expansdo imobiliaria, no qual
0s instrumentos urbanisticos nem sempre sdo utilizados com seu potencial de inducéo de justica
territorial. As entrevistas e as percep¢des dos moradores revelaram inquietacdes sobre 0 acesso,
a qualidade dos espacos publicos e os efeitos da verticalizacdo, indicando que a populagéo
percebe avancos estéticos, mas ainda identifica fragilidades na democratizagdo do uso da orla.

Esse conjunto de elementos evidencia que o desafio central ndo esta apenas no
aprimoramento técnico dos instrumentos, mas na forma como sdo operacionalizados. A
transparéncia, a fiscalizacdo e a participacdo popular aparecem como condic¢des essenciais para
que os instrumentos deixem de atuar como mecanismos de flexibilizacdo normativa e se
fortalecam como ferramentas de equilibrio entre interesses pablicos e privados.

A Orla 14 se apresenta, portanto, como um palco onde se manifestam tanto as
potencialidades quanto as contradi¢cdes da cidade planejada. As transformac6es observadas
mostram que Palmas dispde de instrumentos capazes de orientar um desenvolvimento mais
inclusivo, mas depende de escolhas institucionais que priorizem a coletividade, a fungéo social
da propriedade e a preservacdo dos espacos publicos.

Assim, esta pesquisa contribui ao evidenciar que a efetivacdo do direito a cidade
demanda ndo apenas estrutura normativa, mas sobretudo praticas urbanisticas comprometidas
com a equidade. Avancar nesse sentido exige que os instrumentos urbanisticos sejam aplicados
de forma transparente, integrada e orientada pelo interesse publico, permitindo que areas como

a Orla 14 sejam vivenciadas como espacos verdadeiramente coletivos e socialmente acessiveis.
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Anexos A

ROTEIRO DA ENTREVISTA COM O AGENTE PUBLICO DO MPTO

1. Quais sdo as irregularidades urbanisticas mais comuns identificadas pelo MPTO em

empreendimentos na Orla 14?

2. Como o MPTO costuma conduzir o processo de regularizacdo quando uma

irregularidade é constatada?

3. Em quais situagdes o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) é utilizado e quais

critérios orientam sua aplicacédo?

4. As contrapartidas previstas nos TACs atendem ao principio da funcdo social da
propriedade?

5. Quais sdo as principais dificuldades enfrentadas pelo MPTO na fiscalizacdo da regido
da Orla 14?
6. A ocupacdo da Orla 14 apresenta padrdes recorrentes de problemas ou cada

empreendimento traz demandas especificas?

7. Como o MPTO percebe a postura das construtoras diante dos processos de correcao e

regularizacdo urbanistica?

8. Na visdo do 6rgéo, os instrumentos urbanisticos atuais sdo suficientes para garantir a

ordem urbanistica e a boa gestdo da Orla 14?
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Anexos B

ROTEIRO DA ENTREVISTA COM MORADORES DE PALMAS-TO

1. Qual a sua idade?

2. Em qual quadra de Palmas vocé mora?

3. Hé& quanto tempo vocé mora em Palmas?

4. Com qual frequéncia vocé costuma frequentar a Praia da Graciosa?

5. Quando visita a Praia da Graciosa, costuma utilizar mais espagos publicos (como

gramados, calcaddo, areas de convivéncia) ou espagos privados (como bares, restaurantes,

etc)?

6. Quando visita a Praia da Graciosa, com que frequéncia costuma utilizar espacos
publicos?
7. Quando visita a Praia da Graciosa, com que frequéncia costuma

utilizar espacos privados?

8. Na sua opinido, os espacos da Praia da Graciosa sdo acessiveis a toda a populacao?

9. Vocé considera que existem opcoes de lazer publico suficientes na Orla da Graciosa?

10.  Vocé acredita que o poder publico tem investido em lazer e cultura voltados a populacéo

em geral na Orla 14?

11.  Vocé percebe a presenca de empreendimentos de alto padréo (prédios, condominios,
estabelecimentos privados) nessa regido?

12.  Como vocé avalia o impacto desses empreendimentos na regido da Orla 14?
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13.  (QUESTAO OPCIONAL) Em sua opini&o, o que poderia ser melhorado na Orla 14 para

torné-la mais acessivel e atrativa a populacéo em geral?



