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RESUMO

Neste estudo de caso busca-se demonstrar como o poder publico do municipio de Ponta
Grossa - PR, através da legislacdo urbanistica, procura moldar o espaco urbano e,
indiretamente, induzir a criacdo de espacos privilegiados de especulacdo imobiliaria,
tendo em vista sua postura ajustada aos interesses do mercado. Para tanto, foram
avaliados os fatores histdricos da cultura politica imperante em Ponta Grossa por meio
de bibliografia relativa a cidade, bem como sua estrutura de zoneamento em diferentes
momentos e as transformacOes produzidas por estas nas densidades horizontais e
verticais do espaco urbano. Também se verificou, nesse momento por meio de
entrevistas com integrantes da Camara Municipal, como tem sido o processo de
aplicacdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade para coibir a especulacao imobiliaria
no atual Plano Diretor. Verificou-se que desde os primérdios a cidade é dominada por
uma elite campeira, composta de fazendeiros pecuaristas possuidores de grandes
propriedades. Observou-se que as leis de zoneamento expressam uma mentalidade
conservadora ao prever somente as classicas zonas funcionais e ndo avancar em sua
esséncia excludente. Os Planos Diretores do passado estimularam a formagdo de uma
cidade dispersa e rarefeita, e o atual, apesar de incorporar as novas ferramentas de
combate a especulacdo trazidas pelo Estatuto da Cidade, utiliza-se do artificio de ndo se
fazer autoaplicavel, permitindo a manutencdo de um planejamento mercadéfilo, ou seja,
sem qualquer controle ou disciplinamento do mercado em prol da funcdo social da
cidade e da propriedade.

Palavras chave: Planejamento Urbano, Especulacdo Imobiliéria, Plano Diretor, Ponta
Grossa/PR.



ABSTRACT

THE MARKET-ENTHUSIASTIC PERSPECTIVE OF URBAN PLANNING:
A STUDY ON THE PROMOTION OF SPECULATION BUILDING
BY PUBLIC MUNICIPAL POWER - THE CASE OF PONTA GROSSA/PR

This study seeks to understand how the government of the city of Ponta Grossa - PR,
through town planning legislation, seeks to shape the urban space, and indirectly lead to
the creation of privileged spaces of real estate speculation, given its position adjusted to
the interests market. Thus, we evaluated the historical factors of political culture
prevailing in Ponta Grossa, zoning structure at different times, the changes produced by
these in horizontal and vertical densities of urban space, as well as the implementation
and effectiveness of the instruments of the “Estatuto da Cidade” to curb speculation in
the current Master Plan. It was found that since the early days the city is dominated by a
farmer elite, composed of farmers livestock owners of large properties. It was noted that
zoning laws express a conservative mentality by providing only the traditional
functional areas and not advance in its essence exclusionary. The Master Plans of the
past stimulated the formation of a city scattered and sparse, and the current, while
incorporating new tools to combat speculation brought by the “Estatuto da Cidade”, it
uses the stratagem of not doing self-administered, allowing the maintenance of a
market-enthusiastic planning, in other words, without any control or discipline of the
market in favor of the social function of the city and property.

Keywords: Urban Planning, Real Estate Speculation, Master Plan, Ponta Grossa/PR.
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INTRODUCAO

Considerando que o espago urbano é dinamico e atende continuamente as
demandas do capital, ele reflete as constantes reestruturagcdes que a sociedade de classes
produz. Vé-se que a cidade é um espaco fragmentado, cada zona apresenta uma
homogeneidade interna e, cada vez mais, alguns espacos sdo segregados, seja
voluntariamente ou involuntariamente. Esse tecido urbano, portanto, € um subproduto
de diversos agentes que atuam e transformam esse espago. Sendo assim, a perspectiva
de andlise aqui adotada é do espago enquanto um instrumento de dominacéo.

O Estado, os proprietarios fundiarios, os promotores imobiliarios, grupos sociais
dominantes, e, em menor grau, as classes de baixa renda, estdo entre os agentes que
produzem e reproduzem continuamente o espago urbano. Uma das formas de moldar
esse espaco € através da retencdo especulativa de terras e imdveis. Suas caracteristicas,
seus condicionantes e efeitos serdo investigados ao longo de todo o presente estudo, e
sob diferentes aspectos.

A presente pesquisa vem complementar os debates ja realizados e procura ser
uma contribuicdo para as futuras analises da atuacdo diferencial do poder publico
municipal através da legislacdo urbanistica. Procurou-se investigar como essa forma de
atuacdo contribui com a especulacdo imobiliaria em Ponta Grossa, tendo em vista que o
poder publico ndo é neutro na organizacdo do espaco urbano. A tendéncia geral é que
suas acdes estejam voltadas a reproducdo das condicOes de desigualdade vigentes.

Apesar das condigdes negativas estruturais das cidades brasileiras e da
morosidade na aplicacdo dos instrumentos urbanisticos do Estatuto da Cidade — o qual
estd completando 11 anos de existéncia —, cabe aos pesquisadores no momento atual
realizar um balanco das experiéncias recentes a partir da nova ordem juridico-
urbanistica, que promoveu uma producdo massiva de Planos Diretores, a fim de
visualizar o saldo resultante. Este balanco, para o caso de Ponta Grossa, é apresentado
neste estudo.

Para compreender como 0s agentes sociais promovem a especulacdo imobiliaria
€ necesséria uma reflexdo sobre como o poder publico local é fortemente influenciado

pelo processo histdrico-politico nacional. Ao mesmo tempo, ainda no primeiro capitulo,
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procura-se entender a l6gica de atuacdo da municipalidade, cada vez mais em simbiose
com o mercado.

A emergéncia de politicas neoliberais e toda a conjuntura econdmica que se
manifestou nas Gltimas décadas do século XX propiciou o nascimento e fortalecimento
de um estilo empresarialista de planejamento urbano. Para caracterizar essa nova forma
de planejamento marcadamente ajustada aos interesses do capital, Souza (2004, p. 53)
emprega o neologismo “mercadofilo”, o qual deriva da fusdo da palavra mercado com o
radical filia (do grego philia: amizade). A partir dos planos, sejam eles diretores ou
estratégicos, que surgem com tais tracos, o capital privado comeca a ser uma das
maiores forcas que atuam na producdo do espaco, agora alinhado ao Estado. Portanto, o
objetivo maior desse trabalho é analisar o processo de retencdo especulativa de terras e
iméveis a luz do planejamento urbano de viés mercaddfilo em Ponta Grossa, o qual
fundamenta a hipdtese de que pode ser um entrave ao combate do processo de
especulacdo imobiliaria.

Visando compreender como se desenvolve esse processo especulativo no
perimetro urbano e nas areas rurais mais proximas - passiveis de serem revertidas em
areas urbanas, construiu-se o segundo capitulo. Com as informacdes historicas obtidas
foi possivel analisar a evolugdo dessa forma permissiva de uso do solo e entender como
e onde ela se mostra mais ativa. Em trabalho de campo identificou-se diversos lotes
0ciosos na regido central, o que abriu espaco para outras reflexdes, como o abandono e
degradacdo dessa regido, e os efeitos da retencdo especulativa na forma de expansao
urbana, espraiada e rarefeita.

A fim de confirmar os resultados obtidos nos efeitos que produzem no mercado
imobiliario, foi feita uma avaliagdo das areas dindmicas e valorizadas da cidade,
correlacionando com fatores como a localizacdo, condicBes topograficas e
infraestrutura. Fechando esse capitulo, os bairros foram espacializados de acordo com
sua valorizacao, para assim permitir o entendimento da influéncia do zoneamento na
estruturacdo das classes sociais no espaco urbano.

O presente trabalho, enquanto um estudo de caso, parte, no terceiro capitulo,
para uma andlise das ferramentas utilizadas no planejamento urbano de Ponta Grossa, e
de que forma elas tém sido utilizados pelo poder pablico ao longo dos anos para ordenar
0 espaco urbano, considerando que influenciam fortemente na forma de uso e ocupacao

do espaco e na promogdo ou combate da especulacdo imobiliaria.
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Primeiramente, avalia-se a estrutura de zoneamento de Ponta Grossa prevista em
diferentes momentos. Logo apds, sdo confrontados os indices urbanisticos previstos
para cada zona e quais sdo as transformacGes nas densidades horizontais e verticais
resultantes desse conjunto de normas edilicias. Os parametros urbanisticos tradicionais
se referem ao gabarito de altura méaxima permitida para as edificacbes, aos
afastamentos, a area construida, a taxa de ocupacao, ao coeficiente de aproveitamento e
a taxa de permeabilidade. Eles, juntamente com 0 zoneamento de uso e ocupacao,
desempenham importante papel enquanto ferramentas para regular a densidade
demografica e construtiva. A forma como sdo empregados geram efeitos na paisagem
urbana, ou seja, a maneira como sdo regulamentados pode acarretar numa ocupacao do
solo benéfica ou maléfica em termos de justica social.

A partir das comparac@es realizadas, confirmou-se em Ponta Grossa um carater
conservador das leis de zoneamento, sendo visivel uma manutengdo dos indices
urbanisticos em determinadas areas privilegiadas e uma inducdo a criacdo de espagos
privilegiados de especulacdo imobiliaria, por meio de estimulos ao adensamento vertical
e horizontal.

No capitulo quatro, ultima parte desse trabalho, foram comparados os trés Planos
Diretores que foram elaborados para Ponta Grossa (1967, 1992 e 2006). Procurou-se
visualizar nesse momento como foram abordados diferentes temas como o ordenamento
do solo, a participacdo da populacdo no processo decisorio e, principalmente, como era
tratada a questdo relativa a retencdo especulativa fundidria, questdo sempre
negligenciada em termos de planejamento urbano. Em relacdo ao plano de 2006,
procurou-se verificar se ele inseriu e implementou, por meio de leis ou decretos
especificos, as novas ferramentas de inducdo do desenvolvimento urbano trazidas pelo
novo arcabouco juridico do Estatuto da Cidade. Foi dada énfase para os instrumentos
que funcionam como inibidores do processo de especulacdo imobiliéria, expondo, ao
mesmo tempo, como tem sido a débil evolucdo no processo de aplicacdo desse conjunto

de instrumentos em Ponta Grossa.
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CAPITULO | - ESPECULACAO IMOBILIARIA E PLANEJAMENTO
URBANO: REFLEXOES TEORICO-CONCEITUAIS

As cidades sdo como as estrelas; é
preciso ama-las para entendé-las.

Flavio Villaga

Este capitulo se propde a investigar a organiza¢do do espaco urbano de Ponta
Grossa a partir da logica de atuacdo dos seus agentes produtores. Toda a analise foi feita
tendo como objetivo entender quais sdo 0s agentes que promovem historicamente a
especulacdo imobiliaria e sua forma de atuacdo. Primeiramente sdo caracterizados 0s
agentes produtores/reprodutores de espago urbano; a seguir, a atuacdo do poder publico
municipal é o foco, procurando sempre evidenciar a postura “mercadofila” que ele tem

adquirido.

1.1 Agentes Produtores do Espaco Urbano

Vé-se na histéria do pensamento geografico a transformacdo no modo de
compreensdo do mundo, expresso na evolugédo do conceito de espaco. Antes, entendido
como a simples localizacdo dos fendmenos na superficie terrestre, passou para a nogao
de "producdo social”, permitindo a descoberta da “organizagdo do espago” pelo grupo
humano. Essas nogdes permitiram a elaboracdo do que hoje estd amplamente difundido
nessa ciéncia: a idéia de que a sociedade produz seu proprio espaco ao se reproduzir, ou
seja, 0 ato de producdo da vida, da sua reproducao enquanto espécie, esta atrelado ao ato
de producdo do espaco. Desse modo, o espago ¢ tido como “condi¢do, meio e produto
da reprodugéo social” (CARLOS, 2011, p. 63).

Essa linha de raciocinio tambem é percebida na obra de Corréa (1989, p. 11) que,
a semelhanca de Santos (2006) e Castells (1983), expde que o espaco “¢ um produto
social, resultado de agdes acumuladas através do tempo, e engendradas por agentes que

produzem e consomem espago’.
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Como a pratica social se da espacialmente e todos os fendmenos sociais tém sua
expressao espacial (ROLNIK, 2000), neste trabalho € imprescindivel pensar o espaco e
caracteriza-lo, assim como 0s agentes que nele atuam e o reproduzem constantemente.
Isso porque o0 objeto que aqui se prople estudar — a especulacdo imobilidria — € um
fendbmeno social produzido por determinados atores ao longo do tempo, fruto de
estratégias e com influéncia no modo de producdo do espago e, portanto, refletindo
também no modo como a sociedade se reproduz.

Muitos autores concebem diferentes conceitos de espaco sob diferentes aspectos.
Souza (2002, p. 61) apresenta uma definicdo bastante ampla quando diz ser o espaco
“palco, fonte de recursos, recurso em si [localizacBes], arena, referencial
simbolico/identitario e condicionador; [...] € substrato material, lugar e territorio”.

Ja Santos (2006), em diferentes obras, estrutura outras formas de abordagem do
espago, como sendo ele um “conjunto indissociavel, solidario e também contraditorio,
de sistemas de objetos e sistemas de a¢des”; o “resultado material acumulado das acgdes
humanas através do tempo, e, de outro lado, animado pelas acbes atuais que hoje Ihe
atribuem um dinamismo e uma funcionalidade”; também ¢é uma “sintese, sempre
provisoria e renovada, das contradi¢des e da dialética social” (p. 69); “conjunto do
trabalho morto (formas geograficas) e do trabalho vivo (o contexto social)” (SANTOS,
1988, p. 26).

Sposito (2000, p. 11) insere uma interessante definicdo do espaco, sendo ele
“historia, e nesta perspectiva, a cidade de hoje ¢ o resultado cumulativo de todas as
outras cidades de antes, transformadas, destruidas, reconstruidas.” O espaco urbano
enquanto soma de atuacdes, temporalidades acumuladas, também é reflexo da sociedade
que o cria, sendo que esta, por sua vez, espelha o modo capitalista de producéo vigente.
Esse modo de producdo ndo somente tornou o mercado cada vez mais complexo como
também resultou em uma sociedade mais complexa, assim como suas relagcOes
socioespaciais.

Pode-se dizer entdo que o espaco geografico possui uma natureza marcantemente
conflituosa, sendo um palco de conflitos das classes sociais, que disputam o direito a
cidade (CORREA, 1989). Os diferentes interesses e usos que permeiam 0 espago
urbano sdo fruto da heterogeneidade da sociedade capitalista, a qual foi descrita por
Souza (2002, p. 83) como ndo sendo uma massa homogénea e indiferenciada, mas sim
dividida em classes e “cujas relagdes sdao, em parte, contraditorias e de antagonismo

estrutural”.
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O rebatimento espacial resultante é um desenvolvimento desigual, produzindo um
espaco urbano heterogéneo, proprio de paises em desenvolvimento. No caso do Brasil
em especial, Maricato (2011, p. 10) atribui a forte desigualdade territorial a nossa
“heranca marcada pela condi¢do capitalista periférica de tradigdo escravista”. Essa ideia
é mais intensamente explicitada no seguinte trecho:

[...] o Brasil carrega, no processo de urbanizagdo, caracteristicas decorrentes
das mazelas de sua relacdo dependente e subordinada e também algumas
caracteristicas da nossa ‘formacdo social’. A heranca escravocrata e o
desprestigio do trabalho, o patriarcalismo e a condigdo inferiorizada da
mulher, o patrimonialismo e a privatizacdo da esfera pablica, o personalismo
e a rejeicdo as relagdes impessoais e profissionais, o clientelismo e a
universalizacdo da politica do favor contrariamente ao reconhecimento dos

direitos, a tradicdo autoritaria negando a cidadania, estdo presentes em cada
m? da cidade periférica (MARICATO, 2011, p. 131).

Tais tracos dessa conjuntura urbana sdo, para a autora, exacerbados no periodo
dominado pelas praticas neoliberais. Harvey, ao debater os contrastes presentes nas
cidades neoliberais, argumenta sobre essa diferencial formagéo do espago urbano:

As cidades sempre foram lugares de desenvolvimentos geogréficos desiguais
(as vezes de um tipo totalmente benevolente e excitante), mas as diferencas
agora se proliferam e se intensificam de um modo negativo e até mesmo

patoldgico que inevitavelmente langa sementes de um conflito civil
(HARVEY, 2009, p. 16).

Esse iminente conflito civil do qual Harvey descreve se da pelas diferentes formas
de apropriagdo e acesso a terra urbanizada e bem localizada, dado que na producéo do
espaco esta embutida uma contradicdo: ela se da socialmente, porém sua apropriacdo é
privada. Para explicar melhor é necessario retomar a linha de pensamento que defende
que a cidade, na sua integra, tem sido vendida no mercado. Destarte, 0 espaco tem seu
uso — necessario a reproducdo humana — entéo redefinido pelo seu valor de troca. Esta
se falando, portanto, do espagco-mercadoria, construido pela insercdo da propriedade
privada no nosso cotidiano, e que acabou por separar radicalmente o espaco publico do
privado (CARLQOS, 2011).

A histdria da apropriacdo do espaco tem como marco fundamental a Lei de Terras
de 1850, que aboliu, definitivamente, o regime de sesmaria, no qual a condicdo
necessaria para a dominacao da terra estava ligada a sua efetiva ocupacgdo. A partir da
promulgacdo dessa lei, a Unica forma legal de acesso a terra era sua compra
devidamente registrada, implicando na absolutizacdo da propriedade — desvinculada da

condicdo de efetiva utilizacdo — e na sua monetarizagdo, ou seja, a terra passou a
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adquirir o status de mercadoria. A consequéncia disso foi que as regras do jogo de
acesso a terra mudaram, assim como a legalidade urbana (ROLNIK, 1997).

Como os grupos sociais possuem diferentes capacidades de obter uma moradia, 0
meio urbano consequentemente possui uma configuracdo socioespacial desigual. A
localizacdo diferenciada e fragmentada das classes, se expressa — e retroalimenta — no
fendbmeno da segregacdo residencial. Corréa (1989) afirma que esse desequilibrio
estrutural se da pelo carater especial da habitacdo enquanto mercadoria. Ela se submete
a dindmica de um mercado imobiliario restrito, elitista e altamente especulativo, que ndo
atende a toda demanda. Aliada a essa conjuntura, tem-se o fato de que o Estado teve um
declinio no seu papel de provedor nas ultimas décadas do século XX com a introducéo
de politicas neoliberais.

Apesar dos avancos e da conquista de um aparato legislativo inédito que visa a um
maior controle no uso e ocupacgdo do solo urbano, e dos avangos conceituais sobre
cidades desiguais e injusticas espaciais, a questdo da terra urbana continua sendo um
“verdadeiro no social no Brasil” (MARICATO, 2011, p. 40).

O cenério desolador de desenvolvimento urbano desigual e predatério, guiado
pela dindmica avassaladora do capital na maioria das cidades brasileiras, ndo deixa de
ser uma realidade na cidade de Ponta Grossa — PR, aqui posta a analise. Durante a
construcdo do trabalho, tornou-se evidente o atraso cultural no que diz respeito as
politicas de ordenacdo e transformacdo do espaco urbano, principalmente na
implementagdo das novas ferramentas legais de combate as mazelas urbanas.

Como o presente trabalho visa & compreensdo da producdo do espaco urbano de
Ponta Grossa, a partir da sua sociedade, é fundamental determinar e caracterizar quais
sdo 0s agentes envolvidos nesse processo que € coletivo, assim como suas praticas
espaciais e suas estratégias de acdo. Essa forma de analise toma Harvey (2005, p. 169)
como exemplo, pois ele considera a urbanizagdo um processo social, fundamentado em
uma dada espacialidade e na qual “um amplo leque de atores, com objetivos e
compromissos diversos, interagem por meio de uma configuracdo especifica de préaticas
espaciais entrelagadas”.

Sao diversos os autores que discutem a gama de agentes sociais que produzem e
modelam o espaco urbano. Vasconcelos (2011) fez um extenso exame na literatura
existente na Sociologia, Historia e Geografia e identificou diferentes modos de
categorizar os sujeitos sociais, seja em forma de grupos e organizac6es (imobiliario,

grandes empresas, residentes e governo) ou em elementos (capital fundiario, comercial
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e financeiro). Também aponta a divisdo entre agentes econémicos, capitalistas e o
agente social. Entretanto, € na Geografia Historica Urbana que o debate avancou e o
conjunto dos agentes produtores do espaco se ampliou, com alguns sendo
constantemente listados, como o Estado, os proprietarios dos meios de producdo ou
detentores de capitais, os proprietarios fundiarios, os promotores imobiliarios, as
empresas de construcdo e as instituices financeiras. Gottdiener (1997) lembra que o
mesmo agente pode participar das outras categorias ou se especializar em apenas uma.

Em um escrito recente sobre a producdo do espago urbano, Rodrigues (2011)
apresenta uma relacdo de agentes que participam desse processo, tais como 0s
produtores e promotores tipicamente capitalistas, incluindo-se ai 0s promotores
imobilidrios, o Estado, os proprietarios de terra e os loteadores, além do capital
financeiro. Igualmente relaciona os agentes definidores e determinantes, citando como
exemplo o Banco Mundial e o FMI (Fundo Monetério Internacional) e sua matriz
discursiva “sustentavel”; agentes ligados indiretamente ao capitalismo pela
autoconstrucao; e por ultimo os individuos que produzem o espaco ilegal, os quais nao
seguem qualquer regulamentacdo urbanistica e produzem o0s espacos de ocupacao
coletiva como favelas.

O destaque vai para o geografo brasileiro Roberto Lobato Corréa, em cujas obras
discute a producdo do espaco (1989, 2011). Corréa identifica sucintamente cinco
categorias de agentes sociais, quais sejam 0s proprietarios dos meios de producéo,
sobretudo os grandes industriais; os proprietarios fundidrios; os promotores
imobiliarios; o Estado; e insere uma nova categoria formada pelos grupos sociais
excluidos. Para ele “a terra urbana e a habitacdo sdo objetos de interesse generalizado,
envolvendo agentes sociais com ou sem capital” (CORREA, 2011, p. 47).

O autor da importantes contribuicdes ao debate pela compreensdo de que o0s
agentes sociais sao “dotados de interesses, estratégias [...], portadores de contradicoes e
geradores de conflitos entre eles mesmos e com outros segmentos da sociedade”
(CORREA, 2011, p. 43). Também que sdo eles que “materializam os processos sociais
na forma de um ambiente construido, seja a rede urbana, seja o espago intraurbano” (p.
44).

Esse conjunto de agentes modeladores do espago pode ser descrito no mercado
fundiario, com agentes especificos que possuem um denominador em comum, ou seja, a
apropriacio de uma renda da terra (CORREA, 1989). Os agentes desse mercado s&o

identificados por Harvey (1980, p. 139) em seis categorias, sendo que cada um “tem um
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modo distinto de determinar o valor de uso e o valor de troca” da moradia. S3o eles os
usuarios de moradia; os corretores de imoveis; 0s proprietarios; 0s incorporadores e a
industria da construcdo de moradia; as instituicdes financeiras; e por fim as instituicdes
governamentais.

O mercado imobiliario tem substancial importancia no presente estudo por ter um
papel determinante no processo de especulacdo fundidria. As estratégias dos
profissionais que o compdem serdo a seguir aprofundadas.

A atuacdo dos proprietarios de terras se da no sentido de obterem a maior renda
de suas propriedades. O que lhes interessa é o valor de troca que a terra possui, € ndo o
seu valor de uso (CORREA, 1989). Eles dispdem de muitas formas de extrair uma
renda da terra, seja através de investimentos ou nao.

Uma forma tipica - e com garantias de futura lucratividade - de potencializar o
valor de uma propriedade é pela simples ociosidade do terreno. A valorizacao da regido
decorrente de investimentos publicos (infraestrutura basica, equipamentos coletivos) ou
privados (casas, principalmente de maior status, habitac6es verticais, determinados tipos
de servicos e comércio) é auferida por proprietarios de terrenos nessas proximidades
que ndo destinaram qualquer utilizacdo efetiva aos seus lotes. Assim se constitui 0
processo de especular com a terra, ou seja, aguardar o incremento no valor de troca do
terreno por meio de melhorias advindas da coletividade, sendo que, posteriormente, a
apropriacdo desse lucro sera de forma privada. Uma singular compreenséo sobre esse

vantajoso mecanismo capitalista nos é dada por Villaga:

[...] A propriedade privada da terra funciona assim como um maravilhoso
canudinho através do qual os proprietarios fundiarios sugam o suco
representado pelo valor do trabalho de toda a sociedade, despendido na
producdo da cidade. Dificilmente se encontrara exemplo mais claro de como
funciona a socializacdo da producdo e a apropria¢do privada do produto do
trabalho social (VILLACA, 1986, p. 53).

Portanto, 0 solo enquanto mercadoria tem esse cunho especial, ndo sendo
necessario qualquer investimento ou manutencdo para manter o seu potencial de uso e
troca (HARVEY, 1980). Essa conjuntura também se desenvolve nas areas descritas por
Souza (2005, p. 27) como “franja rural urbana”. Essas areas - tdo afastadas dos olhos da
populacdo em geral e, como ndo poderiam deixar de ser, também do poder publico local
- apresentam uma logica de funcionamento desconhecida pela maioria da populag&o.
Tal légica é assim descrita pelo autor:

[...] na franja rural-urbana, muitas vezes a face visivel do espago (a paisagem)
continua tendo um aspecto “rural”, as vezes até belamente bucélico —
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algumas plantacGes, muito verde, grandes espagos servindo de pastagem para
algumas cabegas de gado -, quando, na verdade, por tras disso se verifica uma
presenca insidiosa e cada vez mais forte da “logica” urbana de uso do solo.
Grandes &reas servindo de pastagem para umas tantas cabecas de gado, por
exemplo, nada mais sdo, freqlientemente, que uma “maquiagem” para glebas
mantidas como reserva de valor por empreendedores urbanos; sdo, assim,
terras de especulacdo, “em pousio social”, por assim dizer, e que Serdo
convertidas, depois de muitos anos ou mesmo ap6s algumas décadas, em
loteamentos populares ou condominios fechados de alto status, dependendo
de sua localizacdo. Nem tudo aquilo que parece ser, por conseguinte, de fato
€, em matéria de espaco periurbano (SOUZA, 2005, p. 27).

Outros autores também elucidam esse fendmeno de conversdo de terra rural em
urbana. Gottdiener (1997, p. 246), ao analisar o desenvolvimento residencial suburbano,
apontou que essa categoria de especuladores, primeiro grupo a penetrar na area rural,
“constituem a vanguarda da expansao metropolitana nao planificada”. Corréa (2011)
também coloca que a esterilizacdo das terras agricultaveis a espera de valorizacao para
futuros loteamentos é uma prética recorrente desses agentes.

Entretanto, é em outra obra que Corréa (1989) da mais énfase ao estudo dos
agentes sociais, caracterizando-os melhor. Em relacdo aos proprietarios fundiarios,
coloca que estdo particularmente interessados na expansdo da cidade® e a consequente
conversdo de terra rural em terra urbana, pois esta € mais rentavel que aquela. E isso
decorre de diferentes modos de se ocupar a periferia urbana: seja através da demanda
por habitacGes populares (conjuntos habitacionais), seja por habitacdes de status
(condominios fechados). Portanto, a emergéncia da classe média brasileira, a procura
cada vez maior por areas isoladas e exclusivas pela classe alta, e a ideologia da casa
propria, sdo fatores que garantem uma demanda constante por terras urbanas periféricas,
estimulando a especulacdo com as mesmas.

Os proprietéarios fundiarios também se beneficiam das amenidades naturais ou
socialmente produzidas presentes em algumas regides, as quais levam a valorizacdo do
entorno. Essas amenidades podem ser a proximidade a corpos d’agua e espacos verdes,
insolacdo, melhor qualidade do ar pela distancia dos centros urbanos, menor poluicao
sonora, areas planas etc. Os proprietdrios desses terrenos bem localizados “agem
pressionando o Estado visando a instalacdo da infraestrutura urbana ou obtendo créditos
bancarios para eles proprios instalarem a infraestrutura”, o que acaba por incrementar o

valor de suas terras e dos terrenos ociosos proximos. Aliado a esse jogo de agdes

! Para ilustrar esse processo de transformagéo gradual do uso da terra rural em urbana na cidade de Ponta
Grossa tem-se como base os dados obtidos por De Paula (1993). O autor analisou as leis referentes ao
perimetro urbano e constatou que este foi modificado diversas vezes, e quase em sua totalidade, foi no
sentido de expandi-lo, como seréa visto no item 2.1.
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especulativas, sdo realizadas campanhas publicitarias que exaltam as qualidades desses
lotes, e destinadas a populac&o de status (CORREA, 1989, p. 18).

Os terrenos privilegiados pela localizacdo possuem um potencial do qual seus
proprietarios podem extrair um preco de monopdlio. Certos atributos, como o0s
melhoramentos publicos, podem ser reproduzidos pelo trabalho humano em outras
localidades. Ja as localizacBes, que se associam aos deslocamentos necessarios para
muitos pontos, ndo. Conforme descreve Villaca (1998, p. 354), “so6 a totalidade da
cidade produz e reproduz localizagdes, mas elas sdo irreproduziveis”. Por isso,
loteamentos destinados a classe alta geralmente possuem uma légica de localizagdo que
Ihes garantem uma qualidade de acessibilidade, a qual é contabilizada para incrementar
o seu valor de comercializagéo.

No entanto, a estratégia dos proprietarios de terrenos mal localizados, em areas
periféricas sem amenidades fisicas, € no sentido de promover loteamentos populares
destinados a classes sociais de menor poder aquisitivo, logo, com o minimo de
infraestrutura. A construcao das habitacdes € feita pelos proprios moradores ou através
de politicas publicas, que “implanta[m] enormes € mono6tonos conjuntos habitacionais”
(CORREA, 1989, p. 19).

Os proprietarios fundiarios igualmente visam a retencdo de terras dentro do
espaco urbano, pois, a escassez na oferta, acarreta 0 aumento do preco de terrenos. No
ambito dessa discussdo, Villaca (1986) infere que o capitalismo se sustenta atraves da
escassez, sendo ela um mecanismo essencial para fixar precos e para haver
concorréncia. Portanto, para a sobrevivéncia do sistema, € necessario se criar
permanentemente a escassez.

Isso é tdo verdadeiro que sempre hd segmentos da sociedade capitalista que se
beneficiam de determinados problemas. Em relacdo ao contraste terrenos ociosos/alta
demanda populacional por habitagdes, os que tém retorno financeiro com tal situacdo
sdo os proprietarios fundiarios, pois o solo urbano, principalmente na zona central, da
ao seu proprietario garantias, por um tempo prolongado, de lucro. Sempre havera
demanda para ocupar o distrito central de negdcios, entdo, deixar o terreno sem uma
destinacdo de uso efetivo, ou sem manutengdo, ndo evita que ele se valorize, pois se
localiza perto dos principais servigos e conta com uma ampla rede de infraestrutura.

O capital imobilidrio, dessa maneira, ¢ tido como um “falso capital”, e a origem
de sua valorizacdo € a monopolizacdo do acesso a esse bem (SINGER, 1982). Logo,

pode-se concordar com Castells (1983, p. 229) quando ele afirma que “a importancia da
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especulacdo imobiliaria provém, essencialmente, da pendria das moradias que ela
contribui para reforgar”.

Os proximos agentes que serdo analisados sdo 0s promotores imobiliarios,
parcela de extrema importancia no processo de producdo do espacgo urbano, visto que
integram 0 mercado imobiliario, o qual é repleto de interesses no crescimento das
cidades. Os promotores imobiliarios sao responsaveis principalmente pela construcao
do imovel e sua posterior comercializagdo no mercado. S&o constituidos por diferentes
agentes, tais como: o proprietario construtor (e incorporador), a empresa responsavel
pelas obras, os comerciantes que negociam o imével (imobiliarias, corretores) e, como
incluido por Corréa (1989), pode-se elencar também grandes bancos e até mesmo o
Estado.

Villaga (1998, 2004) caracteriza o setor imobilidrio como um grupo poderoso,
autdnomo e articulado na sociedade. Também o caracteriza enquanto a faccéo do capital
gue mais possui interesse no espaco urbano, liderando grupos empresariais, como os da
construcdo civil, do comércio em geral e diversos escritorios de engenharia e
arquitetura.

Um dos papéis que o mercado imobiliario desempenha, de acordo com
Gottdiener (1997, p. 179), ¢ a tradugdo dos valores de uso “produzidos pela matriz
espacial das atividades de acumulacdo de capital em valores de troca de mercadoria
refletidos no prego do bem imoével”. O produto final, ou seja, o valor de troca que o
mercado imobiliario comercializa, contém ingredientes proprios que esse setor se utiliza
para manter a lucratividade. Pode-se falar, primeiramente, na producgdo ideoldgica de
novos estilos de vida e de novas formas de morar, “com vistas a tornar prematuramente
obsoletos os bairros residenciais existentes para criar mercado para seus langcamentos e
reduzir o tempo de rotagdo de seu capital” (VILLACA, 1998, p. 184). Essa atuacdo
abstrata do setor imobiliario induz a efeitos sobre a sociedade, a qual ¢ “arrastada em
direcdo a um padrdo de necessidades sociais e relagdes humanas [...] pelas forcas cegas
de um sistema envolvente de mercado” (HARVEY, 1980, p. 163).

Tal estratégia se combina a outras - também direcionadas a demanda solvavel —
que se concentram, e de maneira muito rentavel, nas areas nobres do espaco urbano.
Elas ocorrem, seja através da manutencdo desses bairros de status, seja pela criacdo de
novas areas nobres, devido ao esgotamento de outras areas valorizadas na cidade. Essa
criacdo de novas areas altamente valorizadas também pode resultar de medidas de

transformacéo de antigos bairros que dispdem de alguns atrativos ou amenidades. Tais
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medidas séo atreladas a uma macica publicidade que procura atrair moradores da elite
local.

Em Ponta Grossa, areas nobres exclusivamente residenciais como o Jardim
América (localizado no bairro Estrela), Jardim Carvalho I, e Vila Esmeralda (ambos no
bairro Jardim Carvalho), recebem constante manutencdo para manter o status
residencial. As residéncias, cada vez mais, seguem 0 padrdo ja estabelecido: sdo
grandes, modernas, luxuosas e unifamiliares. Assim, tanto as novas habitacfes quanto
as mais antigas, s6 tendem a se valorizar.

Os bairros adjacentes a esses destacados, como Vila Estrela (inserida no bairro
Estrela) e Jardim San Diego (bairro Jardim Carvalho) acabam por receber também a
atencdo de incorporadores imobiliarios. Configuram-se atualmente como areas de classe
alta - ndo mais como de média ascendente - 0 que pode ser constatado pelas novas
residéncias de elevada metragem quadrada e alto padrdo arquitetdnico e, especialmente
na Vila Estrela, pelo crescente processo de verticalizacao de alto status social.

O marketing imobiliario é o veiculo pelo qual os agentes desse setor pdem em
pratica suas estratégias, a fim de que consumidores de segmentos especificos sejam
atingidos. Ele € constituido de discursos e argumentos que refletem a conjuntura social
de cada época. Alguns dos produtos desse pacote de abordagens do marketing
imobilidrio sdo expressos na figura dos denominados Loteamentos Fechados,
Condominios Horizontais e Residenciais Fechados, 0s quais divergem na sua natureza
juridica®.

A crescente criminalidade, a deterioragdo das areas centrais, 0 adensamento
demogréafico e seus subseqlientes impactos na qualidade de vida, aliados a crescente
concentracdo de capital nas méos de poucos, deflagraram a fuga das elites de areas ja
saturadas. Essa parcela da populacdo se deslocou para onde o0s incorporadores
imobiliarios transformaram seguranca, conforto, exclusividade, luxo, so0ssego,
modernidade, lazer, entre outros atrativos, em mercadorias. Residem agora em

condominios “murados” que proporcionam a sensacao de seguranca e isolamento.

2 De acordo com Godoy (2004) Condominio é uma figura juridica que segue critérios dentro da esfera e
dominio do Direito Privado. Entretanto, Condominios sdo tidos, usualmente, como sinénimos de
Loteamentos Fechados, porém esse Gltimo inexiste enquanto figura juridica, pois todo parcelamento de
solo dessa modalidade é publico. Rodrigues (2011) aponta que murar loteamentos é inconstitucional
segundo o Ministério da Justica, e Condominios Fechados séo, na realidade, Loteamentos Fechados, por
ndo obedecerem a legislacdo condominal, por isso a autora utiliza as expressdes “condominios e/ou
loteamentos murados”.
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Vale ressaltar que as classes dominantes, além das amenidades supracitadas,
apropriam-se de sitios naturais com os melhores atributos, sejam eles altos ou baixos.
Eles atendem aos requisitos de seguranca, salubridade e beleza cénica, sempre
garantindo 6timas condicOes de acessibilidade ao centro (VILLAGCA, 1998). O capital
imobilidrio, deste modo, revela suas sofisticadas “geoestratégias”, como bem coloca
Souza (2002), e o espaco se reafirma enquanto um poderoso instrumento de dominacéo.

A emergéncia dessa tipologia de habitacdo resulta em novas areas de alto status
na cidade, com homogeneidade socioeconémica interna, conferindo a esses residentes a
afirmacdo de seu status social, visto que estdo perto de seus “iguais”. Os condominios
da elite, outrossim, atraem para sua vizinhanca imediata grandes residéncias, ocupadas
pela populacdo de classe média-alta e alta, criando novos bairros, ou apenas focos, de
alto status, portanto, sem grandes contrastes sociais. S&o regides dotadas de um padréo
ambiental e estético diferenciado, raro no conjunto da cidade, com a melhor
infraestrutura disponibilizada pelo Estado. Portanto, a instalacdo de condominios
murados promove a valorizacdo do entorno e o estimulo ao processo de especulacédo
fundiéria, pois eles se instalam em areas isoladas, envoltos por vazios urbanos.

Essa forma de apropriacdo do espaco - calcada no isolamento, na fragmentacéo
social, no continuo processo de expansdo do perimetro urbano pela busca incessante de
areas cada vez mais isoladas e exclusivas, tanto por parte da burguesia quanto pelo
mercado imobiliario aquecido pelo retorno financeiro - exerce um papel preponderante
na (re)estruturacdo do espaco urbano. Entdo, pode-se dizer que o setor imobiliario, em
conjunto com as elites, forma um poderoso conglomerado que produz e reproduz
espaco, tendo seus interesses rapidamente concretizados, em vista da volumosa quantia
de capital que circula nesses segmentos.

Villaga (1998) em muitos momentos discute as praticas de reproducdo adotadas
pela classe dominante. Ele nos mostra que o fator resultante desse choque de forgas é a
capacidade da burguesia de pairar, por muitas vezes, acima do Estado, e
respectivamente, da legislacdo urbanistica, uma vez que elas controlam o mercado
imobiliario. Desse modo, ela se beneficia da ineficacia das leis urbanisticas, dominando,
assim, a ocupacao do solo, conforme o autor expde:

Imaginar que a legislacdo urbanistica possa dobrar os interesses de um
poderosissimo setor do mercado — o setor imobilidrio — é uma ilusdo. Num
pais de Estado fraco como o Brasil, especialmente na esfera municipal [...], é

ilusério imaginar que uma fragil lei municipal, defendida apenas por um
punhado de bem-intencionados funcionarios municipais, possa derrotar 0s
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interesses de dois poderosos grupos por tanto tempo: 0s proprietarios da area
(classe média alta e alta) e o setor imobiliario. Se a legislacdo urbanistica
sobrevive por décadas, supostamente contrariando esses poderosos interesses,
€ porque tais interesses ndo estdo sendo fortemente contrariados por ela [...]
(VILLACA, 1998, p. 224).

A classe dominante, ao controlar o mercado de terras, o setor imobiliario e de
construcdo civil, e indiretamente o Estado, segrega 0s demais grupos sociais, pois
direciona seletivamente suas localizagdes. Talvez o controle mais evidente sobre o
espaco que a classe alta exerce é a sua forma de reproducgdo social, ou seja, a tendéncia
a se autossegregar em determinadas areas da cidade. Esse fendmeno “¢ um processo
necessario a dominagdo social, econdmica e politica por meio do espago” (VILLACA,
1998, p. 150). O autor igualmente afirma que a obsessao por muros e bairros cercados €
a expressdo do contato dos mais ricos com 0s mais pobres, quando aqueles se
deslocaram para a periferia. Sendo assim, “a segregacdo ¢ um processo dialético, em
que a segregacdo de uns provoca, a0 mesmo tempo e pelo mesmo processo, a
segregacao de outros” (p. 147). Como se v€, o espaco atua enquanto instrumento de
dominagdo e, a0 mesmo tempo, de excluséo.

A segregacdo voluntaria produz “ilhas urbanas”, “cidades dentro da cidade”
(JACOBS, 2000, p. 49) onde se pode desfrutar de uma cidade irreal, marcada por
simbolos de status, de distin¢do dessa classe privilegiada. A dimensdo simbolica dessas
“cidadelas” particulares pode ser constatada pelo alto padrdo dos projetos paisagisticos
dos empreendimentos, da luxuosa estrutura dos pérticos de perfis culturais especificos,
e pelos atrativos chamamentos comerciais dos nomes dos empreendimentos, carregados
de simbologias, conforme examinou Godoy (2004) em pesquisa de campo.

As denominagbes dos empreendimentos pesquisados por Godoy (2004) em
Ponta Grossa utilizam termos como “Portal”, “Parque”, “Colina”; nomes em outras
linguas, como em inglés “Green Park”, “Garden Park”, “Royal Park”; em italiano,
“Villagio Del Tramonto” (Vila do Por do Sol) e Véneto (regido romantica da Italia), etc.
Seus significados remetem a areas nobres, altas, ideais, com amplas visdes, dotadas de
elementos verdes, e sempre fazendo referéncia a elementos do exterior, como um
padréo ideal de vida a ser imitado.

Como exemplo de novos condominios fechados tem-se o Villa Vicenza, La
Défense, Fontana di Trevi, Parque dos Ingleses e Spazio Verde. Todos fazem alusdo a
outras nacionalidades e se utilizam de artificios que d&o certa notoriedade e atratividade

aos empreendimentos.
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Essas estratégias de propaganda do setor imobiliario se combinam com outra
fundamental pratica desses agentes, que ¢ a recente incorporagao da “natureza” nas suas
estratégias de venda, sendo uma valiosa moeda de troca dos condominios fechados. A
exploracdo da existéncia ou proximidade as areas verdes exemplifica a comercializacdo
de caracteristicas cada vez mais escassas nas areas densamente ocupadas: ar puro,
beleza cénica, arborizacdo, tranquilidade, entre outras, trazidas pelo elemento verde. Ao
serem traduzidas como sindnimo de qualidade de vida, aumentam a valorizacao desses
fatores, no entanto se tornam somente acessiveis a classe alta.

Pode-se compreender tal mudanca de postura pelo novo paradigma a respeito do
meio ambiente, visto agora como um “bem comum” da humanidade (porém as riquezas
naturais como um “bem comum” contrastam com o predominio da propriedade
privada), e seguido pela ideia de desenvolvimento sustentavel que Rodrigues (2011)
explica. As recentes crises ligadas a conservacdo do meio ambiente, produtos das
demandas para suprir o modo de producdo capitalista, acabaram por valorizar a
proximidade a areas verdes, tornando-as fortes estratégias do marketing imobiliario
moderno. As novas matrizes discursivas que contemplam o “meio ambiente” e o
“desenvolvimento sustentavel”, constantes em todos os documentos oficiais, ofuscam os
problemas sociais, fruto da producdo desigual do espago, e, principalmente, a realidade
da crise, ou seja:

[...] ocultam os verdadeiros responsaveis pelos problemas — aqueles que se
apropriam e sdo proprietarios dos meios de producéo, da terra, das riquezas —
e atribuem a responsabilidade aos “consumidores” e aos pobres que ocupam
as piores areas, que ndo interessam ao setor imobiliario, obscurecendo a
esséncia da desigualdade e da segregacdo socioespacial, ocultando a

importancia do territdrio, do espaco e da sociedade (RODRIGUES, 2011, p.
211)

Ainda segundo a mesma autora, a popularizacdo das expressdes que fazem
alusdao ao “meio ambiente” tem por trds interesses que garantem as condigdes de
reproducdo de determinadas classes sociais. “As palavras mantém o grau de
neutralidade Otima para a perenizacdo do modo de producdo de mercadorias”
(RODRIGUES, 2011, p. 224), mercadorias aqui expressas pelas formas de morar, pelos
novos estilos de vida, que promotores imobiliarios tentam amarrar a ideologia
dominante, e, de quebra, sdo considerados ‘“protetores do meio ambiente” em seus

empreendimentos “verdes”.
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O mercado residencial somente atende a classe média quando tem subsidios do
governo, como na época do BNH (Banco Nacional de Habitacdo) e atualmente, por
meio do Programa “Minha Casa Minha Vida”, criado no Governo Lula (MARICATO,
2011). Ja em relacédo a parcela mais vulneravel da sociedade, a demanda ndo-solvavel -
segmentos da populacdo que nao tém condicdes de adquirir um imével, e em alguns
casos, nem mesmo de optar pelo aluguel — ndo se constitui em alvo do capital
imobiliario, restando ao Estado suprir suas necessidades habitacionais por intermédio
de subsidios.

O Estado é outro importante agente que atua na producdo e organizacdo do
espaco. Sua forma de atuacdo varia de acordo com o estagio e o amadurecimento do
capitalismo. Sua funcionalidade segue a dindmica da sociedade e sua politica de acéo
tem importantes reflexos no uso do solo. Pode, muitas vezes, desempenhar outros
papéis, como o de grande industrial, consumidor de espaco, proprietario fundiario e -
através da implantacdo de conjuntos habitacionais - promotor imobiliario.
Constantemente € chamado a arbitrar o uso e a ocupacdo do solo urbano entre os
diferentes interesses. Para isso, ele criou um arcaboucgo juridico. Igualmente deve
regular os “aspectos ‘anarquicos’ e destrutivos da competicao capitalista” (HARVEY,
2005, p. 85). Logo, o Estado é um agente privilegiado na producdo do espago, podendo
exercer diversas funces.

Harvey (2005) afirma que o Estado capitalista € produto das contradi¢des entre
os interesses individuais e os da coletividade, e foi criado pelo proprio homem para
mediar esses conflitos, assim como para mediar a relagdo entre capital e trabalho e
manter a sociedade de classes em “ordem”. Ele se configura, entdo, como sendo um
instrumento de dominacdo de classe (exercendo esse dominio por meio de leis,
tributacbes e do poder de coacdo), e se fosse diferente disso, 0 modo de producdo
capitalista ndo se sustentaria.

Devido a complexidade da sociedade capitalista, com sua fragmentacdo em
classes e conflito de interesses, é que se pode dizer que o Estado nao é neutro, visto que
ele é 0 produto dessa, e reflete suas desigualdades estruturais. Ele tende a priorizar o
interesse de determinados setores dominantes da sociedade, muitas vezes realizando
aliancas. Com essa postura, o Estado cria as condi¢des ideais de reproducdo da ordem ja
estabelecida, ou seja, a reproducéo das classes sociais. Essa relacdo se da pela facilidade
que a classe dirigente tem de universalizar suas ideias e interesses, como sendo

interesses da coletividade, portanto, validas e dominantes em determinado periodo.
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Assim, essas ideias devem ser apresentadas como se tivessem uma existéncia

”

auténoma. As nog¢des de “justica”, “direito”, “liberdade” sdo apresentadas
como se tivessem um significado independente de qualquer interesse de
classe especifico. O relacionamento entre as ideias dominantes. [...] Depois
que a moralidade se universaliza como “verdade absoluta”, por exemplo, ¢
possivel para o Estado, e mesmo para todo o0 modo de producdo, ser julgado
imoral. (HARVEY, 2005, p. 81).

A questdo ideologica, solidificada ao longo dos anos, produz resultados na
ordenacdo espacial da cidade. Neste trabalho, somente foi possivel compreender a atual
estrutura do espaco urbano ponta-grossense e sua conjuntura social, quando se
esmiucou seu processo de formacdo. Ficou clara a hegemonia de segmentos especificos
da sociedade; isso, construido durante a prépria historia da cidade. Inserida em uma
regido tradicional do Parand, Ponta Grossa deve sua evolucdo econémica e politica aos
grandes latifundiarios, fazendeiros pecuaristas®, que influenciaram por anos a
mentalidade da politica local. Essas caracteristicas histdricas da cidade repercutiram
expressivamente na reproducdo das classes sociais ponta-grossenses, sempre
privilegiando o setor econdmico e a elite local, relegando a planos secundarios o
desenvolvimento socioespacial.

Pelo fato de a intervencdo estatal refletir as contradi¢cbes da ordem social,
produzidas por um desenvolvimento desigual — esse inerente a sociedade capitalista —
pode-se dizer que “o Estado apenas exacerba esse conflito, porque, em vez de agir no
interesse geral ou pelo menos como um mediador, [...] o Estado atua contra a fracéo
menos poderosa” (GOTTDIENER, 1997, p. 216).

Ao se destinar de maneira desigual os investimentos publicos no espaco urbano
— concernentes a servicos como infraestrutura de saneamento, pavimentagéo,
equipamentos sociais, dentre outros melhoramentos - o poder publico serve ao processo
de especulacdo imobiliaria, pois as medidas tomadas pelo Estado refletem diretamente
no valor do solo. Por conseguinte, ha a elevagdo da renda daqueles que ja contam com
privilegiada situagdo financeira, reforgando o status quo.

O Estado também esta fortemente imbuido de interesses imobiliarios, pois, de
acordo com Corréa (1989) e Harvey (2009), a urbanizacdo desempenha um relevante
papel para economia, a de absorver o excedente de capital. As crises ciclicas de

acumulacdo pelas quais passa a economia tendem a ser absorvidas pela producdo de

® A formacéo e atuacdo dessa elite ruralista na estruturacéo do espaco urbano de Ponta Grossa sera melhor
examinada no proximo item, assim como sera também a atuacdo do Estado no Capitulo 111, por meio das
regulamentac@es urbanisticas que foram implantadas.
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habitagfes, uma vez que sdo grandes os investimentos de capital e a criagdo de
empregos no mercado imobiliario. A urbanizacao, entdo, “é um veiculo primordial para
absorcdo do excedente em escalas geograficas sempre crescentes” (HARVEY, 2009, p.
16).

Em 2009, frente a crise internacional que eclodiu em outubro de 2008, o0 governo
federal langca o Programa “Minha Casa Minha Vida”, como forma de impulsionar a
construcdo de moradias, através de subsidios federais. A construcdo civil fomenta a
geracdo de empregos, pois cria demandas nas indudstrias que a alimenta, como a de
ferro, vidro, cimento, areia; e ap6s a conclusdo das moradias, pelo comércio de
eletrodomésticos, mobiliarios, etc. (MARICATO, 2011).

Esse programa habitacional retomou alguns conceitos antigos sobre a provisao
habitacional vigentes na época do Regime Militar — periodo de maior construcdo de
moradias no Brasil -, e surgiu de uma parceria entre o governo federal e 11 das maiores
empresas promotoras de moradias (construtoras e incorporadoras) que abriram seus
capitais na Bolsa de valores de Sao Paulo. Deu-se, assim, um impulso a continuidade da
acumulac&o na producéo habitacional no pais (MARICATO, 2011).

O PMCMV é dirigido, principalmente, & populagdo com faixa de renda média e
média baixa, entre 3 e 10 salarios minimos, ndo atendendo suficientemente, & populacéo
concentrada na faixa de 0 a 3 salarios minimos, responsavel por 90% do déficit
habitacional brasileiro, e que desde 1983 néo é alvo da politica habitacional brasileira.
Maricato (2011) também alerta para outros impactos negativos que o programa ja
apresenta, como a auséncia de avancos no que se refere a insercdo da moradia no meio
urbano, dada a sua localizacdo periférica e sua condi¢cdo de isolamento, deixando a
questdo da segregacdo intocada. Isso porque a opc¢do pela localizagdo dos grandes
conjuntos € feita por agentes do mercado imobiliario, ndo por gestores publicos,
revelando que o programa possui um viés quantitativo, ndo qualitativo.

Ha atrasos também no aspecto arquitetdnico, que segue modelos padronizados;
entretanto, o destaque maior vai para o talvez mais intrigante problema que o “Minha
Casa Minha Vida” acarretou: o impacto na valorizagdo imobilidria. Apds o langamento
do programa, conforme jornais noticiaram, os pre¢os dos terrenos e imoéveis em diversas
periferias do pais dispararam. Maricato (2011) explica que esse fendbmeno se deu
porque, junto com o aumento dos investimentos em habitacdo, ndo houve uma

transformacéo na base fundiaria de controle do preco da terra, o que acarretou um ganho
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para 0 preco dos imoveis. Assim, a questdo fundidria e da funcdo social da terra
continuam intactas.

O Estado, dessa forma, acaba destinando de maneira indireta, grande parte do
subsidio habitacional para a especulacao imobiliéria, expulsando a populagéo vulneravel
das areas bem servidas da cidade, que sdo restritas aos segmentos mais favorecidos.

Tal caracteristica do mercado residencial brasileiro é inerente ao capitalismo
periférico, que tornou o acesso ao solo urbano possivel somente através de compra ou
aluguel. Com isso, grande parcela dos cidaddos passou a pertencer a grupos sociais
excluidos, uma vez que o salario minimo para subsisténcia no pais ja € insuficiente para
as necessidades basicas como agua, energia, alimentagéo, gas e transporte.

A populacdo, entdo excluida das politicas publicas e sem acesso ao mercado de
moradia e a cidade servida de infraestrutura e servicos, procura modos de insercao no
meio urbano. A alternativa que lhe resta € a ocupacdo das piores areas do espaco
urbano, sejam elas publicas ou particulares: areas insalubres, ambientalmente frageis,
improprias para urbanizacdo, como mangues, beira de rios e corregos, varzeas, encostas
ingremes. Elas ndo interessam ao setor imobiliario, pois sua ocupacao € proibida por lei.
Em vista disso, esses individuos marginalizados sdo considerados “dilapidadores do

299

‘meio ambiente’”, no entanto, “quando as areas passam a ter interesse para o capital,
[...] a populacdo € removida, criando conflitos mediados pelo Estado” (MARICATO,
2011, p. 214).

Nessas areas nao relevantes para o mercado, a invasao é consentida, pois todos
necessitam de um lugar para habitar. Cria-se um verdadeiro cenario de “faz de conta
geral” (MARICATO, 2011, p. 133) no pais, onde se tem uma legislagdo urbana e
ambiental j& bastante avancada e detalhada, referéncia até em outros paises, porém aqui
aplicada apenas a uma parcela do territério. Os Planos Diretores e as Leis de
Zoneamento séo leis para 0 mercado, e a maioria da populagéo esta fora do mercado;
logo, “os urbanistas estdo trabalhando em um espago de ficcdo, com realidade de
ficcao” (2010, s.p.).

A maior parte da cidade, na verdade, é construida ilegalmente, é a denominada
“cidade real”, logo, o que deveria ser excecao, ¢ regra, € “o direito a cidade transforma-
se entdo em privilégio” (BUENO, 2007, p. 15)

O produto das invastes sdo as favelas - concretizacdo no espaco da estratégia de

sobrevivéncia e de luta pelo direito a cidade dos grupos sociais excluidos. E por meio
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delas e das periferias ilegais, isoladas e invisiveis que esse grupo desempenha seu papel
de agente modelador do espaco (CORREA, 1989).

As favelas, em Ponta Grossa, estdo localizadas principalmente nos fundos de
vale proximos a area central. 1sso se da em razdo das singularidades do seu relevo e da
marcante drenagem radial. Os arroios, que nascem da regido central em direcdo as
periferias, propiciam invasfes em areas bem préximas ao centro da cidade, e pela
acentuada diferenca de altitude entre a regido central e esses assentamentos ilegais, elas
passam despercebidas, pois estdo ocultadas pela topografia acidentada.

Ja os habitats precéarios e informais nas areas longinquas se ddo, muitas vezes,
sobre franjas de expansdo periférica em zonas rurais, essas:

[...] eternamente desprovidas das infraestruturas, equipamentos e servigos que
caracterizam a urbanidade. Ausentes dos mapas e cadastros de prefeituras e
concessionarias de servicos publicos, inexistentes nos registros de
propriedade nos cartorios, estes assentamentos tém uma inser¢do no minimo
ambigua nas cidades onde se localizam. Modelo dominante de
territorializacdo dos pobres nas cidades brasileiras, a consolidacdo destes
assentamentos € progressiva, eternamente incompleta e totalmente
dependente de uma agdo discriciondria do poder publico — j& que para as

formas legais de expressdo de pertencimento a cidade estes assentamentos
simplesmente ndo existem (ROLNIK, 2007, p. 272).

A forma que o Estado adotou para atender a demanda social foi destinar a esses
grupos conjuntos habitacionais justamente nos espacos desarticulados do restante da
cidade: as periferias subequipadas, fortalecendo o processo de exclusdo territorial.
Residindo em é&reas distantes, esses cidaddos tém chance minima de usufruirem dos
servigos e oportunidades de desenvolvimento econdmico que a cidade oferece - situagao
contraria dos que possuem boas condi¢Bes socioecondmicas e de acessibilidade
(ROLNIK, 2007).

Em Ponta Grossa, para um cidaddo poder ser incluido nos programas
habitacionais da prefeitura, alguns critérios sdo preponderantes, como a renda salarial.
Através de uma selecdo socioeconbmica, forma-se na cidade uma organizacao
socioespacial pela criacdo de bairros padronizados, de certa forma homogeneizada, com
usuarios de perfis socioecondémicos semelhantes. Os programas habitacionais, dessa
maneira, colaboram com a ocupacéo diferenciada do solo urbano, e definem em qual
espaco determinada populacdo podera residir (SCHEFFER, 2003). Reproduzem-se,
assim, as desigualdades socioespaciais proprias da sociedade de classes.

Um dos efeitos de se realocar a populacdo para conjuntos distantes é a expansao

horizontal da malha urbana. Mas o Estado ndo é o Unico que age nesse sentido, uma vez
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que construtoras particulares também oferecem loteamentos em areas periféricas,
colaborando com a disperséao da cidade.

Vale destacar dois processos desencadeados pelo espraiamento horizontal.
Primeiro, ocorre a proliferacdo de vazios urbanos no caminho para o0s nucleos
habitacionais, passiveis de especulacdo fundiéaria. Segundo, o mercado imobiliario é
alterado, uma vez que a distribuicdo de infraestrutura a essas zonas eleva o valor dos
lotes, inclusive dos ndo ocupados ou subutilizados proximos (SCHEFFER, 2003).

S8o muitas as criticas feitas a natureza das politicas habitacionais para a
populacdo de baixa renda. Elas se direcionam principalmente para a ma localizacdo dos
conjuntos, a qual eleva os custos com infraestrutura, promove a sobrecarga no sistema
de circulacdo, etc. Também a respeito da duvidosa qualidade arquitetdnica dos projetos,
que sdo uniformizados, padronizados, a semelhanca dos implementados pelo BNH
(BONDUKI, 2008), ou, nas palavras de Jacobs (2000, p. 2), “verdadeiros monumentos
a monotonia e a padronizacdo, fechados a qualquer tipo de exuberancia ou vivacidade
da vida urbana”. A mesma autora segue em suas criticas nesse ponto ao dizer também
que tais politicas produzem na periferia uma “papa monotona e nada nutritiva”, com
certo nivel de “esterilidade” (p. 5).

Esse “verdadeiro depdsito de gente” (MARICATO, 2011, p. 179) expressa a
visao do poder publico de que simplesmente prover uma habitacdo fara milagres sociais,
negligenciando os aspectos espaciais. “Da mesma maneira, um bom prédio escolar nido
garante uma boa educagdo” (JACOBS, 2000, p. 124). Implicitamente, as politicas
habitacionais — ai podem-se contabilizar os micro-investimentos em infraestrutura tanto
nas periferias quanto nas favelas - se configuram como formas de promocéo publica, e
os beneficiarios as recebem como favores que devem ser retribuidos em épocas
eleitorais. (ROLNIK, 2007).

A conjuntura descrita até aqui nos revela que as politicas urbanas adotadas ao
longo da histéria do nosso pais culminaram na cisdo das cidades brasileiras, como um
apartheid entre centro e periferia. O rebatimento espacial sdo duas cidades: uma legal,
moderna, equipada, concentrando comércio, servigos urbanos, publicos e privados, e
equipamentos culturais; no seu extremo, tem-se a cidade invisivel, atrasada, clandestina,
com moradias precarias, eternamente inacabadas, onde seus habitantes dificilmente tém
a posse da propriedade (VILLACA, 2004; ROLNIK, 2007). O intrigante é que como

ainda ndo se viu situacdo divergente dessa em nossas cidades, o desenvolvimento
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desigual do espago urbano se torna o referencial da sociedade, sendo considerado entdo
como “natural”.

As cidades administradas sob a egide do neoliberalismo exibem os contrastes
produzidos pelos ciclos do mercado imobiliario. Tem-se a existéncia da superconstrucao
a fim de absorver o excedente que o proprio capital criou, paralela a deterioragéo,
proliferacdo de habitats precarios e favelas (GOTTDIENER, 1997; HARVEY, 2009).

A sequir, serd discutida a tipologia de planejamento urbano que tdo bem tem
caracterizado as cidades neoliberais, estruturadas com base nos interesses do mercado e

propicias ao processo de especulagdo imobiliaria.

1.2 Planejamento Urbano e Perspectiva Mercadofila

Primeiramente, € importante destacar que a concepcdo de planejamento urbano
difere da ideia de Plano Diretor, Urbanismo e Zoneamento, no¢des muitas vezes tidas
como sindnimos daquele. Planejamento urbano €, na verdade, resultado da agéo (ou
discurso) do Estado sobre a organizacdo do espago urbano, expressa sob a forma de
um plano (VILLACA, 2004).

Investigando a historia de implementacgdo do planejamento urbano no Brasil, foi
possivel perceber o quanto esse objeto se transfigurou, adequando-se a conjuntura
social de cada época. Sdo mudancas tanto de nomenclatura, quanto de contetdo, forma
e metodologia de elaboracdo, o que, segundo Villaca (2004), foram estratagemas da
classe dominante para sua manutencdo no poder, dada a sua diferenciada capacidade
de resolver os problemas urbanos em cada fase.

Tendo em vista as significativas alteragfes na natureza dos planos, o autor
dividiu em trés periodos a historia do planejamento urbano no Brasil. O primeiro, que
comeca em 1875 vai até 1930, é conhecido como a época dos planos de
melhoramentos e embelezamento, fortemente influenciados pelos valores estéticos
franceses. As grandes obras que visavam a “cidade bela” exaltavam a burguesia e
ajudavam o Estado a se impor, ocultando os interesses imobiliarios por detras das
grandes obras urbanas. Foi um tipo de planejamento altamente ideologico.

A virada do século XIX para o XX foi caracterizada pela hegemonia do discurso
higienista: a defesa da separagéo da cidade em usos era feita em nome da higiene. O

planejamento urbano era ainda um saber de amadores, e 0 ordenamento espacial era
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influenciado decisivamente por médicos, 0s quais foram, muitas vezes, 0s primeiros
planejadores (SOUZA, 2002).

Com o agravamento dos problemas urbanos e o fracasso da classe dominante e
do Estado em produzir propostas para resolvé-los, os planos de obras acabam, e se
inicia um novo periodo. Ele é marcado pelo plano intelectual, com base cientifica e
pode ser dividido em trés subperiodos. A fase do Urbanismo e do Plano Diretor vai de
1930 a 1965, época em que se inicia um novo discurso, o qual da prioridade as obras
de infraestrutura em detrimento das obras de embelezamento. Passa-se da “cidade
bela” para a “cidade eficiente”, que teria como meta estancar o ja anunciado “caos
urbano”. Desse modo, a missdo da classe dominante deixa de ser embelezar a cidade, €
entram em cena 0s volumosos planos diretores associados a diagndsticos técnicos que
déo destaque para a infraestrutura de saneamento e transporte (VILLACA, 2004).

Ainda marcado pela forte presenca dos interesses imobiliarios, os planos dessa

época ndo eram elaborados para resolver os problemas das massas populares, e sim 0s
interesses dominantes. Expressdo disso sdo as obras de remodelacdo de areas
estratégicas da cidade, como a regido central - que garantiriam grande retorno
imobiliario -, bem como obras de infraestrutura, especialmente a viaria. Em reacdo ao
suposto determinismo fisico dos planos desse periodo, a ideologia dominante prega que
a cidade realmente necessita ser apreendida enquanto um organismo social e o Plano
Diretor passa a ser considerado obsoleto, desacreditado. O novo plano precisa ser
moderno e sua imagem deve ser desvinculada dos fracassos anteriores. Resultado disso
sdo os “superplanos”, que marcam a fase que vai de 1965 a 1971, caracterizada pela
supremacia do conhecimento técnico e cientifico (VILLACA, 2004).

Esse periodo caracteriza o auge da atividade de planejamento no Brasil,
designado por Deéak (2004) como uma verdadeira ‘“desova de planos” de
desenvolvimento integrado, isso pelo duplo estimulo que receberam:

[...] no plano das ideias, a producdo efervescente da reconstrucdo pds-guerra,
principalmente na Europa; e, no plano material, o reconhecimento
governamental de que o processo de rapida urbanizagdo em curso, que
alcancava todo o Brasil, era definitivamente uma das transformacfes
fundamentais da sociedade brasileira e requeria intervencdo estatal,

consagrando precisamente o que se denominou planejamento urbano (DEAK,
2004, p. 12).

Os planos, agora, passam a ser elaborados fora das administragdes municipais e
dos interesses da classe dominante, por especialistas de escritérios privados, grupos
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“isentos de contaminagdo politica”. Possuem uma sofisticagdo tecnocratica e se
baseiam na interdisciplinaridade; passam a despejar sobre a administracdo “uma
verdadeira enxurrada de recomendacdes, calculos, padrdes técnicos, modelos a serem
seguidos e as vezes [...] muitas leis” (VILLACA, 2004, p. 212). Pela sua abrangéncia e
complexidade, sdo inviaveis, pois demandariam muitos meses para serem discutidos,
absorvidos, e resolvidas suas discordancias.

Conforme Rolnik (2000), a tecnocracia no planejamento urbano no Brasil
surgiu, realmente, j& no final do século XIX e inicio do XX, com o debate em torno
dos padrbes e pardmetros técnicos desejaveis para as intervenc@es higienizadoras e
embelezadoras da época. Essa heranca tecnocratica marcou o modo de planejar as
cidades durante quase todo o século XX e é a base atual do planejamento urbano
brasileiro.

A primazia da tecnocracia na legislacdo urbanistica revela o tratamento da
cidade enquanto um objeto puramente técnico, na qual se ignora o reconhecimento de
conflitos, desigualdades nas condi¢fes de renda da populacéo, etc. Critica a tal postura
¢ feita por Villaga (2000, p. 12), que diz que “os problemas do planejamento urbano
no Brasil ndo sdo nem nunca foram técnicos”.

Munidos de indices, coeficientes e taxas, 0s planos se tornam demasiadamente
complexos e distantes da compreensdo da maioria da populacdo. Nesse sentido, se
configuram como um campo restrito a especialistas, “o que ‘analfabetiza’ o cidaddo
comum no tema e faz dele refém da tecnocracia” (ROLNIK, 2000, p. 12). A autora
também aponta para a impermeabilidade a lei e as pressfes de segmentos excluidos da
populacéo, que ndo estdo contemplados pelas regulagdes; dessa maneira, a tecnocracia
somente beneficia os que ja vivem na legalidade, ou seja, 0s segmentos mais
favorecidos.

No ultimo periodo, iniciado na década de 1970, os volumosos planos intelectuais
transformam-se em planos singelos, sem diagnosticos técnicos e mapas, feitos pelos
proprios técnicos municipais. Eles apresentam um conjunto de generalidades,
enumerando objetivos, politicas e diretrizes, sem propostas concretas, tudo associado a
um posterior detalhamento, o0 que ndo é posto em pratica, ou seja, depare-se, novamente,
com o plano inconsequente, destinado ao engavetamento nas prefeituras municipais
(VILLACA, 2000).

E na década de 1980 que o Plano Diretor sai do ostracismo e volta a ser

debatido, estimulado pelos movimentos populares - agora mais conscientes e
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fortalecidos — e por entidades nacionais, que juntas consolidaram o Movimento
Nacional pela Reforma Urbana. A reacdo da classe dominante com interesses no
espaco urbano as reivindicacbes das massas populares foi justamente com plano
diretor, o que ndo era solicitado pelo Movimento, consciente de que esse instrumento
vinha “servindo apenas para tentar perpetuar a inani¢ao do Estado” (VILLACA, 2004,
p. 232), portanto, continua o autor, “essa resposta a pressao foi um retrocesso de seis
décadas”.

A década de 1990 marca o inicio do processo de politizacdo do Plano Diretor,
agora transformado em projeto de lei e que passa a incluir temas da Reforma Urbana,
como a possibilidade de definir se a propriedade esta ou ndo cumprindo sua fungéao
social. Abandona seu carater puramente técnico e cientifico para se tornar uma peca
politica, tratado enquanto um processo, com etapas sucessivas, desde a formulacéo de
instrumentos urbanisticos, sua aprovacdo na Camara Municipal, sua aplicacdo, até sua
fiscalizacdo e revisdo em intervalos de tempo. Em todas essas etapas a politica esta
inserida pelas negociacdes e debates entre as diferentes partes interessadas (ROLNIK,
2000).

O novo plano diretor inovador — vigente até os dias atuais - € orientado por
forcas progressistas, que vao contra os interesses imobiliarios, e faz uso de instrumentos
de natureza urbanistica, tributaria e juridica. Entretanto, o discurso ainda paira sobre o
planejamento urbano no Brasil, atividade que para Villaga (2004), possui uma histéria
no pais de quase total inoperancia, e tem se resumido simplesmente ao ato intelectual de
elaborar planos, ndo cumprindo seu papel primordial: orientar a agédo do Estado.

A partir disso, faz-se referéncia a analise de Souza (2002), que sintetiza 0s
atuais problemas do planejamento no Brasil decorrentes da sua historia, afirmando que
no nosso pais ndo existe uma tradicdo ou cultura de planejamento, ao contréario de
outros paises. Além disso, declara que aqui ndo faz sentido falar de um sistema de
planejamento, por varios motivos. Ndo hé articulagdo dos programas e rotinas entre 0s
diferentes niveis de governo; a base legal da politica urbana seja em nivel nacional
(somente dois artigos no texto constitucional, Estatuto da Cidade e Lei 6.766/79) e
estadual (constituicdes estaduais), é pequena; e muitos municipios brasileiros nem
mesmo possuem um plano diretor.

No entanto, deve ser feita uma excecdo ao zoneamento, “Unico aspecto do
planejamento urbano brasileiro que tem sido vivo e consequente, embora sabidamente

elitista” (VILLACA, 2004, p. 222). Trata-se da regulamentacdo em que se tem uma
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divisdo do espaco urbanizado, ou a ser urbanizado, em zonas diferenciadas, nas quais
serdo aplicados parametros de uso e ocupacdo do solo especificos. Esse instrumento
baseia-se na definicdo de indices como taxas de ocupacdo, coeficiente de
aproveitamento, tamanho minimo dos lotes, entre outros, visando assim a uma cidade
ideal, na qual se tem o pressuposto de que a maioria da populacdo ird alcangar os
padrdes estabelecidos, situacdo impensavel em paises periféricos (ROLNIK, 2000).

Conforme Villagca (2000; 2004; 2005), o zoneamento teve inicio no final do
século XIX no Rio de Janeiro e em Sdo Paulo, muito antes de qualquer plano diretor,
por isso € a préatica de planejamento urbano mais antiga do pais. Convém ressaltar que
possui uma historia propria, alids, bastante independente dos planos diretores, fato que
predomina até hoje. Sua difusdo pelas cidades brasileiras foi feita com muitas leis de
zoneamento sendo aprovadas, revogadas, alteradas e, de certo modo, aplicadas, ao
contrario dos planos diretores, que poucas leis aprovaram planos que realmente foram
executados.

O zoneamento surge no Brasil alheio a qualquer influéncia do pensamento
estrangeiro e da participacédo de intelectuais — diferente do desenvolvimento do plano
diretor - pois no final do século XIX o zoneamento ainda era pouco expressivo na
Alemanha e nos Estados Unidos. Suas primeiras determinagdes em S&o Paulo e no Rio
de Janeiro foram no sentido de coibir a construcdo de corticos no perimetro central,
dentre outras regulamentacdes sobre suas dimensbes e localizacdo. Era clara sua
finalidade em proteger o centro e o0s bairros residenciais burgueses da vizinhanga
potencialmente incbmoda, a qual poderia acarretar desvalorizacdo imobiliaria. Villaca
(2004; 2005), autor que critica duramente tal instrumento de ordenagdo do solo,
interpreta os fatos ora apresentados ressaltando que o atendimento a interesses
especificos da minoria dominante fez com que o zoneamento sempre estivesse — e
ainda o esta hoje — longe do “bem comum”.

Nessa perspectiva, ele completa que o zoneamento foi submetido a ideologia
dominante, que Ihe criou uma versdo positiva, otimista e idealista, facilitando, assim, a
dominacdo social. Foi entdo apresentado a sociedade como um instrumento que
atenderia aos interesses coletivos, ocultando o fato de que, na verdade, zela apenas
pelos interesses da minoria, quais sejam, 0 meio ambiente e os valores imobiliarios
dessa classe, contra processos potencialmente degradantes (VILLACA, 2005).

Nos Estados Unidos, segundo Souza (2002), 0 zoneamento teve como principios

dominantes no seculo XX a exclusdo de certos usos indesejaveis e também de certos
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grupos sociais, preservando assim o status quo. L& ele esteve intimamente associado a
discriminacdo étnica, ocultada num suposto zoneamento funcional. Porém, a condicdo
de exclusdo e segregacdo nao ficou restrita a realidade americana, sendo também
percebida na experiéncia alema de planejamento.

Sdo varios os tipos de zoneamento, variando conforme sua finalidade. O
zoneamento conservador, também chamado de “funcionalista”, ¢ o modelo mais usual
e se baseia na divisao do tecido urbano em zonas conforme o tipo de uso do solo mais
adequado para cada area. Ele divide o espaco urbano em diferentes usos da terra, como
residencial, comercial, industrial; ou mais especificamente, como residéncias
unifamiliares, industrias conforme o porte e o grau de poluicdo, etc. Portanto, ha uma
separacdo rigida e detalhada que controla a localizacdo de algumas atividades. Para
Souza (2002), esse controle ndo é totalmente maléfico, pois algumas atividades, como
as industrias poluentes, devem ter sua localizacdo criteriosamente regulada, uma vez
que podem prejudicar a saide humana e agredir o meio ambiente.

A separacdo funcional do solo é heranca do Urbanismo modernista, que teve
como auge a quarta edicdo do Congresso Internacional de Arquitetura Moderna
(CIAM - IV) em 1933, produzindo a Carta de Atenas como resultado. Os arquitetos
modernistas - como o polémico Le Corbusier, Ebenezner Howard, Doxiaids,
expoentes do pensamento tecnocratico - perseguiam a separagao funcional “como uma
verdadeira obsessdo, considerando-a a chave-mestra do ‘ordenamento’ da cidade”
(SOUZA, 2002, p. 255).

A despeito da forma de tratamento das questdes sociais, Souza (2002, p. 256)
aponta que essa visdo tecnocratica de planejamento tem “horror a conflitos sociais,
trabalhando com um ideal de progresso e harmonia sociais a serem alcancados gragas as
reestruturagdes espaciais”. Logo em seguida diz que os conflitos sociais sdo encarados
pelos urbanistas modernistas “como simples tensdes (ou mesmo ‘patologias’), e ndo
como possiveis expressdes de contradicBes objetivas fundamentais, pertencentes a
esséncia das sociedades capitalistas modernas”.

Outro aspecto negativo dessa divisdo fundada em restrigdes detalhistas de usos é

a formacdo de uma paisagem funcionalmente mondtona (SOUZA, 2002). Isso é
decorrente do fato da cidade ser vista pelos planejadores em partes, com fungdes fixas
(residenciais, comerciais, de servicos, etc.) e fragmentada de acordo com o sistema

viario.
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Jacobs (2000) é uma autora que se destaca na discussdo sobre a importancia da
mescla de usos em cada zona urbana. De acordo com sua obra, a complexa mistura de
grupos de usuarios em diferentes horarios € extremamente benéfica para o
florescimento de uma vida publica exuberante, para o desempenho social e econémico
da regido, para a seguranca da populacdo, etc. As zonas com baixa diversidade de
usos, ou providas de “inércia funcional” (p. 108), fomentam um ciclo, pois, a0 serem
pouco frequentadas em determinados horarios, acabam exercendo pouca atracdo de
pessoas, atraindo monotonia e repelindo a vida publica urbana. Isso ocorre com
frequéncia em areas estritamente comerciais ou administrativas, que fora do horério
comercial perdem sua vitalidade, pois cai drasticamente a frequéncia de usuarios. Por
conseguinte, usos isolados devem ser previstos somente onde for realmente necessario.

Um notével fator resultante do zoneamento de uso do solo concebido de forma
inadequada € o estimulo que se da a expansdo demasiada do perimetro urbano ao néo
promover a maxima diversidade de usos por bairro. O espraiamento das cidades de
forma descontinua - ou seja, criando vazios urbanos no seu caminho que fortalecem a
especulacdo — é avesso a ideia de “cidade compacta”, meta defendida pelas propostas
da Reforma Urbana (SOUZA, 2005, p. 129).

A concepcdo de justica social no planejamento urbano fez sua aparigdo na virada
da década de 1980 para 1990, inspirada pelo ideario da Reforma Urbana. A forma de
zoneamento resultante desse novo espirito progressista € 0 zoneamento de prioridades,
ou, como Souza (2002, p. 262) apelidou, “includente”. Essa categoria de ordenamento
se resume em trabalhar com questdes tematicas que envolvem problemas que a cidade
vive, ndo mais com zonas residenciais ou comerciais; € uma nova logica, que se
preocupa com 0s riscos, com as potencialidades e a area fisica. Cria zonas com
prioridade para os investimentos publicos, como favelas e loteamentos irregulares, que
demandam infraestrutura e regularizagdo. Tais areas passam a ser denominadas de
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS).

Outro salto qualitativo que se deu com essa alternativa de zoneamento é a
identificacdo dos vazios urbanos. Em tais espacos especulativos, mantidos como reserva
de valor, deverdo incidir os instrumentos agora previstos na Constituicdo Federal e no
Estatuto da Cidade, o IPTU progressivo no tempo e a desapropriacdo do terreno. N&o
cumprindo sua funcdo social, essas terras ociosas podem ser destinadas a projetos de

habitacdo popular.
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Essa modalidade ¢ entdo considerada uma estratégia “essencial sob o angulo da
promocado da justica social” (SOUZA, 2002, p. 268), pois, ao invés de levar mais
infraestrutura para areas ja privilegiadas, o foco, agora, Sdo as areas que possuem ainda
necessidades basicas e carecem dos equipamentos urbanos. Ocorre, com isso, uma
inversdao na ordem das prioridades.

Além do zoneamento de prioridades, pode-se citar outro tipo usual de
zoneamento, o de densidade, o qual se relaciona ao porte dos edificios. Segundo Villaca
(2005), essa forma foi introduzida em 1956 e causou grande euforia no setor
imobiliario, pois a partir desse momento ndo somente o uso, mas também a intensidade
de ocupacdo do solo seria regulada, ponto de vital importancia a esse setor.

Esse método visa a um equilibrio na utilizacdo da infraestrutura, evitando que
ela tenha seu uso sobrecarregado ou subutilizado. Para isso, o crescimento da cidade é
moldado a partir do exame da densidade demogréfica de cada éarea. Evitar o
superadensamento da cidade também € um objetivo a ser seguido nesse zoneamento.
Entdo, instrumentos como ndmero maximo de pavimentos permitidos, afastamentos,
taxa de permeabilidade, taxa de ocupacdo e indice de aproveitamento auxiliam a limitar
0 potencial construtivo e, por consequéncia, também o aumento da ocupacdo de
determinadas areas (SOUZA, 2005).

Para a promocao de uma melhor qualidade de vida é recomendavel a integracéo
e complementaridade das diferentes formas de zoneamento, uma vez que possuem
distintos propdsitos. Essas sdo algumas das diversas estratégias de que o planejador
urbano dispbe para ordenar o crescimento das cidades. Elas serdo, dessa forma,
verdadeiros “espelhos” do ideario de desenvolvimento urbano que o poder estatal local
poderia pretender atingir.

Como se viu, 0 zoneamento também teve seus rdtulos sendo adaptados e
moldados conforme a sociedade foi adquirindo consciéncia das demandas urbanas:
evitar o superadensamento com o zoneamento de densidades e promover maior justica
social com o zoneamento de prioridades.

Ja as recentes praticas de produzir planos de ordenamento urbano convergem
para as novas estratégias tipicas do momento econdmico atual, que corresponde ao
avanco do neoliberalismo - caracterizado pela supremacia do mercado e o encolhimento
do Estado. Para a compreensdo dessas forcas que influenciam o planejamento urbano
contemporaneo, e como tem sido a reacdo as mesmas, dar-se-a uma rapida contribuicdo

a esse debate, fazendo-se uso, principalmente, de Moraes (2001) e Maricato (2011),
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ambos, autores que discutem o neoliberalismo; o primeiro, sob uma perspectiva
histdrica e geral, o segundo, no &mbito nacional e da conjuntura atual.

Segundo Moraes (2001), o liberalismo em sua forma cléssica foi um ataque as
regulacdes politicas feitas pelas corporagbes de oficio e pelo Estado mercantilista.
Também defendia as liberdades individuais, a procura pelo lucro, a propriedade privada,
essa Ultima como uma garantia da independéncia do individuo. Deve-se destacar o
idedrio que nas Ultimas décadas do século XX iria ressurgir avassaladoramente: a critica
a intervencdo estatal, seguido pelo elogio das virtudes reguladoras do mercado,
reduzindo o Estado a funcgdes definidas. Ja em relacdo a sua nova roupagem, o autor nos
apresenta:

Pode-se dizer que o neoliberalismo, de modo semelhante, é a ideologia do
capitalismo na era de maxima financeirizacdo da riqueza, a era da riqueza
mais liquida, a era do capital volatil — e um ataque as formas de regulacdo
econdmica do século XX, como o socialismo, o keynisianismo, o Estado de

bem-estar, o terceiro-mundismo e o desenvolvimentismo latino-americano
(MORAES, 2001, p. 10).

Foi, entdo, a partir da década de 1970, com o avanco da crise do sistema
capitalista mundial, que a sobrecarga do Estado e sua consequente ingovernabilidade
ficaram visiveis, assim como o0s primeiros sinais de esgotamento das praticas
keynesianas, baseadas em elevados gastos sociais por parte do Estado. Teve inicio o
apelo ao “Estado minimo”, a racionalidade do mercado e a privatizagdo pela onda
neoconservadora (SOUZA, 2002; HARVEY, 2005).

O quadro de recessdo econdmica em escala mundial levou lideres partidarios
alinhados a programas neoliberais a conquista de importantes governos: em 1979,
Margaret Thatcher, na Inglaterra; em 1980, Reagan, nos EUA; em 1982, Helmut Kohl,
na Alemanha. Na Ameérica Latina, as primeiras grandes experiéncias de ajuste
neoliberal também se deram no decorrer dos anos 1970, todavia, foi na década seguinte
que o alinhamento se deu como condicdo de renegociacdo das pesadas dividas de paises
como Bolivia, México, Argentina, Venezuela, Peru e Brasil - esse desde 1989 com
Fernando Collor (MORAES, 2001).

Entdo, desde a década de 1970 tem ocorrido a transi¢do do sistema de produgéo
fordista, localizadamente rigido, apoiado pela doutrina do bem-estar social keynesiano,
para a forma de acumulacédo flexivel e muito mais aberta geograficamente, e com base
no mercado (HARVEY, 2005).

41



A expansdo neoliberou foi ainda estimulada — ou nos dizeres de Souza (2002),
teve seu climax - com o fim da experiéncia socialista na Unido Soviética no final dos
anos 1980, marcando um novo periodo para a humanidade, que, segundo Villaca
(2000), pode ser concebido como a decretagdo da eternidade do capitalismo.
Completando essa analise, Maricato (2011, p. 91) aponta que 0 ressurgimento e
posterior hegemonia do pensamento neoliberal ndo foi um avanco natural do mundo,
mas sim “uma construgdo ideoldgica e programatica persistente e vitoriosa”.

No Brasil, conforme Maricato (2011, p. 30), o governo de Fernando Henrique
Cardoso “rompeu com a heranca vanguardista substituindo o modelo de Estado forte e
de fortalecimento das empresas estatais para um Estado forte baseado no trinbmio
liberalizagao, privatizagdo e desregulacdo”. O governo Lula ndo rompeu com a
orientacdo que vinha sendo seguida pelo governo anterior. Exemplo disso é que o poder
da esfera financeira permaneceu intacto, assim como clientelismo e o patrimonialismo.
A questdo da terra — tanto no campo como na cidade — também ndo foi tocada, apesar
dos avangos institucionais (novas leis, Orgdos publicos, espacos de participacdo)
atingidos com a luta pela Reforma Urbana.

Importante destacar que o Estado ndo se tornou minimo, conforme pregava a
receita neoliberal; simplesmente mudou. Maricato (2011) afirma que a ampliacdo do
mercado €é proporcional a ampliacdo do Estado. Os cortes nas politicas de transporte,
habitacdo e saneamento — seguidos pelo acirramento das desigualdades nas cidades —
foram acompanhados de massiva transferéncia de recursos publicos para o setor
financeiro privado. Para a autora, apesar de alguns fatos no ambito internacional
mostrarem o contrario, nas cidades, o liberalismo “estd mais vivo do que nunca” (p.
166).

Souza (2002, p. 31) constr6i um importante elo entro as politicas de cunho
neoliberal e o planejamento. A hegemonia ideoldgica do neoliberalismo acarretou na
substituicdo do “planejamento forte” - estreitamente associado a um Estado
intervencionista — por um “planejamento fraco”, tipico da era da desregulamentacéo e
do “Estado minimo”. O enfraquecimento do planejamento foi acompanhado do
hiperprivilegiamento da ideia de gestdo, o que, para 0 autor, € muito sintomatico do
periodo atual, pois gestdo se refere a administracao de curto e médio prazo, consagrando
o imediatismo dos defensores do “mercado livre”.

O planejamento regulatério vigente até a década de 1970 comeca a ceder terreno

ao planejamento estratégico, de inspiracdo neoliberal. Ou, conforme Harvey (2005), ha
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a transi¢do do administrativismo urbano, tdo caracteristico da década de 1960, para o
empreendedorismo nas décadas de 1970 e 1980.

O planejamento estratégico da destaque a participacdo do empresariado, e se
baseia em intervengdes pontuais e estratégicas que permitam ganhos de competitividade
(LOPES, 1998; VILLACA, 2000). Ele ¢ descrito por Souza (2004, p. 53) como sendo
“extremamente amigo do mercado”, dando énfase ao aumento da competitividade
econbmica da cidade para atrair e manter investimentos por meio da oferta de ampla
infraestrutura e concessao de incentivos fiscais.

Sob a globalizacdo, o mercado adquiriu uma nova l6gica, na qual o capital se
tornou “muito mais seletivo e sensivel a pequenas variacdes entre os lugares”
(HARVEY, 2005, p. 179). A concorréncia acirrada, entdo, impds as cidades sua
participagdo de forma competitiva na esfera econdmica, culminando em competi¢des
interurbanas. Os agentes que produzem e transformam o espaco tém suas acfes agora
guiadas para a formacdo de um ambiente urbano favoravel aos negdcios, atraente ao
capital avido por novos focos de investimento e lucro. E como um “leildo™: as cidades
que apresentarem as melhores condi¢bes de infraestrutura, vantagens locacionais e
isencdo de impostos serdo o lécus de novos empreendimentos que se dizem geradores
de desenvolvimento (SOUZA, 2005). Tais estratégias municipais, conforme Rolnik
(2007, p. 277), sdo uma politica de “salve-se quem puder”, as quais instauram uma
perversa e predatdria guerra fiscal entre cidades. O resultado é um enfraquecimento dos
poderes locais e um refor¢o no poder das grandes corporagdes.

Assim, o desenvolvimento urbano tem seu conceito adaptado as novas demandas
do capital, e ndo mais significa prover a populagdo com melhores condic¢des de vida e
mais justica social. E um estilo de desenvolvimento obcecado com o crescimento
econdmico, pautado na modernizacao tecnoldgica, nas obras de revitalizagdo urbana que
acabam por valorizar areas ja bem providas de investimentos, e na expansdo demasiada
da malha urbana. Portanto, esse é 0 novo cenario de “desenvolvimento urbano” que a
submissdo acritica ao mercado acabou por legitimar (SOUZA, 2005).

Para caracterizar esse estilo empresarialista de planejamento, mais proximo da
logica da gestao, Souza (2004, p. 53) utiliza o neologismo “mercadofilo”, que deriva da
fusdo da palavra mercado com o radical filia (do grego philia: amizade). S&o tracos
integrantes deste tipo de planejamento as parcerias publico-privadas, os projetos de
revitalizacdo de determinadas areas e, principalmente, a forma permissiva de planejar o

espaco urbano, estando marcadamente ajustada aos interesses do capital. Dessa forma, a
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preocupacdo central é o atendimento e protecdo de interesses imediatos do capital
privado em detrimento dos interesses da coletividade.

No novo tipo de planejamento, ndo ha a analise das realidades sociais e espaciais
da populagdo, assim como a sociedade em si ndo é pensada (configurando uma
pseudoparticipa¢do popular), para atender as demandas do capital imobiliario e outros
segmentos dominantes. Segundo Harvey (2005, p. 174), o empreendedorismo urbano
tem como objetivo econdémico imediato dar prioridade aos investimentos e ao
desenvolvimento econdmico “por meio da construgao especulativa do lugar em vez da
melhoria das condi¢Bes num territorio especifico”.

Villaga (2000), nesse sentido, aponta que as intervengdes proprias deste cenario
onde o espaco socialmente produzido é posto a servico do capital:

[...] retiram do planejamento urbano a Unica coisa que tinham de algum
mérito, ou seja, a intengdo ou preocupacao — mesmo que apenas no discurso
— com as questbes sociais. O planejamento estratégico ndo tem mais

preocupacdo social, com a injustica, com a exclusdo, com a favela, com o
saneamento, nem mesmo no discurso (VILLACA, 2000, p. 12).

Souza (2002) nos apresenta trés formas “mercadofilas” de planejamento. A
primeira, o planejamento subordinado as tendéncias do mercado, resume-se a
acompanhar as tendéncias desse, que ndo é mais controlado e disciplinado pelo Estado.
A segunda tipologia, o planejamento de facilitacdo, € uma forma mais avancada de
mercadofilia, que, ndo sé tende a acompanhar as tendéncias e atrair o mercado, como
também procura oferecer o0 maximo de vantagens e regalias a iniciativa privada, como
isencBes tributarias, terrenos, infraestrutura subsidiada, suspensdo de restricdes de uso
impostas pelo zoneamento, etc. Ja a terceira forma, denominada de planejamento de
administracdo privada, incorpora métodos e experiéncias da iniciativa privada, focando
as parcerias publico-privadas. Conjuntamente, relega a administracdo de espacos
publicos & iniciativa privada, tida como mais eficiente para tais fungdes.

Em Ponta Grossa, ja € possivel ver tracos da segunda forma de planejamento ao
acompanhar as transformacdes econdmicas da cidade. Um expressivo exemplo é a
implantacdo do Parque Ecotecnologico (sua conotacdo ambiental se deve a reserva de
areas preservadas, nativas e recuperadas), com aproximadamente 720 mil m2, e que
representa uma ampla parceria de industrias de base tecnoldgica com a Universidade
Técnica Federal do Paranad (UTFPR). Essa parceria favoreceu muito o setor industrial,

pois além da proximidade ao campus da Universidade, que provera mao de obra
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qualificada, os lotes foram doados pelo governo e a implantacdo de toda rede de
infraestrutura para receber as empresas esta garantida (PONTA GROSSA, 2011b). O
projeto de zoneamento mais recente (Projeto de Lei n® 262/2011) até visa a criacdo de
uma nova zona — zona Eixo Tecnoldgico — a qual abrigaria esse Parque.

As condigdes favoraveis a instalacdo de novas industrias de distintos setores na
cidade e, consequentemente, de fornecedores, soma-se aos estimulos lancados pelo
Programa “Parand Competitivo”, emitido no inicio de 2011. O programa procura
fomentar a instalagcdo de industrias no Parand por meio da concessdo de beneficios
fiscais e da flexibilizagdo com os investidores, contribuindo com um novo ciclo de
industrializacdo no estado. Ponta Grossa, alinhada a uma postura neoliberal, e se
beneficiando de tais politicas econdmicas, busca a atracdo de novas inddstrias
consolidando novos “polos”, como o polo montador, moveleiro e de confecgdes -
termos ja veiculados pela midia local e por representantes do governo (DIARIO DOS
CAMPOS, 2011; PONTA GROSSA, 2012). A utilizagdo do termo “polo” ¢ uma das
estratégias que contribuem com a atratividade da cidade, vinculando uma imagem de
progresso, dinamicidade e desenvolvimento econdmico, assim como o termo “eco” -
que consta no nome do Parque Tecnoldgico - proporciona um Viés sustentavel ao
empreendimento. A imagem aparentemente benéfica que o city marketing tenta produzir
penetra no imaginario de turistas em potencial, de consumidores, da populacao local, da
opinido publica de modo geral e, principalmente, dos investidores externos, o grande
alvo.

Outro exemplo com vistas a consolidar a regido de Ponta Grossa como um
importante chamariz de investimentos foi o lancamento do anuério intitulado
“Caminhos dos Campos Gerais — O melhor lugar para investir, trabalhar e viver”, em
formato bilingue, edigdo 2011/2012, elaborado em parceria da Associacdo Comercial,
Industrial e Empresarial de Ponta Grossa (Acipg), do Jornal da Manhé e da Prefeitura
Municipal de Ponta Grossa. Ele traz as potencialidades dos 26 municipios dos Campos
Gerais - 0 qual tem Ponta Grossa como 0 mais expressivo — como forma estratégica de
divulgacdo da regido. Conforme o presidente dessa Associagdo declarou, ¢
imprescindivel vender constantemente as potencialidades da cidade e regido, atraindo
mais industrias e gerando mais emprego” (ACIPG, 2011).

Os contornos de um planejamento de facilitacdo, marcado pela submisséo

acritica as demandas do mercado, estdo visiveis também na declaracdo dada pelo
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Secretario de Industria, Comércio e Qualificacdo Profissional, Jodo Luiz Kovaleski, em

abril do presente ano:
Né&o ficamos esperando que 0s investimentos venham até nds. Estamos
preparando o terreno para que os investidores vejam que Ponta Grossa € 0
seu lugar e o seu destino. Nao basta acreditar, querer e contar com a boa
vontade de quem deseja investir. E preciso dispor de um cardépio de servicos
e condigBes para receber e suportar novos investimentos. E isso Ponta Grossa
tem feito muito bem. H& anos estamos investindo na formagdo de méo-de-
obra, em qualificacdo de pessoal, em infraestrutura e em condi¢do de vida

[sic!]. Todos esses elementos sdo essenciais para que nossa posicao seja vista
com mais interesse, por parte do empresariado (PONTA GROSSA, 2012).

Outro aspecto que é impactado pela visdo mercantilista do espaco urbano diz
respeito a preservacdo do patriménio histérico arquitetdnico. Ha& varios pontos na regido
central da cidade que expressam um total descaso com o valor histérico de determinadas
edificacOes, essas em estagio de degradacdo avancgado, pois foram relegadas a acdo das
intempéries, ao desinteresse dos proprietarios em conservar seus imoveis e as
insuficientes e frageis politicas publicas de preservacdo do patriménio histérico-cultural.
O capital imobiliario - entdo fortalecido e debilmente regulado pela administragdo
publica - em nome do desenvolvimento, da modernidade, da renovacdo urbana, altera
radicalmente a paisagem arquitetdnica, operando até mesmo demolicdes silenciosas. Ai
estd implicito o interesse pelo valor comercial que novas construcdes poderdo
apresentar, em vista da 6tima localizagdo das edificacGes desaparecidas (MACHINSKI,
2010).

A orientacdo neoliberal do governo municipal, a busca febril por novos
investimentos, pela modernizagdo tecnologica e arquitetonica, pela provisdo de estrutura
para futuras instalagfes, pela formagdo de polos de diferentes setores, sdo algumas
expressdes de que o termo “desenvolvimento” ¢ concebido como sindnimo de
desenvolvimento econdmico. Essa postura se revela na seguinte declaracdo: “a cidade
estd se desenvolvendo porque industria atrai crescimento e a educagdo acompanha todo
esse processo [...]”, frase oriunda também da Secretaria de Industria, Comércio e
Qualificacdo Profissional (PONTA GROSSA, 2012). Igualmente interessante é a
concepgdo economicista - regrada de interesses politicos - que o Prefeito de Ponta
Grossa, Pedro Wosgrau Filho, possui a despeito da situacdo atual da cidade, que estaria
se beneficiando em todos os setores pela expansdo industrial e pela entrada de

investimentos:
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Estamos vivendo um momento absolutamente positivo. Temos um ganho
expressivo em termos de industrializacdo e isso se reflete em todas as demais
areas da vida da cidade: com mais indudstrias, ha maior receita tributéria, e
maiores investimentos em todos os setores e de todas as esferas [sic!]. Hoje
temos investimentos e obras custeadas com recursos federais, estaduais e
municipais, em Ponta Grossa. E isso também é reflexo do grande empuxo no
setor industrial (PONTA GROSSA, 2012).

Conforme exposto, a postura adotada pela administracdo publica vem
disseminando a ideologia pautada na ideia de que o mercado € o promotor de
prosperidade e desenvolvimento econdmico do municipio. O crescimento e 0S macigos
recursos financeiros que o municipio obtém com essa conjuntura sdo evocados como
benéficos para toda a sociedade, justificando, assim, a legitimacdo do crescimento
econémico como prioridade das politicas de planejamento. Todavia, sabe-se que 0s
lucros do desenvolvimento sdo apropriados de forma privada; sdo beneficios parciais e
limitados. Nao sdo acompanhados de um satisfatorio desenvolvimento social e espacial,
pautados pela qualidade de vida. Contradigbes sociais que o0 desenvolvimento

econdmico por si sO ndo resolve, ao contrario, oculta.
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CAPITULO Il - ESPACO URBANO PONTA-GROSSENSE E
VALORIZACAO IMOBILIARIA

A andlise da producdo do espaco urbano de Ponta Grossa ja foi alvo de
diferentes estudos, cada qual buscando resposta a sua questdo especifica. Assim, a partir
do levantamento da contribuicdo destes diferentes autores que refletiram sobre Ponta
Grossa, bem como, de autores que analisaram o processo de valorizagdo imobiliaria
com alicerces mais tedricos, foi possivel apresentar as reflexdes que seguem. Inicia-se
este capitulo fazendo-se consideracfes sobre o contexto historico que influenciou a
estruturacdo social da cidade, seguido por um exame da evolucdo do espaco urbano e
das agdes dos agentes transformadores. O capitulo busca compreender a organizagdo
atual da cidade, reflexo das transformagdes capitalistas que o crescimento urbano gerou.

2.1 A formacéo do espaco urbano de Ponta Grossa

Nos séculos XIV e XV, 0s municipios se restringiam a atender os interesses
imperiais, como garantir ocupacdo e dominacdo de territorios. Este cenario nao se
modificou muito com a Independéncia em 1822, sendo ainda localidades submetidas a
um rigido controle, principalmente por parte de oligarquias regionais e nacionais (DE
PAULA, 1993).

Com a elevagdo de Ponta Grossa a categoria de municipio em 1855, reafirma-se
0 poder da elite campeira, composta de fazendeiros pecuaristas possuidores de grandes
propriedades Esse segmento, até o advento da Republica, exerceria o poder ndo s6 em
Ponta Grossa, mas também no Parana.

A regido, conhecida como Campos Gerais, teve sua evolucdo econdmica e
politica gracas ao fato de, em seus primdrdios, ter sido passagem de tropeiros e, assim,
ter desenvolvido atividades ligadas a criacdo de gado. Esses grandes proprietarios
pecuaristas formavam a elite social, e seu poder foi consolidado quando Ponta Grossa
alcancou a categoria de cidade em 24 de marco de 1862 (SCHEFFER, 2003). Tal poder
oligarquico, baseado no latifundio e na estrutura patriarcal, foi exercido até o advento da
Republica (DE PAULA, 2001).
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Ja no final do século XIX uma burguesia industrial-comercial ligada a
exploracdo do mate e da madeira passa a dominar o cendrio politico e, com a queda do
Império, assume o poder no estado em 1891, no lugar dos tradicionais proprietarios de
terras. Aliado a isso, um novo fator beneficia o setor de extracdo do mate e da madeira,
fortalecendo o comércio e a atividade industrial: a interligacdo, em 1894, da cidade de
Ponta Grossa a Estrada de Ferro do Parana, a qual ja ligava Curitiba ao Porto de
Paranagué e ao Porto de Antonina (DE PAULA, 2001).

Em 1896, iniciou-se a construcdo da Estrada de Ferro S&o Paulo — Rio Grande
do Sul, “que além de ampliar consideravelmente as oportunidades de emprego,
transforma Ponta Grossa num importante entroncamento ferroviario” (LOWEN, 1990,
p. 36). A extracdo da erva-mate e a exploracdo de madeira no interior do estado ganham
grande impulso com a construcédo da estrada de ferro.

A instalacdo do complexo ferroviario, conforme Monastirsky (2001), teve um
papel essencial na economia e na sociedade ponta-grossense. A implantacdo da ferrovia
estimulou o estabelecimento e a ampliacdo de diversas empresas ligadas ao comercio,
industria e servicos, atraidas pela maior facilidade de integracdo a economia nacional. A
oferta de empregos criados ligados a ferrovia chegou a ser a maior da regido, e na
década de 1920, a cidade ja era considerada o centro do estado, ou, a mais prospera do
interior paranaense. O processo de urbanizacdo - intenso na época - e a configuracdo
urbana resultante foram intensamente influenciados pela rede ferroviaria: a ocupacao
habitacional teve um carater linear, se desenvolvendo junto aos trilhos; equipamentos da
ferrovia, como oficinas de vagdes e usina de tratamento de dormentes, formaram
pequenas aglomeracdes, hoje, grandes bairros (Ofinas e Cara-Caré, respectivamente).

Concomitantemente a instalacdo de estabelecimentos comerciais e industriais, a
cidade ganhou um incremento populacional com as constantes correntes migratorias
nacionais e de estrangeiros (poloneses, alemées, ucranianos, italianos, russos, etc.),
incentivadas pelo Governo Imperial a partir de 1877 (SCHEFFER, 2003). Esse processo
migratorio, além de alterar o perfil étnico do municipio, contribuiu para acelerar o
processo de urbanizacéo.

O impulso que a atividade industrial recebe, porém, tem efeitos na disputa pelo
poder em Ponta Grossa, diferente do que ocorrem a nivel estadual, ndo sendo suficientes
para abalar a estrutura de poder vigente no municipio:

Houve, por exemplo, de 1891 a 1929, dez prefeitos em Ponta Grossa, dos
quais apenas dois ndo eram fazendeiros [...]. SO para ter uma ideia do poder
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absoluto da elite tradicional, basta dizer que em 1896 é eleito Ernesto
Guimaraes Vilela, préspero fazendeiro que, devido a sua reelei¢do por duas
vezes consecutivas, permanece doze anos no poder. Na eleicdo seguinte é
eleito seu irmdo, José Bonifacio Guimardes Vilela, também fazendeiro, que
fica até 1912 na conducdo do executivo (DE PAULA, 2001, p. 58).

Em nivel nacional, o contexto politico estava fundado em uma rigida separacédo
entre populacéo e gestdo, e 0 municipio era ainda dependente da esfera federal de poder.
Com a revolucéo de 1930, essa situacao se agrava e os prefeitos passam a ser nomeados
por interventores. Ja com a Constituicdo de 1934 o municipio adquire uma consideravel
autonomia, sendo os prefeitos e vereadores agora escolhidos através de eleicGes.
Todavia, com o golpe ditatorial de 1937, o processo de aproximacao entre populagéo e
governo local foi interrompido e inicia-se uma nova fase de extrema centralizacdo e
autoritarismo (DE PAULA, 1993).

A forte presenca do Estado nas decisdes locais — que ganharam mais vigor com
0 Golpe de 1964 e a Constitui¢do de 1967 - sempre agindo de acordo com 0s interesses
das oligarquias rurais, foi determinante para o estabelecimento de uma mentalidade
conservadora caracteristica do Parana tradicional.

Na década de 1950, o café torna-se o principal produto de comercializacdo do
Parana, levando a uma oscilacdo, por parte dos governantes, entre estimular o setor
agricola ou o industrial. No entanto, na década seguinte, o café foi substituido pela soja
na pauta das suas exportagdes e, com ela, se seguiu uma crescente modernizagdo da
agricultura paranaense, tendo na industrializacdo a alternativa de se acelerar o
desenvolvimento do estado. Com estrutura que dispunha na época, Ponta Grossa se
tornou polo no processamento de soja (CUNHA, 2001).

Na busca crescente em dotar o espaco urbano de Ponta Grossa de condigdes
favoraveis a implantacdo de inddstrias, tem-se uma politica pautada na busca pelo
desenvolvimento econdmico. Em 1969, durante a gestdo de Cyro Martins, é aprovado o
Plano de Desenvolvimento Industrial de Ponta Grossa (PLADEI) sob a forma da Lei n°
2.157, a qual iria “destinar parte da receita tributaria do municipio a reversao em
estimulos fiscais para a instalagdo de industrias” (DE PAULA, 2001, p. 60). A partir
desse novo regimento, o nimero de industrias que se instalaram no municipio teve um
salto.

A localizagéo privilegiada de Ponta Grossa consagra 0 municipio como o maior
entroncamento rodoferroviario do sul do pais e tem seu potencial acrescido no inicio da

década de 1970 pela implantacdo do Distrito Industrial. Na década de 1980, os
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investimentos destinados a esse setor continuam vigorosamente, seja implantando e
melhorando a infraestrutura de determinadas areas, seja com melhorias no sistema
viario, principalmente com obras de duplicacdo e implantacdo de viadutos que dao
acesso a cidade (SCHEFFER, 2003).

Com esse novo contexto, os complexos agroindustriais passam a assumir um
papel de extrema importancia na economia do municipio, e a burguesia industrial e
comercial ¢ cada vez mais fortalecida, relegando “a oligarquia agraria um papel cada
vez mais coadjuvante no jogo da sucessao do poder” (DE PAULA, 2001, p. 61). Entao,
“espelhando” o cenario politico nacional, mesmo com a mudanga de grupos no poder -
primeiro com a oligarquia rural, depois com a burguesia local - Ponta Grossa sempre
teve a tradicdo de centralizacdo de decisbes em grupos restritos e economicamente
poderosos. Isso resulta de uma sociedade conservadora e elitista que, a fim de preservar
seus interesses, participaram ativamente do processo de regulacdo do crescimento e
organizacéo da estrutura urbana.

A lei mais antiga referente ao perimetro urbano de Ponta Grossa data de 1897.
Pelos dados levantados por De Paula (1993), até 0 ano de 1990 o perimetro urbano foi
alterado 17 vezes, e somente em uma foi no sentido de uma pequena reducéo. O restante
das leis levou a expansdo do perimetro urbano, mais especificamente a um aumento
territorial de 26 km2 a 150 km?, ou seja, um aumento de 480% da area urbana. A
populacéo neste periodo cresceu 472% e, apesar de serem crescimentos a primeira vista
semelhantes, a efetiva ocupacao desses novos espacos ndo se deu, apontando que essas
novas areas incorporadas ao perimetro urbano se configuram como formas de
investimento e poupanca (LOWEN, 1990, p. 69).

Em levantamento atual®, constatou-se que a partir de 1990 o perimetro sofreu
mais 13 alteracBes, sendo a Ultima a Lei n° 8.799 de 2006. Portanto, vé-se que esse
espaco sofreu constantes adaptagdes e “a aprovagdo de diferentes perimetros urbanos
provavelmente se deu através de pressdo dos grandes proprietarios de areas distantes do
centro da cidade” (DE PAULA, 1993, p. 94).

Essa conversdo de terras de uso rural para uso urbano, por meio de leis, tem como
pano de fundo interesses tanto por parte do municipio, que tem na arrecadacdo de

impostos um aumento expressivo, quanto de segmentos da construcdo civil e

* As leis foram obtidas no site www. leismunicipais.com.br. Acesso em 20/08/2011.
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proprietarios dessas glebas. Estes ultimos obtém lucros com futuros loteamentos, ou
mesmo deixando em pousio social, a espera de valorizacao.

A seguir, a Figura 1 representa a evolucio da area urbana entre 1940 e 2006. E a
partir da década de 1920 que a cidade comeca a se expandir a partir de dois eixos que
acompanham a estrada de ferro, criando importantes loteamentos, a leste Uvaranas e ao
sul Oficinas. As décadas de 1950 e 1960 sdo um marco na histdria da expansdo urbana,
pois se iniciou uma veloz expansdo horizontal do perimetro urbano sem precedentes na
historia da cidade, revelando o auge do processo de especulacdo fundiaria
(NASCIMENTO, 2008). E nessa época que 0 espraiamento da cidade comeca a se
processar por quase todas as direcdes e em maior densidade. O tracado urbano, em
1970, adquire uma configuracdo bastante irregular e a distancia entre os pontos
periféricos (principalmente no eixo norte-sul) é demasiadamente prolongada, afetando
nos gastos de infraestrutura e equipamentos urbanos. Essa expansdo “tentacular”
(NASCIMENTO, 2008, p. 59) ilustra a atuacdo do poder municipal - com a ineficacia
de legislacdes - e dos proprietarios fundiarios, estes, por sua vez, produzindo espaco

urbano por meio da especulacao fundiéria.

ZzZ—>

1940

1970 1980

Escala: 1: 400.000

Figura 1 — Evolucédo do Perimetro Urbano de Ponta Grossa — PR

Fonte: DE PAULA, 1993; Plano Diretor Participativo do municipio de Ponta Grossa, 2006.

Org: OLIVEIRA, A.C. R.

*QOptou-se por comparar com o ano de 2006 (ano do ultimo Plano Diretor) uma vez que o tragado
urbano de 1990 era muito semelhante ao da década anterior.
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No ano de 2006, o processo de extensdo mantém-se: vé-se um prolongamento no
sentido noroeste, sudeste e, em menor grau, no sentido sudoeste e nordeste. A cidade,
entdo, apresenta uma tendéncia de espraiamento horizontal em um eixo noroeste-
sudeste, manifestando uma forma de urbanizacgao aos “saltos”, que cria vazios urbanos
no seu interior.

Para compreender essas etapas de crescimento e expansdo urbana é
imprescindivel uma analise da legislagdo municipal que trata destes aspectos.
Primeiramente, tem-se que lembrar que o controle de uso e ocupagdo do solo era
inexistente até o final da década de 1930, assim como na maioria das cidades brasileiras.
Essa situacdo teve um pequeno avanco com o Decreto-Lei Federal n° 58, de 10 de
dezembro de 1937, o qual procurou regulamentar os loteamentos, entretanto néo previa
penalizar os loteadores que ndo cumprissem suas determinacdes (DE PAULA, 1993).

A situacdo de anarquia na implantacdo de novos loteamentos (eram desprovidos
de uma disciplina e fiscalizacdo) estava, assim, reforcada até 1967, ano do Decreto-Lei
Federal n°® 271. Este, por sua vez, trouxe significativos avancos em relacdo ao anterior,
pois “definiu loteamento urbano, zoneamento urbano ¢ desmembramento. Além disso,
tornou mais ativo o papel do municipio na aprovacdo ou recusa de projetos de
loteamentos em fun¢do de seus interesses” (DE PAULA, 1993, p. 92).

Tal lei federal repercutiu positivamente na criacdo de uma lei municipal, a de n°
2.018 de 1968. Dentre as importantes inovacGes que essa legislacdo trouxe é possivel
destacar o estabelecimento da dimensdo minima dos lotes de acordo com a zona em que
estdo inseridos; assim como exigéncias ao loteador, que ficaria obrigado a abrir vias de
circulacdo, pragas, bem como, colocar guias, sarjetas e uma rede de escoamento de
aguas pluviais.

Ja em 1976, com a Lei Municipal n® 2.839, as exigéncias acerca da implantacéo
de novos loteamentos sdo ampliadas. Para ser aprovado, agora, o projeto de loteamento
deve conter também sistema de esgotos sanitarios, de distribuicdo de agua potavel, de
iluminacdo publica, de pavimentacdo das vias publicas e de arborizagdo destas vias.
Além dessas exigéncias sdo previstas penalidades aos proprietéarios que infringirem suas
determinagdes, podendo até mesmo o alvara de licenca ser revogado. “Esta lei sofreu
ainda duas modificacdes em 1985 e 1990 sem que, no entanto, ficasse alterada sua
estrutura e seu objetivo de disciplinar o crescimento fisico-urbano” (DE PAULA, 1993,

p. 94).
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Na Figura 2 veem-se os resultados, agora espacializados, das legislagcdes no
aumento do perimetro urbano de Ponta Grossa. Dessa maneira, pode-se compreender no
que culminou a criagdo de loteamentos periféricos a margem de qualquer disciplina e

afastados do espaco urbano continuo.

Legenda
() Antes de 10/12/1937

Decreto-Lei n°58
de 10/12/1937

@ Leinc2018de
05/06/1968

@ Lein°2.839 de
14/05/1976

—— Rodovia

-+ Ferrovia
0

1000m

\/ X

Figura 2 - Distribuicdo dos loteamentos no espaco urbano de Ponta Grossa, segundo a legislagdo
vigente e ano de aprovacao

Fonte: DE PAULA, 1993.

Org.: OLIVEIRA, A. C. R.

A Figura 2 revela, principalmente, que a partir da legislacdo de 1937, altamente
permissiva, a area loteada ganhou um expressivo aumento. Porém essa expansao
resultou em loteamentos em areas periféricas e isoladas do restante da cidade, produto
de um real processo de especulacdo imobiliaria. Tal assertiva pode ser constatada
através dos diversos vazios urbanos que se localizavam entre as areas periféricas e o

centro. A logica era a seguinte: o poder publico, ao investir em melhoramentos urbanos
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nas regides mais distantes, acabava, invariavelmente, por valorizar as areas ociosas
intermediarias, beneficiando seus proprietarios.

Outra observacao a respeito da Figura 2 é em relacéo a diferenca de localizacao
dos loteamentos em cada época. Nas leis mais antigas eles eram criados em regifes
mais distantes do que nas leis mais recentes. Ao contrario do que anteriormente ocorria,
na Ultima lei de 1976 os loteamentos ndo foram implantados em areas isoladas, buscou-
se assim uma regularidade. Na sua quase totalidade, os novos loteamentos encontram-se
contiguos a outros ja implantados, com isso hd um aproveitamento de infraestrutura
instalada.

Por meio da Tabela 1, tem-se um panorama do que até entdo foi exposto em

relacdo a proporc¢édo de loteamentos aprovados nesses periodos.

Tabela 1 — Relagdo da média de area aprovada por ano de acordo com a legislacéo

Antes de Di]%rseéoélge' Lein®2.018de  Lein°2.839 de
10/12/1937 L0113/ 1937 05/06/1968 14/05/1976
Area aprovada 475.000 1.270.000 452.000 478.000

em m? por ano

Fonte: DE PAULA, 1993
Org.: OLIVEIRA, A.C. R.

Comprova-se, mais uma vez, que a legislacdo do ano de 1937 foi a mais
permissiva até entdo, pois a média de area aprovada por ano € quase o triplo em relacao
aos outros anos. Nas ultimas leis fica claro o maior cerceamento na aprovacao de novos
loteamentos, reduzindo significativamente a quantidade de area loteada.

O prolongamento do perimetro urbano foi acompanhado, a partir de 1970, pela
construcdo de nucleos habitacionais que densificaram a ocupacao da periferia. O Nucleo
31 de Margo foi pioneiro na politica habitacional voltada para a populagdo de baixa
renda, seguido por nicleos como o Ndcleo Santa Terezinha, o Conjunto Santa Luzia, o
Nucleo Rio Verde, Nucleo Bortolo Borsato, etc.

A investigacdo feita por Nascimento (2008) a partir da interpretacdo de
fotografias aéreas expfe os distintos tipos de uso do solo urbano em trés momentos,
1960, 1980 e 2004 (Tabela 2). Em 1960, apenas 29,44% da area urbana era composta
por edificacbes (de uso residencial, comercial, de servigos, etc.), contrastando com

60,12% de lotes e glebas desocupadas, deixadas em pousio social. Em 1980 o espaco
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urbano se tornou mais densamente ocupado (49,74%), porém, a quantia de vazios

urbanos ainda permanecia consideravel (44,07%).

Tabela 2 - Participacdo percentual dos principais tipos de ocupacdo da terra na area urbanizada de Ponta
Grossa, nos anos de 1960, 1980 e 2004

Tipo de uso\Ano 1960 1980 2004
Edificagdes 29,44 49,74 51,78
Lotes e glebas 60,12 44,07 17,01
desocupadas

Chacafas e areas 203 2,42 19,98
de cultivo

Mata 6,74 3,03 5,04

Outros 1,67 0,74 6,19

Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: NASCIMENTO (2008).

Em 2004, a taxa de edificacbes pouco se diferenciou dos 24 anos que a
precederam (51,78%). O que é mais revelador nesse ano é o percentual de chacaras e
areas de cultivo (20%) que foram incorporadas a area urbanizada. A incorporacdo de
tais terras, utilizadas ainda com fins rurais, é a manifestagdo de uma pratica muito
comum nos municipios brasileiros, ou, como observou Nascimento (2008, p. 66), “do
‘velho’ processo de especulagao fundiaria que permeou o processo de expansao urbana
de Ponta Grossa na segunda metade do século XX, apenas cristalizado em outras formas
espaciais”.

A ampliacdo da area urbana de Ponta Grossa, € 0 seu direcionamento por sobre
alguns eixos, criaram pontos praticamente isolados do restante do conjunto urbano.
Além de incitar comportamentos especulativos, a ocupacdo rarefeita e desequilibrada do
espaco urbano representa um pesado Onus para 0 governo municipal implantar
infraestrutura e servi¢os publicos. O parcelamento de novos loteamentos periféricos
quase nunca esta vinculado a escassez de imdveis ou a necessidade de espaco para
suportar o crescimento populacional, sendo habitual o contraste de vazios urbanos com
0 crescimento horizontal excessivo da malha urbana. Tais circunstancias sdo
sintomaticas do predominio dos interesses imobiliarios, denunciando que ndo ha, por
parte do poder puablico, perspectiva em se pensar na otimizagdo de areas ja

infraestruturadas, ou na inducédo da ocupacéo de lotes vazios ou subutilizados.
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Falcoski (2007) recomenda como forma de evitar a expansdo horizontal
demasiada e a producdo de vazios urbanos - integrantes da cidade dispersa e
fragmentada - o estimulo a continuidade fisica do processo de urbanizagédo, promovendo
e valorizando a cidade compacta, com alta densidade habitacional e dotando bairros
com multiplas funcdes.

Alguns indicios levam a crer que Ponta Grossa poderia passar por um processo
de compactacdo da sua estrutura urbana. No Censo demografico de 2010 foram
constatados 10.837 domicilios vagos, que sdo, por exemplo, prédios construidos, mas
ndo habitados, e casas colocadas a venda ou para aluguel. Esse numero representa
10,2% dos domicilios visitados pela pesquisa censitaria (IBGE, 2010), uma quantia
expressiva de imoveis sem efetiva utilizacao.

Outro aspecto relevante é em relacdo a densidade demografica de Ponta Grossa,
que estd bem abaixo do recomendavel. Segundo o Arquiteto Urbanista e professor de
Planejamento Urbano na UEPG Roque Sponholz, em entrevista concedida a revista
local D’PONTAPONTA (2010), o ideal ¢ termos 40 habitantes por hectare, e em nossa
cidade temos 16 habitantes por hectare. Nessa perspectiva, Sponholz afirma que
“poderiamos viver melhor na metade da area em que ocupamos atualmente”.

Mais um indicativo pode ser destacado através da observacdo do padrdo das
habitacbes na regido central, sendo possivel afirmar que Ponta Grossa € uma cidade
pouco verticalizada, levando-se em conta que ja ultrapassou a marca dos 310.000
habitantes conforme o dltimo Censo (IBGE, 2010). Tendo isso em vista, 0 governo
municipal poderia induzir a verticalizagdo como forma de adensamento populacional e
racionalizacdo dos investimentos em infraestrutura, reduzindo emissdes de carbono, ja
que com a cidade densa as distancias de deslocamento se encurtam. Porém, deve-se
atentar para a compatibilizacdo da verticalizacdo com aspectos referentes a qualidade de
vida dos citadinos e a preservagdo do patrimdnio arquiteténico.

Essa seria uma forma eficiente de cidade que Ponta Grossa poderia atingir caso o
poder publico municipal investisse em praticas de planejamento a longo prazo, o que
parece estar negligenciando, em favor da atragdo de investimentos de setores
econdémicos. Com o novo ciclo de industrializacdo que a cidade tem vivenciado; a
expansao do setor de comércio e servigos; e a permanente atracdo que as Universidades
Federal, Estadual e Particulares exercem na regido, o nimero de habitantes tende a ser

incrementado significativamente. Coerente seria estruturar a cidade para receber os
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futuros contingentes populacionais, com uma cidade mais densa e menos extensa,
rompendo, assim, com o modelo de urbanizacao rarefeita.

Por fim, vale ressaltar que o exame da indcua e omissa legislacdo urbanistica ao
longo do século XX produziu efeitos nefastos no tecido urbano, o que contribuiu com a

propagacdo da atividade especulatoria em larga escala em Ponta Grossa.

2.2 Organizacdo interna da cidade e especulacdo imobiliaria

Para compreender o0 modo de estruturacdo da sociedade no espaco urbano parte-
se de uma leitura simplificada da cidade, aqui representada por um modelo de sua
organizacdo interna. Ao longo do século XX vérios autores propuseram distintos
modelos como forma de explicar a apropriacdo do espago urbano pelas diferentes
classes sociais. O modelo mais famoso e difundido € o do sociologo Ernest W. Burgess,
elaborado na década de 1920 e no qual estaria resumida a teoria ecoldgica do espaco
urbano defendida pela primeira abordagem da Escola de Chicago. Em sua teoria, a
cidade seria um conjunto de circulos concéntricos, onde os pobres residem no centro e a
classe alta na periferia, em agradaveis suburbios. Esse modelo se baseia nas grandes
cidades norte-americanas daquela época (CORREA, 1989; GOTTDIENER, 1997;
SOUZA, 2005).

Corréa (1989) aponta que o primeiro modelo € de 1841, elaborado pelo gedgrafo
alemdo J. G. Kohl. Segundo Kohl, a elite estaria presente no centro, enquanto na
periferia residiriam os pobres. Apesar de ter sido elaborado com base na Europa
continental, Corréa afirma que ha evidencias de que esse modelo representa também as
cidades latino-americanas do periodo colonial e ainda atualmente, ao contrério do
modelo de Burgess.

Em 1939 surge outro modelo muito conhecido, o do economista norte-americano
Homer Hoyt. Ele toma o modelo de Burgess como base, entretanto o torna mais
complexo, pois combina circulos com setores a partir do centro. A ldgica do modelo de
Hoyt é que a alta burguesia se organiza — aqui pode-se falar que ela se autossegrega -
ndo em circulos concéntricos, mas em unico setor ao longo de um eixo de circulacao,
possibilitando, assim, um efetivo controle do mercado imobiliario, do Estado e da

ideologia sobre o espago urbano, o que seria mais dificil caso se espalhassem
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aleatoriamente pela cidade. O padrdo radial dos setores mantém a acessibilidade ao
centro da cidade através das melhores vias de transporte, portanto, a classe alta
dificilmente abandona sua area de segregacdo, ou se desloca lateralmente ou volta a
posicdes anteriores, pois, assim, sua condi¢do de acessibilidade ficaria prejudicada
(CORREA, 1989; VILLACA, 1998; SOUZA, 2005).

Para Villaca (1998), nossas cidades possuem uma organizacao interna que € um
misto de circulos concéntricos e setores de circulo, predominando os ultimos sobre os
primeiros. Isso deriva da acentuada diferenca entre as classes sociais que as cidades
brasileiras apresentam. Se a estratificacdo social no nosso pais fosse mais uniforme,
similar aos paises desenvolvidos, a organizacdo interna de nossas cidades seria mais
homogénea, e tenderia a ser em circulos concéntricos.

Segundo Corréa (1989) os trés modelos acima expostos — de Kohl, Burgess e
Hoyt — ndo se excluem mutuamente, podendo conviver entre si N0 mesmo espaco
urbano. As grandes cidades latino-americanas sdo 0s maiores exemplos da coexisténcia
desses trés padrdes.

No entanto, para Souza (2005), esses, e outros modelos, como o de C. Harris e
U. Ulmann, ndo dédo conta de explicar outra realidade que ndo seja a norte-americana.
Nem mesmo o modelo elaborado pelos gedgrafos alemées Bahr e Mertins no comego
dos anos 1980 - e conhecido como o padrdo basico de organizacdo espacial da cidade
latino-americana - levou em consideracao a realidade urbana brasileira.

Em relacdo a configuracdo urbana de Ponta Grossa, Lowen Sahr (2001) aponta
que predomina o modelo denominado “Burgess as avessas”, onde 0s padrdes sociais
declinam conforme se segue em direcdo a periferia, e é estruturado em forma de
circulos concéntricos. Porém, dado que a cidade € um organismo em constante processo
de transformacdo, ja € possivel ver fenbmenos responsaveis pela dissolucdo desse
modelo, e indicios de passagem para outro esquema, estruturado em eixos setoriais e
células isoladas.

Décadas atrds, o centro da cidade era espaco de moradia das classes
privilegiadas. Isso ainda pode ser constatado ao percorrer essa regido, pois ainda
resistem algumas grandiosas residéncias unifamiliares de estilo arquiteténico
diferenciado. Todavia, essa classe tem, gradativamente, a partir dos anos 1980, se
deslocado para setores prioritariamente residenciais e de alto padrdo com uma forte
homogeneidade interna, constituindo, assim, um processo de autossegregacdo no espaco

urbano. Os setores habitados pela elite ponta-grossense estdo concentrados na vila
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Estrela e no Jardim Carvalho, areas localizadas na periferia imediata do centro, muito
bem interligadas a ele e altamente valorizadas pelo mercado imobiliario (LOWEN
SAHR, 2001).

Outro processo que contraria 0 padrdo tradicional € a presenca, cada vez mais
efetiva em areas muito proximas ao centro, de estruturas celulares na forma de favelas.
Pelas caracteristicas topogréaficas de Ponta Grossa, 0s arroios partem da area central e de
forma radial, portanto, os fundos de vale se encontram muito proximos do centro, sendo
alvos de ocupacdo irregular constante, uma vez que possibilitam a classe baixa estar
integrada a cidade. Em forma de células isoladas, também se tem os nucleos
habitacionais na periferia urbana e condominios fechados de alto luxo mais distantes,
em zonas predominantemente de classe média. A partir da constatacdo desses indicios,
Lowen Sahr (2001) afirma que Ponta Grossa tende a apresentar entdo o Modelo
proposto por Bahr e Mertins.

Essa estrutura da cidade confirma que had uma reproducdo de forma constante
das classes sociais. Os pobres sdo remanejados por politicas publicas para a periferia —
ou, caso queiram &reas mais préximas, ocupam terrenos ambientalmente frageis e de
risco - e a classe privilegiada procura os melhores lugares para se reproduzir, ou seja,
proximos ao centro, ou mais distantes, com amenidades fisicas, enclausurados em
condominios fechados.

Convém ressaltar as causas e os efeitos do rompimento das elites com o centro,
quando comecaram a se deslocar para setores especificos, mais afastados. A mudanca
de localizacdo da classe alta no espago urbano ¢ um fendmeno que se processou em
muitas cidades brasileiras, com mais intensidade a partir de 1970. O deslocamento s6
foi possivel pelas novas condi¢des de mobilidade espacial. O Estado construiu novas e
eficientes avenidas que ligaram o centro as areas mais afastadas, aliada a vulgarizacao e
difusdo no uso do automdvel. Os interesses imobiliarios igualmente foram essenciais
nessa ruptura, pois fomentaram a abertura de novas frentes para seus empreendimentos,
que atenderiam as novas demandas dessa classe: bairros mais modernos, espacados e
dotados de verde (VILLACA, 1998).

Segundo Villaga (1998), a tomada do centro pela violéncia e por camadas
populares é mais efeito do que causa da mobilidade territorial das camadas de alta
renda. O autor afirma que o processo popularmente chamado de “decadéncia” ou
“deterioragdo” do centro e das suas edificagdes é, na verdade, resultado do abandono

pela classe alta, ndo o contrario. Para esse segmento, ndo compensava mais manter tais
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edificacdes, sendo, portanto, relegadas ao processo de obsoléncia. Caso fosse de seu
interesse, essa classe trataria de executar projetos de revitalizagdo, que tornariam as
edificacOes valorizadas novamente.

Singer (1982), anos atras, j& identificou essa situagdo, resumindo-a com a
expressao “decomposicao social”. Ela seria desencadeada pela circulagdo espacial das
elites. Esse processo acaba por transformar determinadas areas em zonas deterioradas, e
ocupadas por servicos inferiores, como casas noturnas, prostituicdo, hotéis de segunda
classe, pensoes, etc.

Em Ponta Grossa, em alguns locais da zona central, é visivel o processo de
obsoléncia de suas edificacdes e do entorno. A modificacdo do padrdo social de
ocupacdo pela qual passou o centro reflete-se em diversos aspectos. Segundo as
reflexdes de Chaves (2001) e Monastirsky (2001), a regido central de Ponta Grossa até a
metade do século XX tinha intensa vida pablica, sendo algumas ruas importantes pontos
de encontro e sociabilidade, carregados de forte simbologia para populacdo. Havia uma
preocupacao com a estética urbana, com a constante manutencdo da cidade civilizada,
que eram motivos de orgulho a sociedade. Os aspectos arquitetdnicos, a beleza das
edificacdes, dos monumentos e dos logradouros, imprimiam um elevado status social a
regido central. Individuos que iam contra o padrdo social pretendido (mendigos,
meretrizes, desocupados e forasteiros) eram motivos de intenso debate e foram alvos de
uma “limpeza” na €poca.

Os autores também lembram o famoso footing noturno na Rua XV de
Novembro, como uma importante pratica de encontro, que reunia muitas pessoas —
formavam verdadeiros aglomerados, aonde chegavam a se comprimir para poderem
andar. Esse habito marcou a forma como a sociedade exprimia seus padrdes e
comportamentos, de uma época na qual Ponta Grossa possuia uma intensa vida cultural,
com cinemas, espetaculos, teatros e festivais. Essa reflexdo quer evidenciar qudo
valorizada a regido central era pela sociedade, sendo alvo de preocupagdo caso algum
fato, ou individuo, pudesse prejudicar a imagem de cidade civilizada que se queria
manter.

Com as transformacdes advindas pelo processo capitalista de crescimento
urbano na segunda metade do século XX, o deslocamento das classes de alta renda, o
enfraquecimento do papel do Estado na protecdo do patriménio histérico-arquitetdnico e
sua redencdo ao capital imobiliario — priorizando-se 0s investimentos as areas onde a

burguesia agora reside - a deterioracdo se estabelece no centro da cidade.
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A “obsoléncia moral” em alguns pontos do centro da cidade ¢ verificada,
principalmente, nas regides que fazem limite com os bairros de classe média ou baixa,

ou seja, nas “bordas” leste e oeste do centro. Alguns casos ilustram o processo de

deterioragdo de prédios e a reducéo de vitalidade do seu entorno (Figuras 3 a 6).

Figura 3 — Conjunto de estabelecimentos comerciais Figura 4 — Casa de prostituicdo - R. do Rosério
sem conservacdo em prédio histérico - Av. Bonifacio Fonte: OLIVEIRA, A. C. R..

Vilela

Fonte: OLIVEIRA, A. C. R.

Figura 5- Antigo Mercado Municipal - R. Jalia Figura 6 - Prédios historicos subutilizados e
Wanderley degradados - Av. Balduino Taques
Fonte: OLIVEIRA, A. C. R. Fonte: OLIVEIRA, A. C. R.

Dada a decadéncia fisica e funcional dos prédios, tanto por parte dos
proprietarios, quanto do governo municipal, um “vasto anel de zonas deterioradas” vai
se formando ao redor do centro da cidade. Mesmo se obras de revitalizagdo urbana
fossem executadas nessas areas, “dificilmente camadas ricas ou de rendimento médio se
disporiam a morar em bairros que adquiriram ma fama” (SINGER, 1982, p. 32).

Outro componente que reforca esse quadro de abandono € a baixa diversidade de
usos do solo no centro, predominando o uso comercial. Em horario comercial, o fluxo

populacional que transita nessa area € intenso, contrastando com a monotonia do
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periodo noturno. A regido, entdo, é tomada por um alto nivel de ociosidade, pois ndo
possui atrativos que promovam uma vida publica noturna - exceto por pontos
especificos destinados a bares e casas noturnas — com atividades culturais, de lazer,
refletindo a caréncia na mistura de grupos de usuérios da regido central em diferentes
horarios. Muitos locais, a noite, se tornaram inseguros, o que deixa de ser atraente ao
uso residencial, principalmente para as classes com maior poder aquisitivo, que podem
optar por melhores localizacdes.

Além da decadéncia fisica de muitas das edificacbes do centro, a falta de
vitalidade dessa area se reflete igualmente na expressiva quantia de vazios urbanos,
terrenos ndo utilizados, ou, subutilizados. Muitos terrenos estdo sendo destinados
apenas a fins publicitarios, ou, até mesmo, encontram-se sem a minima utilizacdo. As

Figuras 7 e 8 expdem exemplos de subutilizagdo e de retencéo especulativa na regido

central de Ponta Grossa.

Figura 7 — Terreno ocioso - R. Julia Wanderley Figura 8 — Publicidade em terreno ocioso - R.
Fonte: OLIVEIRA, A. C. R. Francisco Ribas
Fonte: OLIVEIRA, A.C. R.

Os especuladores imobiliarios se beneficiam de um cenario em que a prioridade
da sociedade ndo € mais a regido central, pois ela ja esta estigmatizada. Para isso
contribui também o fato de que as medidas legais que poderiam induzir a ocupacdo
efetiva desses terrenos ndo estdo regulamentadas em Ponta Grossa, como se vera no
Capitulo IV. Entdo, quanto mais a cidade se expande e a classe alta se afasta do centro
em direcdo a areas mais isoladas e exclusivas — redutos da classe alta -, menor sera a
atencdo a essa regido, alimentando um ciclo de especulacao fundiaria.

As areas que passam pelo processo de deterioracdo fazem limite com bairros de

status social inferior, a leste e oeste do centro. J4, no sentido nordeste e sudeste,

63



acontece o contrario, pois o centro faz limite com bairros de classe alta como o Jardim
Carvalho e Estrela, o que evita a deterioracdo e desvalorizacdo desses trechos, pela
constante manutencdo. Igualmente vale ressaltar que as areas inseridas nesse eixo norte-
sul em Ponta Grossa estdo assentadas em um “espigdo” que forma um corredor de
relevo plano. Pela forte presenga de arroios, os outros limites do centro possuem um
terreno mais declivoso — e, em alguns casos, bastante ingreme - como por exemplo, 0s
limites com os bairros de Uvaranas, Olarias e Ronda, o que deixa de ser atraente para
determinadas classes sociais e para o capital imobiliario. Essa configuracdo pode ser
observada na Figura 9.

JD. CARVALHO

NOVA RUSSIA

UVARANAS

Legenda

OLARIAS

ESTRELA

Areas valorizadas
na zona central

pa— x

1: 20.000

Figura 9 — Areas mais valorizadas da zona central de Ponta Grossa
Fonte: Base cartografica da Prefeitura Municipal de Ponta Grossa, 2006.
Elaboragdo: OLIVEIRA, A. C. R.

O que se pode perceber nos pontos destacados pela Figura 9 é, na verdade, um
processo bem diverso do que foi anteriormente descrito. Estdo emergindo ai “novos
centros” que vem abrigando novos edificios e servicos que se descentralizaram. O fator
mais sintomatico é o crescente processo de verticalizagdo nessas regides, demonstrando
qudo dinamica elas tém se mostrado. Contudo, ha distintos elementos ao norte e ao sul

que produzem diversificadas configuracdes.
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Ao norte, o fator estimulante, além de a vizinhanga préxima ser constituida pela
classe alta, a presenca do campus central da Universidade Estadual de Ponta Grossa faz
a regido ser muito atraente aos olhos dos promotores imobiliarios e dos proprietarios.
As construgOes séo de diversos tipos, tendendo a ser cada vez mais verticalizadas.
Verificam-se kitnets, sobrados conjugados, pequenos condominios, bem como prédios
com mais de 4 andares. A procura permanente por parte de estudantes universitarios
estimula o investimento nessa area, principalmente para locacéo.

Na regido sul, o fator “estudante universitario” ndo estd na pauta dos interesses
do capital imobiliario. Porém, a classe a que se destina é muito mais rentavel: classe
média-alta e alta. A logica da verticalizacdo aqui tem outro sentido - ndo sendo de
moradias temporarias, como 0 é para estudantes - atende a uma classe que procura
apartamentos com maiores metragens, proximos a outras residéncias do mesmo padrao
social. Trata-se de &reas adjacentes a Vila Estrela e Jardim Ameérica, zonas de uso
exclusivamente residencial e de alto status social.

Ademais, os servicos disponiveis sdo destinados a individuos com maior poder
aquisitivo, como clinicas especializadas, hotéis de primeira classe, servigos de estética,
advocacias, etc. Algumas amenidades também podem ser destacadas, como o trafego de
automaveis e poluigdo sonora reduzidos, assim como a baixa densidade demografica,
demonstrando a condicdo de isolamento que essa classe procura. Ou seja, 0 mercado
imobiliario nesse caso deve atender a elite extremamente exigente.

Ao norte, hd uma presenca forte de estabelecimentos destinados a diverséo
noturna. Por ser passagem a outros bairros com alta densidade demogréafica, ha um
grande fluxo de automoveis e um uso misto de ocupacdo do solo. Portanto, os
promotores imobiliarios priorizam outro estrato da populacdo, com variacdo tanto de
renda quanto de idade.

Forma-se, entdo, um corredor norte-sul do processo de verticalizagdo na zona
central, como pode ser observado na Figura 10. Na mesma imagem também é possivel
visualizar de uma forma geral o padrdo construtivo dos imdveis na regido central, com
pouca participacdo de prédios altos, confirmando que a cidade € pouco verticalizada,

como apontado no item 2.1.
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——————

- JD.CARVALHO

Figura 10 - Corredor norte-sul de verticalizac8o da &rea central de Ponta Grossa
Fonte: http://pt.db-city.com/Brasil/Paran%C3%Al/Ponta_Grossa
Org.: OLIVEIRA, A.C. R.

Apesar das caracteristicas das construc@es variarem dependendo da regido, a
verticalizacdo se constitui como um meio altamente rentavel para a construcao civil,
para o setor imobiliario, e para os proprietarios, que podem especular através dos
aluguéis de seus imoveis por muitos anos. O capital imobilidrio se beneficia dessa
forma de multiplicagdo do solo urbano, uma vez que ela tem sido vista como uma
representacdo simbodlica de status social, comodidade e seguranca nas cidades médias e
grandes. Além de ser uma estratégia de atualizacdo de areas altamente valorizadas na
cidade (ROLNIK, 1997).

Em relagdo ao perimetro urbano como um todo, também se pode citar outras areas
valorizadas da cidade que sdo atraentes as classes abastadas. Além dos ja mencionados
Jardim América e Estrela, é importante colocar que o Bairro Jardim Carvalho possui
vilas® ocupadas por diferentes estratos de renda. Desde uma populagdo de renda muito
baixa com focos de favelizacdo na Vila Vilela, até areas de alto padréo social, como nas

vilas Baronesa, Esmeralda, San Diego e Jardim Carvalho I. Do mesmo modo, ha

® Vila é aqui entendida como uma subdivis&o de bairro.
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segmentos da classe alta no Bairro Neves - especificamente no Jardim Florenga e
Jardim Conceicéo - e em Uvaranas.

O denominador comum entre todas essas areas € o fato de que elas acompanham
0s grandes €ixos viarios, ou possuem vias expressas e bem conservadas com acesso ao
centro principal. Ou seja, sdo bairros com vantagens locacionais e dotados de
infraestrutura, compostos de modernas, ou até mesmo luxuosas residéncias
unifamiliares, que ddo a vizinhanga um prestigio social. Este Gltimo elemento, por sua
vez, tende a separar 0s mais ricos da classe média.

Esses novos bairros de alto status séo resultados da efervescente mudanga nos
habitos e no padrdo de vida da populacdo. As residéncias, por exemplo, devem se
adaptar ao novo tamanho e composicdo das familias; ao numero e tamanho de
automaveis; ao tipo e nimero de aparelhos eletrodomésticos cada vez mais sofisticados;
as condigdes de seguranca e privacidade, que exigem um recuo da edificagdo e muros
altos, etc. Esses fatores incidiram sobre a regido central, que, por décadas, foi o habitat
da classe alta.

Confirma-se, mais uma vez, o poder que a classe dominante tem de estruturar o
espaco urbano. Ao procurar satisfazer seus novos estilos de vida, segregando-se,
acarretam drasticas mudancas na configuracdo espacial da cidade, principalmente do
centro, que passa a viver um processo de obsoléncia de suas edificacGes. O capital
imobiliario reforca todo esse processo criando e recriando necessidades que a classe alta
procura satisfazer, por meio de massiva publicidade e abertura de novas frentes

imobiliarias, porém, ndo sem a implicita contribui¢do do Estado.

2.3 Andlise da valorizacao imobiliaria

Quais sdo os fatores urbanos - que ndo se relacionam as caracteristicas fisicas do
imovel - que elevam o preco das habitacGes e terrenos em determinada localidade?
Pode-se citar, como exemplos, obras e servicos publicos que visam a melhoria do
entorno, expectativas de alteragdes no tipo de uso e ocupacdo do solo previstas na
legislacdo urbana, proximidade a amenidades fisicas, e, principalmente, a localizacéo do
imovel no espaco urbano. Quando se adquire um terreno, o fator determinante que

incide no seu preco ¢ a localizagdo, caso contrario ndo haveria distingfes de valor entre
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um lote na periferia e um no centro, pois ele enquanto substrato fisico, ndo difere
(VILLACA, 1986, 1998; BUENO, 2007).

O capital transformou tudo em mercadoria, inclusive a localiza¢do. Portanto,
quando se compra um imdvel, compra-se uma localizacdo e a diferente acessibilidade
que ela permite ao conjunto da cidade. Conforme Villaga (1986, 1998), a acessibilidade
resulta da quantidade necessaria de trabalho social despendido na producdo da sua
localizacdo. Ou seja, quanto mais central o ponto, mais trabalho social foi incorporado
na producédo dessa centralidade, ao contrério das &reas periféricas, o que reflete no seu
preco.

Outro elemento que exerce influéncia no preco da terra é a extracdo de uma
renda fundiaria pelo proprietario, ou seja, pelo simples fato de ele deter a posse desse
pedaco de terra e controlar o direito de outrem ocupa-lo, ele pode extrair um prego de
monopdlio sobre ela (VILLACA, 1986). Tendo em vista que o proprietario monopoliza
esse espaco e, a terra urbana, por ser fruto da continua acumulacdo de trabalho criador
de valor, com tendéncia de sempre aumentar seu pre¢o, o proprietario pode - conforme a
efetividade e rigidez da legislacdo urbanistica em coibir esse processo - esperar seu
terreno valorizar, com expectativas supostas de futuros valores. Chega-se, entdo, a raiz
do processo de especulagdo imobiliaria no espaco urbano.

Para aprofundar a compreensdo de como funciona a valorizacdo imobiliaria em
Ponta Grossa, optou-se por espacializar as informacdes contidas no caderno de imdveis
de circulacdo local, o jornal Diario dos Campos, referente aos dias 21 e 22 de agosto de
2011. A partir de uma andlise dos pregos, metragens e localizacdo dos imoveis, foi
possivel organizar esses dados de forma que fique mais claro o padréo de localizagdo
das areas mais e menos valorizadas na cidade.

Primeiramente foram contabilizados os anincios de imoveis (incluindo
residéncias, apartamentos, sobrados, kitinetes e salas comerciais) que continham
especificados os bairros em que se localizavam, para assim aferir as areas mais
dindmicas e mais procuradas por promotores imobiliarios, tanto para venda, quanto para
locacdo. Nos cadernos analisados, foram identificadas 633 propagandas de imdveis. Os

10 bairros com mais ocorréncias estéo hierarquizados no Gréfico 1.
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Grafico 1 — Relagao entre bairros e transages imobiliaria (venda/locacdo) em Ponta Grossa
Fonte: Jornal Diario dos Campos de 21 e 22 de agosto de 2011.
Org.: OLIVEIRA, A.C. R.

O centro representa 38% dos anuncios imobiliarios. Mesmo com perimetro
inferior a outros bairros, o centro concentra diversos servi¢os, equipamentos publicos e
abriga muitos prédios que possibilitam uma maior densidade construtiva.

Em segundo lugar, com 23%, estd o bairro de Uvaranas, que possui alguns
aspectos particulares que o colocam nessa posicdo. Este bairro € uma area em expansao,
tanto para novos Conjuntos Habitacionais, que ali se instalam com casas populares,
quanto para a classe média e estudantes universitarios. E nele que estdo os Campus da
Universidade Estadual de Ponta Grossa e da Faculdade Cescage, além do Hospital
Regional instalado em 2009. Sua principal via de acesso, a Av. Carlos Cavalcanti, é
bem servida de infraestrutura e, por ser um importante eixo, 0 acesso ao centro é
facilitado.

Segundo Lowen Sahr (2000), a instalagdo afastada do campus das Universidades
estimula um forte processo de especulacdo imobiliaria nessa regido. Transitando pelo
eixo leste, representado pela Av. Carlos Cavalcanti, € nitida a quantidade de lotes
0ciosos e 0 baixo adensamento construtivo em relacdo a edificagdes verticais, ao
contrario dos demais eixos da cidade. Além disso, esse cenario contrasta com os altos
incentivos que ele recebe das regulamentagfes urbanisticas enquanto um subcentro -
alto potencial construtivo, taxa de ocupacdo e gabarito de altura — revelando tracos de

posturas especulativas.
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Os bairros Estrela e Jardim Carvalho, como anteriormente apresentados, sao as
localidades mais valorizadas de Ponta Grossa. Eles estdo entre os bairros que mais
tiveram imoveis postos a comercializacdo, apesar de ndo terem, dentro do seu
perimetro, servicos muito diversificados ou empreendimentos que atraiam um maior
contingente populacional.

Todos os bairros que aparecem no Grafico 1 possuem um acesso muito
facilitado ao centro por meio de importantes vias, sendo também areas bem servidas de
infraestrutura. Por isso, tornam-se alvo de transa¢des imobiliarias e propicias a retencao
especulativa de lotes nas suas proximidades.

Para verificar o grau de valorizacdo econdmica dos bairros mais dinamicos,
foram selecionados, aleatoriamente, cinco residéncias térreas das &reas com mais e
menos ocorréncia de propagandas no jornal®. Para cada imével foi utilizada &rea
construida e o seu preco de venda. Os valores de cada item foram somados e divididos
pelo ndmero cinco, para assim obter a média. Com os valores de custo médio e
metragem média das residéncias, dividiu-se o primeiro pelo segundo e chegamos ao
valor do custo médio do m2 de cada bairro. As Tabelas 3 e 4 apresentam os resultados

dos bairros com mais e menos ocorréncias, respectivamente.

Tabela 3 — Valores médios de uma residéncia térrea referente aos cinco bairros com mais anincios nos
cadernos imobiliérios de Ponta Grossa- PR

Bairros Valor médio (R$) Area (m2) Valor médio do m? (R$)
Centro 274.000 233,2 1.174,95
Uvaranas 313.000 2154 1.453,11
Estrela 603.000 334,6 1.802,15
Jd. Carvalho 361.000 201,8 1.788,89
Oficinas 222.000 1441 1.540,59

Fonte: Jornal Diario dos Campos de 21 e 22 de agosto de 2011.
Org.: OLIVEIRA, A.C. R.

A regiéo central e o bairro de Uvaranas, apesar de serem os bairros com maiores
ocorréncias, ndo sdo, como visto na Tabela 3, as localidades mais valorizadas da cidade.
Os bairros Estrela e Jardim Carvalho possuem o m2 mais caro, corroborando a ideia de

que sdo as areas mais nobres da cidade. Deve-se destacar que o bairro Estrela esta

® Somente os bairros com cinco ou mais ocorréncias puderam ser incluidos nessa contagem, sendo assim
possivel obter uma média.
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inteiramente contido em zona de alto padrdo residencial, e o Jardim Carvalho possui
pontos que também sdo incluidos nessa zona residencial, o suficiente para elevar a
média dos valores das residéncias de todo o bairro. O alto padrdo de ocupacéo e a rede
de infraestrutura instalada s3o elementos que tornam essa zona um ‘“chamariz
mercadoldgico”, utilizando a expressdo que Rolnik (1997, p. 130) utilizou para se
referir aos bairros residenciais exclusivos. O elevado status social dessa zona incide em
um determinado raio de abrangéncia, ampliando o patamar dos precos dos imoveis no
seu entorno. Portanto, a classe alta é uma poderosa promotora da especulacéo
imobiliaria ao valorizar os imdveis adjacentes.

O bairro de Oficinas, por sua vez, ndo possui residéncias tdo caras e nem com as
maiores dimensdes, porém, por estar localizado nas proximidades de um bairro nobre
como o Estrela, acaba por se valorizar e ter o valor do m2 maior que o da regido central
e de Uvaranas. Entretanto, o bairro Ronda, também adjacente ao bairro Estrela e que, da
mesma forma, se conecta ao centro, ndo atingiu 0 mesmo status social. Pode-se atribuir
essa diferenciacdo a uma questdo topografica. Como as classes de melhor poder
aquisitivo tendem a residir em areas com os melhores terrenos, e, preferencialmente
planas, o bairro Ronda ndo possui tais atrativos. Pelo contréario, grande parte do seu
perimetro é composta de areas bem declivosas devido a forte influéncia dos fundos de
vale nessa regido. Em Oficinas, assim como no bairro Estrela, vé-se o oposto, pois se
localizam em um divisor de aguas, conformando terrenos mais planos.

A partir da Tabela 4, vé-se o contrério da situacdo da tabela anterior, por se tratar
de bairros mais distantes e/ou desprovidos de melhoramentos urbanos. Tais bairros
englobam grande quantidade de Conjuntos Habitacionais e populagéo de baixa renda, o

que reflete no valor das residéncias.

Tabela 4 — Valores médios de uma residéncia térrea referente aos cinco bairros com menos andncios
nos cadernos imobiliarios de Ponta Grossa- PR

Bairros Valor médio (R$) Area (m?) Valor do m? (R$)
Chapada 81.000 62 1.306,45
Boa Vista 173.000 155,7 1.111,11
Colbnia D. Luiza 100.000 80,34 1.244,70
Olarias 136.000 127,2 1.069,18
Caré Caré 69.000 71,2 969,1

71



Fonte: Jornal Diario dos Campos de 21 e 22 de agosto de 2011.
Org.: OLIVEIRA, A. C. R.

A partir da comparacao de valores, identifica-se uma significativa discrepancia
de valorizagdo entre os bairros de elite e os de baixa renda, periféricos. Isso se deve a
qualificagdo crescente dos espagos nobres, melhor providos de servigos e infraestrutura,
com elevado padrdo arquitetdnico, produzindo bairros com notavel distingdo. Isso pde
em curso no mercado imobiliario um processo de especulacdo pela incessante
valorizacdo dessas areas, refletindo até mesmo no preco dos imoveis periféricos. Se a
qualidade urbana fosse igualmente distribuida, os precos ndo se elevariam com
velocidade inflacionéria, tampouco a periferizacdo seria promovida tdo intensamente
pela necessidade da classe baixa em ocupar terrenos compativeis com sua renda.

Frente a elevacdo desmedida do prego dos imdveis, o Estado fica cada vez mais
inerte em intervir na regulagéo dos pregos no mercado. Todavia, ele tem mecanismos de
recuperacdo da valorizacdao imobiliaria decorrente dos seus servigos publicos, como por
exemplo, a cobranca da contribuicdo de melhoria. Trata-se de um tributo antigo,
previsto na Constituicdo de 1934 e destinado aos proprietarios que possuem Seus
imdveis em locais onde foi realizada instalagdo de infraestrutura ndo elementar, ou seja,
extra, principalmente obras de embelezamento, como lembra Souza (2002). A captacdo
da valorizacdo decorrente das intervencgdes publicas seria destinada as areas carentes de
infraestrutura, acentuando as iniquidades sociais.

As localidades investigadas foram espacializadas na Figura 11, que destaca as
areas com mais transa¢@es imobiliérias e valorizadas pela incorporacao imobilidria em
agosto de 2011, visto a maior quantia de citagOes para transacdes de venda e aluguel de
imoveis. Cabe ressaltar que foram considerados desvalorizados os bairros que tivessem
menos que 30 anuncios de transacdes imobiliarias, ou até mesmo que nao

apresentassem qualquer mencao no jornal, na se¢ao de imdveis.
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Figura 11 — Espacializa¢do dos bairros mais e menos valorizados na cidade de Ponta Grossa
Fonte: Base cartogréfica da Prefeitura Municipal de Ponta Grossa e Jornal Diario dos Campos
de 21 e 22 de agosto de 2001.

Org.: OLIVEIRA, A.C.R.

Nota-se que os cinco bairros mais valorizados encontram-se ligados diretamente
ao centro da cidade, exceto o bairro de Oficinas. Este, no entanto, possui vias de acesso
rapido ao centro e muitos estabelecimentos comerciais e, até mesmo, de alto padréo, que
déo o aspecto de continuacdo da area central por alguns quildmetros.

Os bairros de valorizagdo intermediaria estdo, na sua maioria, proximos ao centro
e sdo bem servidos de infraestrutura. Eles tém focos de residéncias de alto status e
oferecem servicos urbanos diversificados. O bairro Neves possui algumas vilas
ocupadas pela classe média-alta e alta, ja o bairro Orfans é valorizado por condominios

horizontais fechados de alto status.
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Godoy (2004), ao investigar o fendbmeno da segregacdo socioespacial produzido
pelos condominios horizontais e loteamentos fechados em Ponta Grossa constatou uma
I6gica no padrdo de suas localizagdes. A instalacdo desses empreendimentos voltados a
classe alta ocorre em areas com padrdo social semelhante, ou seja, a vizinhanca ndo
apresenta grandes contrastes sociais. E o caso da localizagdo dos condominios fechados
no bairro Orfas, muito proximos as residéncias de alto padréo do Jardim Carvalho.

No bairro Ronda, concentram-se estabelecimentos de funcdo politico-
administrativa, como a Prefeitura Municipal e a Camara dos Vereadores. Em relagdo
aos bairros Nova Russia e Contorno, tém-se polos de desenvolvimento, que abrigam,
além de zonas residenciais, também zonas de comércio e servicos. E nesses bairros
também que estdo importantes vias de acesso a cidade, como a Av. Dom Pedro 11, Av.
Presidente Kennedy e a PR-011 (prolongamento da PR-151).

No caso particular do subcentro de Nova RUssia, ao contrério do que ocorre nos
outros — Oficinas e Uvaranas — ele ndo € tdo atraente aos olhos da incorporacdo
imobilidria. Pode-se atribuir essa situacdo ao fato de ter sido o primeiro subcentro a se
consolidar, portanto ja hd um processo em curso de popularizacdo do seu padrdo de
ocupacdo. Por estar proximo a saida da cidade em direcdo ao norte, noroeste e oeste do
estado, o trafego de caminhdes e automoveis € intenso, deixando de ser assim uma
regido atraente aos segmentos mais altos. JA& em Uvaranas o0 processo de
subcentralizacdo é mais incipiente. Observando a Figura 11 é possivel visualizar o
quanto esse bairro ainda possui vazios urbanos - ao contrario de Nova Russia, bem
adensado - o que explica em parte a atual febre em novos empreendimentos de
apartamentos para classe média (com varios blocos de pequeno gabarito de altura) que
vem se instalando nos Gltimos anos na periferia do bairro. Oficinas apesar de também
ter se popularizado, beneficia-se da proximidade do bairro Estrela, como ja comentado.

Os bairros Chapada e Colonia D. Luiza, apesar de apresentarem menos transagoes
imobiliarias, possuem o valor do m?2 superior ao do Centro. Alguns fatores como a
presenca de condominios fechados e localizacdo préxima a rodovias que ddo acessao a
cidade (BR-376 e PR-151) permitem a esses bairros uma razoavel valorizacao.

Ja os bairros mais desvalorizados possuem um padréo periférico de localizagdo. O
bairro de Olarias é também uma excec¢do. Ele faz divisa diretamente com o centro, mas
dada suas condigdes topograficas (muito acidentado) e de ocupacdo (baixa renda)

acabou por se desvalorizar frente as outras localidades proximas a regido central.
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As caracteristicas topograficas se mostraram como um importante condicionante
da configuracdo socioespacial, reafirmando que as classes de maior poder aquisitivo
optam pelos melhores terrenos, embora fatores como acessibilidade e status social do
bairro também sejam preponderantes. A forte influéncia que as leis de zoneamento
exercem sobre a estruturacdo social no espago urbano e as indugdes provocadas pelo

poder publico sdo analisadas na sequéncia.
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CAPITULO 111 — INDUCOES NAS TRANSFORMACOES DE USO E
OCUPACAO DO SOLO URBANO EM PONTA GROSSA

Neste capitulo, busca-se compreender como o poder municipal, através das
legislacbes urbanisticas derivadas dos Planos Diretores, procura moldar o espaco
urbano. Primeiramente, sdo feitas consideracGes gerais sobre 0 uso e ocupagao do solo
nos Planos Diretores. A seguir, avalia-se a estrutura de zoneamento de Ponta Grossa
prevista em diferentes momentos e quais as transformacdes previstas em cada zona para
as densidades horizontais e verticais. A partir desse ponto, foi possivel identificar os
espacos — ou zonas - aptos a atuacdo dos especuladores, beneficiados, entdo, pelas leis

de zoneamento.

3.1 Uso e Ocupacao do Solo nos Planos Diretores: algumas reflexdes

A alternativa ao planejamento conservador de postura mercadofila tem como
inspiracdo o ideario da “Reforma Urbana”. Suas origens, segundo Souza (2002; 2004;
2005), remontam a década de 1950, com o problema da escassez de moradias. Na
época, sua postura estava mais proxima de uma reforma urbanistica, que visava a uma
transformacdo material do espaco, por meio do embelezamento e da modernizacéo da
paisagem urbana, pouco considerando os aspectos sociais. Com o regime militar e o
foco na reforma agréria, o debate sobre a reforma urbana foi ofuscado, e sua bandeira
permaneceu, durante a década de 1960, praticamente desconhecida.

Sua captura por um ideério de esquerda e progressista somente se deu com a
abertura politica a partir da década de 1980, quando o conjunto de ideias se tornou mais
amplo, estruturado, indo além da questdo da moradia, e incluindo temas como
transporte publico, repressdao a especulacdo imobiliaria, regularizacdo de favelas e
loteamentos irregulares, democratizacdo das praticas de gestao, etc. Seu renascimento se
deve aos crescentes problemas e conflitos que as cidades comecavam a apresentar - ja
gque nesse momento elas eram muito mais urbanizadas do que vinte anos atras -
produzindo um “caldo de cultura favoravel a uma maior visibilidade da bandeira da
reforma urbana” (SOUZA, 2002, p. 157).
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Com a possibilidade que foi dada a populacdo de participar da elaboragdo da
Constituicao Federal de 1988, através de “emendas populares”, o Movimento Nacional
pela Reforma Urbana (MNRU) elaborou uma emenda popular da reforma urbana, que,
apos ter suas duas dezenas de artigos retirados, resultaram nos artigos 182 e 183
(SOUZA, 2005)

Diante do “emagrecimento” da emenda original, restou converter os planos
diretores municipais em instrumentos de promocao da reforma urbana - lembrando que
eles jamais foram uma reivindicacdo do MNRU. E, dado o carater vago do texto
constitucional, buscou-se uma regulacdo mais densa dos dois artigos da Constituicdo,
por meio da Lei Federal de Desenvolvimento Urbano (conhecida como Estatuto da
Cidade), que tramitou por onze anos no Congresso Nacional, vindo a ser aprovada em
2001 (SOUZA, 2004). Com o novo aparato legislativo voltado para as cidades, o
tratamento da propriedade urbana adquire uma original base juridica, que impde
limitacBes, antes impensaveis no pais, ao direito de propriedade (MARICATO, 2011).

Um dos marcos fundamentais dessa nova fase foi a criacdo, em 2002 pelo
governo Lula, do Ministério das Cidades. Fruto de um abrangente movimento social de
cunho progressista, sua criacao foi sintomética da esperanca em novos tempos para as
cidades. Esse Ministério ficou encarregado de coordenar a nova politica urbana em
ambito nacional, envolvendo temas como habitacdo, transporte urbano e saneamento
ambiental (BONDUKI, 2007; MARICATO, 2011).

Os avancos que o ideario da reforma urbana trouxe foram tanto conceituais
como técnicos e institucionais, produzindo um amplo repertério de instrumentos
capazes de ser utilizados nos planos diretores. Dentre seus objetivos, cabe destacar — até
mesmo por ser 0 escopo desse trabalho - coibir a especulacdo imobiliaria desenfreada e
a formacdo de vazios urbanos, tipicos das cidades brasileiras. Com a consagracdo do
principio da “funcdo social da propriedade” pelo texto constitucional, a propriedade
urbana deve ter um destino, uma utilizacdo efetiva, evitando sua ociosidade ou
subutilizacdo. O IPTU progressivo no tempo surge como um instrumento de funcéo
disciplinadora, ndo ficando restrito meramente a funcdo tributaria e arrecadatoria,
realcando, assim, sua dimensdo de extrafiscalidade (SOUZA, 2002). Seu carater
punitivo visa ao proprietario que retém seu imdvel com fins especulativos em areas
onde tenham sido investidos recursos publicos, e a infraestrutura esteja consolidada. A

desapropriacao, recurso utilizado had muito tempo pelo Estado, porém com finalidades
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distintas, agora se configura como uma solugdo extrema para inibir a especulagédo
imobiliaria.

O novo trato da questdo urbana também envolveu o reconhecimento da “cidade
real”: territérios urbanos cuja produgdo se da a margem de qualquer legalidade. A nova
postura passou a compreender que os padrdes tradicionais de qualidade urbanistica,
como os tamanhos minimos dos lotes, 0s recuos e taxas, ndo eram seguidos por uma
grande parcela da populacéo, criando uma cidade irregular, clandestina e informal, na
qual ndo eram exercidas quaisquer regras (ROLNIK, 2000). Com a necessidade de
legalizar a cidade real, surgiram mecanismos de regularizacdo fundiaria, como o
usucapido e a concessdo do direito real de uso, esse ultimo para terrenos ocupados que
pertencem ao Estado. A partir disso, o acesso a terra foi democratizado, dando a
populacdo que habita favelas e loteamentos irregulares garantias legais de posse, 0 que
facilita, consequentemente, obras de urbanizacdo e infraestrutura.

Outros instrumentos urbanisticos de natureza tributaria e financeira
regulamentados pelo Estatuto da Cidade sdo a outorga onerosa do direito de construir,
operagdes urbanas consorciadas, transferéncia do direito de construir, direito de
superficie, entre outros. Essa diversidade de ferramentas revela a gama de problemas
urbanos a serem combatidos. O sucesso de tais instrumentos depende, para Villaga
(2005, p. 27), “do interesse que vierem a despertar no mercado imobilidrio, pois eles
tenderdo a ser utilizados majoritariamente nas 4areas imobiliariamente dindmicas”,
portanto, o autor considera que “as perspectivas de sucesso sdo nebulosas”. Os objetivos
especificos e as formas de aplicacdo de cada instrumento serdo enfatizados no Ultimo
capitulo desse trabalho, tendo Ponta Grossa como principal objeto.

A Constituicdo Federal de 1988, apesar do insuficiente trato da questdo urbana,
possui um carater descentralizador, contrastante com o periodo autoritario que sucedeu
0 golpe de 1964, quando predominava uma forma de gestdo das cidades denominada
por Bonduki (1997, p. 261) como ‘“central-desenvolvimentista”. As intervencoes
urbanas se caracterizavam pelo autoritarismo e centralizacdo de poderes no Estado,
dando limitada margem de liberdade de atuacdo dos municipios (VITTE, 2003). Com a
descentralizacdo do sistema federativo brasileiro, foi reforcada a esfera municipalista de
poder, mediante o usufruto de uma maior capacidade decisoéria visivel no art. 30, com o
seguinte texto: “Compete aos municipios: VIII — promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacao do solo urbano” (BRASIL, 1988, art. 30).
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Um ano apds a promulgacdo da Constituicdo Federal, o Parand aproxima as
diretrizes desta Carta Magna a realidade do Estado (PARANA, 1989). Indo além do
texto federal, a Constituicdo do Estado rezava que 0s municipios com populacéo
inferior a vinte mil habitantes (a obrigatoriedade de elaborar um plano diretor foi
estendida somente aos municipios com mais de vinte mil habitantes) receberiam
assisténcia de 6rgdo estadual de desenvolvimento urbano na elaboracdo de normas
gerais de ocupacdo do territorio. Essa medida levou a realizacdo, com assessoria do
Instituto de Assisténcia aos Municipios do Parana — Famepar, de planos de uso e
ocupacdo urbanos em grande parte dos pequenos municipios paranaenses. De outro
lado, os municipios maiores voltavam-se a realizacdo dos Planos Diretores.

Ponta Grossa, contando com 219.555 habitantes urbanos (IBGE, 1991) passou a
discutir sua Lei Organica Municipal — Lom (PONTA GROSSA, 1990), pormenorizando
0 que o plano diretor deveria conter. Dois anos mais tarde, o escritério de consultoria de
Fortes Neto entrega ao municipio seu Plano Diretor (Ponta Grossa, 1992). Esse, através
do Zoneamento proposto, abria a cidade para receber comércio e servigos de maior
complexidade.

Fruto da obrigatoriedade do “Estatuto da Cidade” (BRASIL, 2001), o municipio
de Ponta Grossa atualiza seu Plano Diretor datado de 1992. Em 2006, a Prefeitura
entrega a cidade o denominado “Plano Diretor Participativo do Municipio de Ponta
Grossa” (Ponta Grossa, 2006a). Apesar do chamamento desse plano fazer alusdo a
participacao popular, o que se revelou foi apenas uma pseudoparticipacdo. Embora com
todas as possibilidades para se pensar em um plano de vanguarda, utilizando as
inovagdes da Lei n® 10.257, o resultado foi apenas um plano diretor classico. Mesmo
tendo inserido em seu rol 0s novos instrumentos, até o presente momento, eles ndo
foram aplicados’. Essa inoperancia e descaso com a politica urbana tém raizes tanto na
mentalidade e interesses arraigados de setores dominantes em ambito municipal, bem
como, de falhas em nivel federal. Os deputados constituintes condicionaram a
regulamentacdo dos instrumentos a uma posterior legislacdo suplementar, o que torna
mais improvavel sua aplicacdo. Por isso, recomenda-se que os planos diretores sejam
autoaplicaveis evitando a dependéncia de regulamentacéo adicional.

Rodrigues (2011) chama a aten¢do a outra debilidade do novo marco regulatorio

para a politica urbana: o fato de que a aplicacdo do principio da funcdo social da

" Mais detalhes no item 4.2.
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propriedade esté restrita aos municipios com populagéo superior a vinte mil habitantes,
que séo obrigados a elaborar um plano diretor. Apesar de essa obrigatoriedade ter sido
ampliada pelo Estatuto da Cidade - que inseriu também as cidades integrantes de regido
metropolitana, de aglomerac@es urbanas, com especial interesse turistico e as cidades
onde se instalem empreendimentos com grande impacto ambiental - entre 1991 e 2000
foram criados mais de mil municipios, aumentando o nimero de municipios com menos
de vinte mil habitantes. No ano de 2000, apenas 30% dos municipios tinham populacao
superior a vinte mil habitantes, implicando na limitada aplicacdo do principio da funcédo
social da propriedade no pais.

Talvez a critica mais ferrenha ao resultado das conquistas institucionais pds-
1988 seja a feita por Villaca (2005), que em sua obra alega que a obrigatoriedade
constitucional do plano diretor e as diretrizes do Estatuto da Cidade estimulam uma
reproducao xerografica de planos e seu posterior engavetamento. O autor atribui o apelo
e a “fé no poder miraculoso dos planos” (p. 21) as convicgdes dos tecnocracatas de
esquerda que elaboraram o Estatuto, o que gerou uma falsa valorizacdo deles,
perpetuando seu descrédito. O endeusamento dos planos é considerado pelo autor como
uma clara manifestacdo da ideologia da tecnocracia como guia de acéo politica, porém,
manter um processo de planejamento é muito mais importante do que ter planos. Ele
questiona veementemente o poder dos planos diretores em mudar a condi¢do de
injustica, desigualdade e exclusdo, quando eles — sob a imagem de salvagéo tecnocratica
- somente ofuscam tais problemas, anestesiando as mentes da maioria popular e das
elites.

Souza (2002; 2005) ainda afirma que h& uma superestimacéo da importancia dos
planos e da discussdo técnica acerca dos instrumentos “progressistas”, em detrimento de
um contexto social mais amplo, o que significa que as contradi¢cbes sociais Sao
subestimadas, produzindo um quadro de autoengano daqueles que estavam
comprometidos com as mudangas reformistas.

Completando essa linha de pensamento, Ferreira e Motisuke (2007) véo a fundo
e expbem sua postura cética em relagdo ao potencial dos instrumentos ligados ao
espirito da Reforma Urbana. Argumentam que, diferentemente da Europa, onde eles
surgiram como forma de controle social no século XVIII e, posteriormente, com a social
democracia, foram transformados em instrumentos que o poder pablico poderia utilizar
para promover o bem-estar social e a mediacao dos interesses do capital, tendo em vista

0 bem publico urbano. Sendo assim, os autores afirmam que, no Brasil, esse papel
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desempenhado pelos instrumentos no outro continente, ndo poderiam ser reproduzidos,
e tém seu potencial de alcance comprometido. A razdo estaria na estrutura social do
nosso pais, historicamente desigual, marcada por um processo histérico-estrutural de
onipoténcia politica e segregagdo espacial, o que difere da conjuntura europeia. Por
conseguinte, 0os novos instrumentos sdo “uma tentativa tardia de reagdo” (p. 37), que
para sua efetividade, dependeriam de um Estado forte, comprometido com a justica
social, assim como em reverter os enraizados privilégios urbanos da elite — dai a visdo
cética dos autores em relagdo ao potencial de transformacdo dos instrumentos
urbanisticos no pais.

Com um panorama geral e atual, Maricato (2011) resume que a questdo
fundiaria no pais, apesar do novo arranjo institucional e tributario decorrente da
Constituicdo Federal, ndo avancou significativamente. Mesmo o pais sendo, nas Gltimas
décadas, mais do que qualquer outro, palco de importantes transformacdes na base
institucional no que se refere as praticas de planejamento urbano (CYMBALISTA,
2007), as cidades ndo lograram mudangas na sua estrutura, e o ideério da reforma
urbana e a defesa do direito a cidade parecem ter se evaporado. Souza (2002) aponta
que no VII Encontro do Forum Nacional da Reforma Urbana, em 1998, j& estava em
pauta a necessidade de se recriar o discurso da reforma urbana, resgatando o espirito
original da década de 1980, distante do tecnocratismo de esquerda que predominou na
década seguinte. E imprescindivel que o novo discurso seja contextualizado no século
XXI de acordo com o0s novos elementos que se impdem: a globalizacdo, a inegavel
ruina do Estado desenvolvimentista e a ascensdo do “empresarialismo” como nova

forma de gestdo urbana.

3.2 Transformacdes no Uso do Solo Urbano: Concepcéo de Polos e Eixos

O sitio urbano de Ponta Grossa possui caracteristicas geomorfologicas
peculiares, imprimindo ao seu relevo uma configuracdo bastante irregular. A topografia
acentuada da cidade condicionou, de certa forma, seu uso e ocupagéo, interferindo no
desenvolvimento do tecido urbano e dos loteamentos.

A cidade teve sua origem e expansdo a partir dos altos topograficos - corredores

viarios planos com as maiores altitudes -, também denominados espigbes. Essa
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dindmica foi influenciada pela forte presenca da drenagem urbana: 0s arroios,
entalhados nas encostas ingremes e com caracteristica radial (partem da regido central
para as areas mais afastadas) configuram-se como um obstaculo natural a ligacéo
interbairros, o que propiciou a expansdo da cidade direcionada a alguns eixos (Figura
12). Eles se ddo no sentido nordeste, pela Av. Monteiro Lobato, que liga o centro ao
bairro de Jardim Carvalho e ¢é saida para Castro; sentido sul, com a Av. Visconde de
Maua, gue liga o centro ao bairro de Oficinas, sendo saida para Curitiba; sentido leste,
pela Av. Carlos Cavalcanti, que liga o centro ao bairro de Uvaranas e ao Campus
UEPG,; e por fim, sentido noroeste, com a Av. Ernesto Vilela e Av. D. Pedro Il ambas
ligando o centro ao bairro de Nova Russia, e saida para as regides norte e oeste do

Parana.
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Figura 12 - Sistema viario e drenagem da é&rea urbana de Ponta Grossa
Fonte: Base Cartografica da Prefeitura Municipal de Ponta Grossa, 2006
Elaboragdo: OLIVEIRA, A.CR.
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O primeiro eixo de ocupacéo que se formou foi no sentido noroeste, no bairro de
Nova Russia. Com caracteristicas de um subcentro, ele desenvolve o comeércio
especializado em automoéveis e recebe a instalagdo de diversas filiais de agéncias
bancarias. Com o crescimento urbano, outros eixos igualmente comecam a se delinear,
como na direcéo sul, no bairro Oficinas e na direcdo leste, no bairro de Uvaranas. Esses
bairros se configuravam como centros secundarios de servicos, enquanto alternativas ao
polo central, que concentrava os servigos urbanos (LOWEN, 1990). Esses novos polos -
devido as suas caracteristicas de crescimento emergente - formam novos focos de
valorizacdo no perimetro urbano pelo grande potencial de edificabilidade que
apresentam.

Com a intencao de compreender a estrutura urbana a partir das regulacdes legais
criadas pelo poder municipal, primeiramente foram feitas comparagdes das duas ultimas
leis de zoneamento - que derivam de planos diretores — produzindo como ferramenta de
analise, croquis que ilustram os diferentes usos previstos em cada momento. A Lei de
Zoneamento de 1992 deriva do Plano Diretor do respectivo ano (PONTA GROSSA,
1992a) e o projeto de Lei de Zoneamento n® 262/2011° deriva do Plano Diretor de 2006
(PONTA GROSSA, 2006c¢). A intencdo é extrair desses planos diretores e zoneamentos,
quais foram as transformacdes previstas para o espaco urbano e a que o poder publico
visava ao criar, mudar ou manter o uso das zonas.

Com o Plano Diretor de 1992 se previa a consolida¢do do chamado “Eixo Ponta
Grossa”, que atravessa a cidade no sentido leste-noroeste, estimulando o surgimento de
trés polos secundarios: Nova Rdssia, Uvaranas e Oficinas. Eles eram considerados
como “nucleos comerciais existentes ou propostos (...), que se pretende dinamizar como
alternativas de oferta de bens e servicos, em locais estratégicos da cidade, possuindo
caracteristicas e parametros semelhantes ao da Zona Central” (art. 8°, Lei Ordinaria
4.856 — PONTA GROSSA, 1992b). A formacdo de nucleos alternativos visava entéo
desafogar o polo central.

O zoneamento urbano de 1992 € apresentado na Figura 13, onde pode ser
observada a configuracdo proposta a cidade através da criacdo de polos e eixos -
comerciais e de servigos -, do distrito industrial e uma diversidade de zonas residenciais
(ZR1,ZR 2,ZR 3 e ZR 4).

8 O projeto esta prestes a ser aprovado pela Camara Municipal. Optou-se por considera-la por ser um
documento extremamente atual e por envolver as recentes demandas do poder publico municipal, como a
aprovagao da Zona Especial para indistrias do ramo da Tecnologia (ZET), em vias de instalagao.
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Os eixos comerciais seriam acompanhados por zonas residenciais de maior
densidade (ZR 4), induzindo a construcdo de edificacdes verticalizadas e oferecendo
disponibilidade de infraestrutura e diversidade de usos. Previam-se, ainda, zonas
residenciais de densidade média de ocupacdo e com diversidade de usos (ZR 3). Estas
se destinariam aos conjuntos habitacionais, abrigando a parcela da popula¢do que néo
teria condi¢cbes de arcar com imoveis bem localizados. A ZR 2 se caracteriza como de
baixa densidade e pouca diversidade de usos, constituindo-se na maior parte da malha
urbana. Destaque seria dado para a ZR 1, notadamente segregada (porém com 6tima
localizacdo) e de pequena dimens&o. Essa zona de baixa densidade de ocupacéo seria
destinada exclusivamente as residéncias unifamiliares destinadas a classe alta.

Como um dos problemas enfrentados pelo planejamento urbano em Ponta
Grossa é a dificuldade de novos loteamentos se assentarem em regides adequadas a
integracdo da cidade, no Plano Diretor de 1992 foi sugerida a criagdo de uma &rea de
expansdo urbana localizada entre o Rio Card-Cara e o Arroio de Olarias (regido
Sudeste). Ai comecariam a ser implantados programas habitacionais garantindo facil
acesso a regido central, aos polos de Uvaranas e Oficinas, bem como, ao Distrito
Industrial, localizado no extremo sul da &rea urbana, proporcionando oferta de emprego
relativamente proximos a populagao.

O zoneamento de 2011 (Figura 14) se revela mais como uma atualizacdo do de
1992, permanecendo a estrutura da cidade em setores diferenciados por determinados
usos urbanos. Desta forma, ndo podem ser observadas grandes mudangas em termos de
uso do solo. O escopo continuou sendo a estruturagdo em polos e eixos de comércio e
servi¢os. Embora as Zonas Polo tenham se extinguido, sua estrutura em forma de nucleo
permanece e sdo agora denominadas de Zonas Comercial. Os usos das antigas ZPolos
sdo praticamente semelhantes aos da atual ZCom, assim como os indices urbanisticos,

evidenciando que s6 houve uma mudanga de denominagdo, ndo de objetivos.
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Figura 13 - Zoneamento Urbano de Ponta Grossa em 1992

Fonte: PONTA GROSSA, 1992b

Elaboracdo: OLIVEIRA, A. C. R.

Nota: Para simplificar a representacéo foi excluida a Zona Verde Especial e as
Zonas de Servicos 1 e 2 foram representadas conjuntamente.

Figura 14 - Zoneamento Urbano de Ponta Grossa em 2011
Fonte: Projeto de Lei n® 262/2011.
Elaboracdo: OLIVEIRA, A. C. R.

Nota: Foi excluida da ilustracdo a Zona Verde Especialgz.

%2 No Zoneamento de 1992 havia a ZS 1 e 2. Em 2011 consta no Projeto de Lei
somente uma ZS.
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Outra zona que foi extinta no zoneamento mais recente foi a Zona Eixo Ponta
Grossa, a qual atravessava a cidade em sentido leste-noroeste, possuindo a funcao de
eixo estruturante da ocupacdo urbana. Entretanto, em seu lugar agora ficam dispostos
eixos compreendidos pelas Zonas Comerciais e Corredores Comerciais. A ZCom possui
as mesmas possibilidades de uso porém tem indices urbanisticos que permitem maior
adensamento de edificacdes (por exemplo, o potencial construtivo aumentou para
360m?). J4 o Corredor Comercial tem um padréo de habitacdo menos verticalizada, mas
com maiores dimens@es e maior diversidade de usos que a ZEixo Ponta Grossa permitia
em 1992. Essa alteracdo potencializa a possibilidade de edificacdo, tornado-as areas
mais atrativas ao mercado imobilirio.

Em relacdo as zonas residenciais, duas modificacGes sdo visiveis. A ZR1, agora
estd mais segregada: o trecho ao norte da Zona Central foi extinto, prevendo-se uma
nova localizacdo, mais afastada e de menor dimens&o. Esta zona é reduto da classe alta
em areas bem infraestruturadas, planas e providas de 6timo acesso ao Centro. A ZR 3 -
que apresenta um padrdo de ocupacao destinado a classe média e baixa - agora possui
uma maior expressividade, servindo de transicdo entre as ZR 4, de alta densidade, e as
ZR 2, de baixa densidade.

Nesse zoneamento de 2011, a énfase dada ao eixo de servigos é maior, uma vez
que se propde que ele atravesse a cidade no sentido norte-sul, e ndo mais contornando a
cidade pela borda oeste, como em 1992. Onde antes existiam somente eixos de uso
residencial de alta densidade (ZR 4) e comercial, agora a prioridade serdo 0s Servigos.
Trata-se de zonas que permitem usos comerciais de grande porte e pequenas indudstrias
ndo poluentes. A transposicdo do eixo de servigos corrobora com a posi¢do do
municipio enquanto maior entroncamento rodoferroviario do estado, tendo ligacdo ao
norte com as cidades em direcdo a S&o Paulo; a Sudeste com Curitiba; a noroeste com
Londrina, Maringa e a oeste com Guarapuava.

Reforgando seu papel de entreposto, em 2011 foi empreendida a luta pela
criacdo da Regido Metropolitana dos Campos Gerais, tendo Ponta Grossa como nucleo
e abrangendo cerca de 20 municipios (DIARIO DOS CAMPOS, 2012). Esse processo
ainda estd em negociacdo, mas, caso se concretize, 0s setores de comércio, servigos e
industria ganhardo novos impulsos no municipio dado o maior nimero de investimentos
a serem recebidos pelo Estado e o novo status que a regido tende a alcancar.

Por fim, h& a insercdo de uma nova zona, intitulada Zona Eixo Tecnoldgico.

Situada ao nordeste do Centro comercial, nas proximidades da Universidade
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Tecnoldgica Federal do Parand (UTFPR), esta sera destinada a abrigar comércios e
servicos voltados ao desenvolvimento de tecnologias, com indices urbanisticos
equivalentes aos da Zona de Servicos (Projeto de Lei n® 262/2011). Portanto, a zona tera
plantas de dimensdes menores do que as permitidas na Zona Industrial. O poder publico
municipal pretende instalar nessa area 0 anteriormente comentado Parque
Ecotecnologico (PONTA GROSSA, 2011b). O entdo espirito empresarial na forma de
gestdo urbana, que esse trabalho tratou no item 1.2, é confirmado com as inducgdes no
zoneamento urbano mais recente.

Apesar dos progressos nos debates sobre sustentabilidade e sobre gestdo
ambiental urbana, em ambito nacional e internacional, Ponta Grossa ndo logrou avangos
na problematizacdo das questdes relacionadas as areas de protecdo ambiental. Embora
as Figuras 13 e 14 referentes as leis de zoneamento ndo ilustrem a localiza¢&o das zonas
verdes, pelo Projeto de Lei n® 262/2011, ndo sdo previstos mecanismos inovadores
como areas de conservacdo e recuperacdo ambiental, areas de protecdo ambiental
integral, ou &reas que visem a conservacdo da paisagem urbana ambiental. Pela
topografia da cidade, tém-se varios pontos privilegiados onde é possivel visualizar os
Campos Gerais - regido fitogeografica marcada por Campos Limpos que circundam a
cidade. O projeto do zoneamento de 2011 somente prevé a denominada Zona Verde
Especial, com usos comerciais e residenciais permitidos.

Verificou-se, portanto, que ndo houve grandes transformacgdes no periodo
analisado em termos de planejamento do uso do solo em Ponta Grossa, em se tratando
de uma perspectiva de mudanca social em longo prazo, evidenciando seu perfil
estritamente fisico-territorial. Exemplos que corroboram essa afirmagcdo foram a ndo
previsdo de ZEIS (Zonas Especiais de Interesse Social) que poderiam incluir, além de
favelas, vazios urbanos, e de zonas de ocupagéo preferencial, onde o adensamento seja
prioritario - em vista da infraestrutura urbana disponivel - o que iria inibir a especulacéo
imobiliaria. Com isso, tem-se que a mudancga no perverso padrdo de ociosidade urbana
ndo € uma das metas do governo atual.

O zoneamento de 2011 revela que as preocupacdes dos técnicos e do governo
municipal se restringem ao momento presente, a0 manter zonas nada inovadoras e ndo
prever as que potencialmente trariam beneficios também a longo prazo, tendo em vista o
processo de crescimento da cidade. Delimitar uma Zona de Expansdo Urbana denotaria
uma preocupacdo de longo prazo com o ordenamento territorial, prevendo areas de

reserva para o crescimento horizontal, o que é uma realidade ponta-grossense. A partir
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de analise de critérios geograficos, sociais e econdmicos, seria feita a escolha pelos
espacos ambientalmente mais adequados para abrigar assentamentos humanos e
implantar equipamentos e servigos urbanos, evitando a ocupacdo de areas improprias e
praticas especulativas com o solo urbano.

Ao invés de adotar um zoneamento tradicional, que apenas recorta a cidade,
poderia optar-se por um macrozoneamento urbano, no qual seriam criadas macrozonas
especificas, considerando caracteristicas fisiograficas e socioespaciais, a fim de
fundamentar acdes e estratégias de intervencdo. Outro mecanismo de regulacdo de
utilizacdo do solo urbano é instaurar macrozonas a partir da disponibilidade de
infraestrutura - além das condi¢cGes geomorfoldgicas e ambientais —, definindo limites
de utilizacdo do solo compativeis com a capacidade de suporte de cada area. Como
exemplos, tem-se a Macrozona de Ocupacéo Preferencial, Restrita, de Expansdo Urbana
e de Preservacdo Ambiental Estratégica. As Macrozonas de Ocupacdo Preferencial
poderiam ser as areas passiveis de se aplicar o IPTU progressivo, caso 0S prazos para
ocupacdo dos terrenos vazios nao fossem cumpridos. Ainda podem se destacar
estratégias como dividir a malha urbana em regiGes de planejamento ambiental,
adotando as microbacias hidrogréaficas como unidades de gestéo territorial e ambiental.

A divisdo em grandes areas permitiria identificar e implementar os instrumentos
mais adequados para cada area tendo como base 0s objetivos propostos. Essas sao
algumas das tendéncias que a bibliografia vem expondo nos ultimos anos, apontando as
novas abordagens de planejamento urbano. Por isso, convém ressaltar que teria sido
extremamente benéfica a consulta a outros projetos de zoneamento aplicados em outras
municipalidades, com o fim de absorver novas experiéncias e estratégias fundamentadas
em inovadoras concepc¢es sobre a forma de planejar.

O que houve, de fato, foi uma contribuicdo a reproducdo da estrutura urbana
vigente, fragmentada socialmente, com novos espacos aptos para reproducdo do capital.
As zonas valorizadas foram reforgadas, colaborando com as possibilidades e
investimentos consolidados do mercado imobiliario. Os objetivos do zoneamento de
2011, assim como seu antecessor, mantém-se incolumes, com natureza meramente
mercadolégica. Aprofunda-se esta analise na préxima secdo, voltando-se para reflexdes

em termos de ocupacao do solo atraves dos indices urbanisticos.
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3.3 Transformac6es na Ocupacdo do Solo Urbano: densidades horizontais e

verticais

A Carta de Atenas - documento resultante do Congresso Internacional de
Arquitetura Moderna (Ciam) no ano de 1933 - é reflexo, principalmente, dos debates
acerca dos problemas habitacionais pelos quais as cidades passavam a época. A partir
dela, vé@o se introduzindo os Regulamentos Construtivos na organizagdo das cidades
(PANTOJA, 2006).

No Brasil, 0 nimero méaximo de pavimentos, dependendo da largura das ruas e
dos recuos para as edificagdes, era o unico limite imposto pela lei até 1954. Nessa data,
0 entdo prefeito de S&o Paulo, Anhaia Mello, inseriu a ideia de coeficiente de
aproveitamento e controle da densidade das edificagbes em um projeto de lei
apresentado a Camara Municipal. Com essa proposta, entrava em debate a questdo da
edificabilidade dos terrenos na legislagao urbanistica (ROLNIK, 1997).

O uso de parametros ou indices urbanisticos no planejamento das cidades
brasileiras esta previsto na legislagdo tanto federal quanto municipal. Da Lei
9.785/1999, que altera a lei de Parcelamento do Solo Urbano n° 6.766/1979, em especial
seu art. 4° que dispde sobre as obrigatoriedades dos loteamentos, pode-se destacar o
seguinte trecho:

8 1° A legislacdo municipal definird, para cada zona em que se divida o
territério do Municipio, os usos permitidos e os indices urbanisticos de

parcelamento e ocupacédo do solo, que incluirdo, obrigatoriamente, as areas
minimas e maximas de lotes e 0s coeficientes maximos de aproveitamento.

Na Lei de Zoneamento vigente do municipio de Ponta Grossa, n° 6.329/1999, os

ja referidos indices urbanisticos estdo regulamentados da seguinte maneira:

Art. 28 - Para cada zona estdo previstos indices urbanisticos proprios, a saber:
| - dimensBes minimas de lote, expressas em dimenséao da testada e érea total;
Il - limites de altura das edificacbes, expressos em ndmero maximo de
pavimentos;

Il - taxas de ocupacdo diferenciadas para base e torre, quando houver
possibilidade de verticalizacéo da edificacéo;

IV - coeficiente de aproveitamento;

V - recuos frontais das edificacdes, diferenciadas para base e torre, quando
houver possibilidade de verticalizacdo da edificagéo;

VI - afastamento das edificacbes das divisas do lote, diferenciadas para base
e torre, quando houver possibilidade de verticalizagdo da edificacéo;

VII - taxas de permeabilidade.
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Essas ferramentas, consideradas tradicionais com o advento do Estatuto das
Cidades de 2001, medem aspectos relativos a densidade e a paisagem urbana, e devem
ser empregadas em conjunto com o zoneamento. Visam, entdo, regular a densidade
tanto horizontal quanto vertical de ocupag¢do do espago urbano, e assim como o
zoneamento de uso do solo, elas tém um carater extremamente “fisico”, mas de suma
importancia, no ordenamento espacial. As ferramentas ainda influenciam as atividades
dos agentes modeladores do espacgo urbano, limitando-as. Tendo esse aspecto em vista,
foram denominadas por Souza (2002) de instrumentos coercitivos, pela sua capacidade
de impor proibicdes. Eles podem servir a distintos objetivos, e, conforme a maneira com
que forem empregados, podem desencadear efeitos positivos (compatibilizacdo de
densidades com boa qualidade de vida) ou prejudiciais (forma de ocupacdo que leve a
saturagdo dos equipamentos urbanos ou gerar impactos ambientais).

Considerando a importancia de tais indices, eles foram empregados nesse
estudo para uma analise comparativa da legislacdo derivada dos Planos Diretores de
Ponta Grossa de 1992 e 2006. Como parametro comparativo para avaliar as
transformacGes nas densidades verticais e horizontais, utilizou-se um indice sintese, que
abarcasse os demais, denominado “potencial maximo construtivo”. A partir dele ¢
possivel avaliar a quantidade maxima de metros quadrados que podem ser construidos
em um lote, somando-se as areas de todos o0s pavimentos.

Para se obter o potencial maximo construtivo foi utilizado o Coeficiente de
Aproveitamento (CA), o qual interfere na densidade demogréfica e habitacional. Trata-
se de um instrumento que estimula ou ndo o adensamento das zonas. Seu valor deve ser
diferenciado, dependendo da capacidade de infraestrutura instalada em cada zona. Ele
resulta da relacdo entre a area total construida e a area total do lote™.

Esse indice inspira muita atencdo do setor imobiliario, sendo motivo de
inimeros debates entre urbanistas progressistas e empresarios do ramo imobiliario. Os
primeiros defendem a adogdo do coeficiente de aproveitamento igual a um - o que
significa poder construir um edificio com a soma das areas de todos 0s pisos no maximo
igual a area do proprio lote - para toda a cidade, e a construcdo de area suplementar
seria outorgada, podendo ser onerosa. Isso com base no fato de que a verticalizacéo gera

uma sobrecarga sobre a infraestrutura, exigindo investimentos publicos adicionais,

10 Exemplo: Considerando um lote de 360 m2 e uma edificagdo de 180 m2, o CA sera de 0,5, ou, no caso
de a edificacdo ocupar a metragem total do lote, 0 CA serd igual a 1. Para o Potencial Méaximo
Construtivo a relagdo ocorre da seguinte maneira; PMC = area lote x CA.
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portanto a concessdo onerosa do direito de construir seria uma contrapartida em nome
da coletividade (SOUZA, 2002). Com essa padronizacdo haveria uma limitacdo da
atividade imobiliaria, por isso a frequente preocupacao com a legislacdo urbanistica. Os
empresarios, segundo Villaga (2005), defendem que a reducdo do coeficiente de
aproveitamento fere um direito adquirido sobre a propriedade, alegando, ainda, que
oneraria o custo das edificacdes, prejudicando todo o setor imobiliario. Como se V&,
quaisquer alteracdes nos potenciais de edificabilidade ja suscitam polémicas e conflitos
entre os diferentes interessados no solo urbano.

Para analisar a alteracdo na forma de ocupacéo do espago urbano que o poder
publico de Ponta Grossa espera, a partir de mudancas nos indices, foi elaborado um
grafico (Grafico 2) que apresenta os potencias maximos construtivos para cada zona nos
dois momentos analisados, 1992 e 2011 — ressaltando que essa Ultima deriva do atual
plano diretor de 2006. Para melhor visualizacdo foi excluida a Zona Industrial, pois o
seu potencial construtivo é de 3.000 m2 (PONTA GROSSA, 1992b; Projeto de Lei n°
262/2011) em vista das grandes plantas industriais, prejudicando a comparacao entre as

zonas que possuem valores pequenos.
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Gréfico 2 — Potencial Maximo Construtivo, segundo os Zoneamentos de Ponta Grossa de 1992 e 2011
Fonte: PONTA GROSSA, 1992b; Projeto de Lei n® 262/2011.
Elaboracdo: OLIVEIRA, A. C. R.

Observa-se como primeiro resultado, que se podem adensar mais as zonas
predominantemente comerciais (ZC - Zona Central; ZCOM - Zona Comercial; ZEPG -
Zona Eixo Ponta Grossa; ZPOLO - Zona Polo; CC- Corredor Comercial), e, dentre as

residenciais, a ZR 4 é a que possui 0s maiores valores.
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Como em 1992 havia duas Zonas de Servigo, foi feita a média entre os valores
para confrontar com o valor de 2011. Com relacdo as zonas extintas (ZEPG e ZPOLO),
mantiveram-se 0s indices de 1992 para comparacdo com as zonas que hoje as
representam, quais sejam ZCOM e CC.

As ZPOLOs, que agora sdo as ZCOMs, tinham, em 1992, potencial construtivo
semelhante a ZC, entdo, maior que as ZCOMs. Porém, as ZCOMSs permitem mais
pavimentos e maior taxa de ocupacédo da torre. A antiga ZEPG, também foi substituida
por eixos da ZCOM e CC. Apesar da zona CC ter menos pavimentos do que a ZEPG
admitia em 1992, tem maiores taxas de ocupacdo (tanto da base quanto da torre) e
maiores dimensdes minimas dos lotes (testada e area). Cabe destacar, novamente, que a
alteracdo dessas duas zonas agora admite maior diversidade de usos (PONTA
GROSSA, 1992b, 2011a).

Comparando os dois momentos, nota-se também que o potencial construtivo do
Corredor Comercial-CC e da ZR 4 aumentaram, tendo essa Ultima um aumento mais
significativo. Vale lembrar que nessa zona residencial o potencial construtivo é mais
elevado - em comparacdo as demais zonas residenciais - por serem elas que
acompanham 0s eixos comerciais, conforme pode ser observado nas figuras 13 e 14
referentes as leis de zoneamento.

Como visto, o estimulo ao adensamento construtivo ficou restrito as zonas CC e
ZR 4, ndo sendo uma meta da equipe de planejamento atingir uma “cidade compacta”,
que daria prioridade de adensar as zonas centrais e comerciais, que possuem ampla rede
de infraestrutura e potencial - ndo utilizado - de verticalizagdo. Além disso, 0 aumento
do potencial construtivo revelaria a tentativa de combater o alto grau de ociosidade do
solo urbano na zona central, ou seja, 0 modelo de urbanizacao rarefeita de Ponta Grossa,
0 que n&o acontece.

N&o perdendo de vista que a zona central apresenta um sistema de trafego que
demanda adaptacdes pelo crescente fluxo de automoéveis, e h& necessidade de
descentralizacdo de varias atividades para conter o processo de polarizacdo, a
potencializacdo da capacidade construtiva seria um artificio para sanar algumas
deficiéncias que a regido central possui. Poderia se configurar como uma estratégia de
reverter a logica de abandono que o centro apresenta em horarios que ndo sejam o
comercial - a noite e aos finais de semana - requalificando-o. Para isso, seria positivo
investir na diversificacdo de grupos de usudrios, atraves de estabelecimentos comerciais

e de servicos de outras naturezas, equipamentos culturais e esportivos coletivos que
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funcionassem nesses periodos, e, indo além — para ndo dizer, uma visdo utopica, ante a
realidade social — dotando a cidade de espacos que seriam canais de participacao
politica. Tais formas de ocupacdo do solo urbano estimulariam a integracao social e o
sentimento de identificagdo com a cidade.

Para examinar o incentivo ao adensamento vertical, selecionou-se o indice
referente a altura maxima permitida para as constru¢fes. Assim, tornou-se possivel, a
partir do Grafico 3, a comparacao entre o gabarito de altura de 1992 e 2011. Foram
excluidas da ilustracdo as zonas Central, Industrial e Verde Especial, que ndo possuem
valores referentes a esse indice. No caso especifico da Zona Central, ndo ha limites de
altura se forem respeitadas a Taxa de Ocupacao e o Coeficiente de Aproveitamento. 1sso
significa, via de regra, grande nimero de pavimentos, ou seja, 0s maiores gabaritos de

altura da cidade.
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Gréfico 3 — Altura mé&xima permitida em nimero de pavimentos segundo 0s Zoneamentos de Ponta
Grossa de 1992 e 2011

Fonte: PONTA GROSSA, 1992b; Projeto de Lei n° 262/2011.

Elaboracdo: OLIVEIRA, A. C. R.

As ZR 4 e CC podem ter até seis pavimentos, sendo as zonas que mais podem
ser verticalizadas, depois da ZCOM. Essa, por sua vez, aumentou sua area de
abrangéncia e teve o maior estimulo a verticalizacdo no periodo analisado. Destaque
também pode ser dado a ZR2, que teve um incremento em termos de gabarito de altura.

Pode-se dizer que a configuracdo da cidade em eixos de expansdo torna
altamente valorizada a ZCOM, CC e ZR4, uma vez que maiores coeficientes de
aproveitamento, potencial construtivo e possibilidade de verticalizagdo se tornam um
atrativo a construcéo civil e aos empresarios do setor imobiliario. A maior capacidade
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de aproveitamento dos terrenos, além da privilegiada localiza¢do e disponibilidade de
servicos e comeércio sdo valiosas moedas de troca para 0s que podem comprar imoveis
nessas regioes.

Essas zonas sdo bastante visadas pelos especuladores, agraciados com o fato de
que em Ponta Grossa ndo ha regulamentacdo para 0s mecanismos que visam combater a
especulacdo imobiliaria, como o parcelamento e utilizacdo compulsérios, o IPTU
progressivo no tempo e a desapropriacdo com pagamento em titulos. A atuacdo desse
grupo em areas bem providas de infraestrutura € visivel, uma vez que ndo ha qualquer
sanc¢do para tal atividade, onerando, assim, os gastos publicos com a expansao da malha
urbana em areas mais distantes.

A partir dos Gréaficos 2 e 3, também é possivel depreender determinadas
peculiaridades para as demais zonas residenciais. A ZR 1 possui um alto potencial
construtivo, maior que as ZR 2 e 3, porém sdo permitidos poucos pavimentos, no
méaximo dois. Dentre as quatro zonas residenciais, € a ZR 1 que tem as maiores
dimensdes minimas do lote: 15 m de testada e 450 m?2 de area. Ela é caracterizada como
de baixa densidade de ocupacdo e a Unica exclusivamente destinada para habitacfes
unifamiliares (PONTA GROSSA, 1992b; Projeto de Lei n°® 262/2011). A tipologia
construtiva que resulta dessas diretrizes sdo grandes residéncias de elevada qualidade
arquitetdnica. E imprescindivel salientar que nos dois momentos analisados néo houve
qualquer alteracdo dos indices urbanisticos dessa zona.

O limite imposto ao potencial de edificabilidade e a densidade na ZR 1 acabou
por gerar um fator que garante a sua valorizagéo: a exclusividade de uso. Rolnik (1997,
p. 188), examinando as caracteristicas da ZR 1 em S&do Paulo, deparou-se com um alto
padrdo de ocupacdo e elevado status que, pelas caracteristicas das cidades brasileiras,
pode ser considerado um padréo nacional de ocupagdo das ZR 1 — inclusive de Ponta
Grossa - e assim resumiu: “o pequeno rendimento decorrente da baixa densidade ¢
largamente compensado pela valorizacdo devida ao prestigio e a exclusividade”. A
baixa densidade decorre também do coeficiente de aproveitamento igual a um,
contrastando com o coeficiente igual a trés nas ZR 4.

Rolnik (1997) segue comentando que as normas que operam nas ZR 1 fazem
alusdo ao modelo higiénico que predominou no inicio do século passado, pois apresenta
0S mesmos objetivos: casas unifamiliares isoladas em grandes terrenos e separadas tanto
da rua como dos vizinhos pelos grandes recuos. A legislacdo urbanistica, ao definir

quem pode morar em determinado espaco, cria uma “muralha invisivel” no espacgo

94



urbano, e, a0 mesmo tempo, cria uma mercadoria exclusiva no interior delas, tendo a lei
como protecdo eterna da sua valorizagcdo no mercado imobiliario.

Em relacdo a ZR 2 e 3, nos dois graficos foram visiveis variagdes de seus
indices. Embora as duas apresentem reducdo no seu potencial construtivo, a ZR 2
aumentou sua possibilidade de verticalizacdo, se igualando & ZR 3. Em relagdo as
dimensGes minimas do lote, as duas zonas também tiveram reducdo: de 12 m de testada
para 10m, e de 360 m2 para 300 m2 de area minima dos lotes (PONTA GROSSA,
1992b; Projeto de Lei n® 262/2011). Esses valores minimos se ajustam ao padrdo
financeiro daqueles que ndo tém condi¢Ges de construir um imével na ZR 4, e, muito
menos, na ZR 1. Menores areas, mais pavimentos e grande diversidade de usos
desencadeiam uma maior concentracdo populacional. Isso, aliado ao fato de que estas
zonas ndo possuem localizacdo tdo privilegiada, principalmente a ZR 2, acarretara em
maior desvalorizacdo dessa zona pelo mercado, tendendo a concentrar a populagdo de
menor poder aquisitivo. Ao se estabelecer diferentes padrdes de ocupagao por zona, 0
Estado, por meio do zoneamento, reproduz o padrédo espacial de ocupacéo, consolidando
a segregacao, com os favorecidos “perto” e as classes inferiores “longe”.

Outra zona que teve modificacdo, porém de maneira bem mais sutil, é a Zona
Verde Especial (ZVE). A lei ndo determina o tamanho minimo do lote, entdo se tomou
como base uma area de 360 m2 somente para fins de comparacdo. O Potencial
Construtivo da ZVE que era de 180 m? em 1992; hoje ja chega a 216 m? (PONTA
GROSSA, 1992b; Projeto de Lei n°® 262/2011). Pode-se atribuir essa mudanca a
crescente pressédo por espacos livres por parte da construcdo civil e do mercado
imobiliario, aliado a um enfraquecimento das politicas ambientais da cidade, pois nessas
areas deveriam ser cada vez mais restringidas as interven¢des humanas.

A ocupacdo do solo urbano também pode ser examinada através da densidade
horizontal. Para essa analise foi escolhido o indice Taxa de Ocupacdo (TO), o qual
significa a relacdo percentual entre a projecdo da edificacdo e a area total do terreno. Em
outras palavras, ela representa a porcentagem do terreno sobre o qual ha edificacdo. Nao
tem, portanto, relacdo direta com o nimero de pavimentos.

A Taxa de Ocupacgéo de um terreno interfere nas condi¢des de salubridade. Ela
pode auxiliar no controle da insolacdo e da ventilagdo, reduzir o volume de escoamento
superficial devido ao aumento da permeabilidade do solo, produzir efeitos estéticos
mais agradaveis, enfim, melhora as condi¢bes ecoldgicas e de conforto do espaco

urbano (PANTOJA, 2006). Em Ponta Grossa, a Taxa de Ocupacao é diferenciada entre
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a taxa da base e a da torre da edificagdo. Neste estudo optou-se por utilizar somente a da
base (Grafico 4).
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Gréfico 4 — Taxa de Ocupacdo da Base, segundo os Zoneamentos de Ponta Grossa de 1992 e 2011
Fonte: PONTA GROSSA, 1992b; Projeto de Lei n°® 262/2011.
Elaboracdo: OLIVEIRA, A. C. R.

O Gréafico 4 expbe que nas zonas CC e ZR 4 houve aumento da Taxa de
Ocupacdo, portanto, nessas zonas o percentual do terreno que poderd ser edificado
passou a ser maior em 2011. Fica evidente, mais uma vez, 0 peso que a ZR4 possui na
producdo do espaco construido. Em todos os parametros analisados se configurou como
um eixo potencial para investimentos tanto do governo municipal - com provimento de
infraestrutura - quanto do mercado imobiliario e da construgdo civil. Esta conjuntura
também se aplica a ZR1, que abriga 0s espacos nobres e que conta com a garantia da
preservacao dos indices urbanisticos, mantendo, assim, o padrdo habitacional vigente,
muito lucrativo para o mercado habitacional.

Em suma, a ultima lei de zoneamento de uso e ocupacao do solo urbano em
Ponta Grossa manteve o carater conservador da anterior, ndo induzindo a grandes
transformacgdes; pelo contrério, observou-se a manutengdo da mesma concepgdo no
periodo avaliado. O emprego dos pardmetros urbanisticos classicos induziu a cria¢éo de
polos de comércio, areas exclusivamente residenciais voltadas a classe alta e aos
espacos privilegiados de especulacdo imobiliaria através da abertura de processos de
adensamento vertical e horizontal em determinadas areas.

Além da falta de cerceamento a acdo dos especuladores, 0 modo como o

zoneamento foi regulamentado define limites e dominios, expressando uma
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contribuicdo ao processo de segregacdo socioespacial. Isso reforca os privilégios
urbanos das classes dominantes que tém sua hegemonia assegurada, tanto na segregacao
de uso como na determinagdo de indices urbanisticos que lhe permitem grande
valorizacdo imobiliaria.

Fica evidente o descompasso entre o idealizado nos movimentos sociais pela
Reforma Urbana, que produziram mecanismos para producdo de uma cidade mais
igualitaria e para o combate da urbanizacao rarefeita, e o cendrio atual da cidade de
Ponta Grossa, com individuos vivendo a margem da sociedade e da legalidade,
enquanto os gestores municipais atendem aos interesses privados.

O direito urbanistico mostra-se entdo como um poderoso mecanismo de
estruturacdo do mercado imobiliario, pois cria eixos e areas altamente valorizadas
enquanto pode, do mesmo modo, desestimular a valorizagdo de outras, porém somente
quando ndo sdo atraentes a esse setor. No préximo capitulo analisa-se 0os denominados
“novos instrumentos” de planejamento, observando a repercussdo destes no

planejamento do espaco urbano de Ponta Grossa.

97



CAPITULO IV - COMBATE A ESPECULACAO IMOBILIARIA? O
DESAFIO DO ESTATUTO DA CIDADE NO PLANO DIRETOR DE
PONTA GROSSA

Nesse capitulo se pretende analisar, primeiramente, como a problematica da
retencdo especulativa de imoveis tem sido tratada nos Planos Diretores de Ponta Grossa
desde o seu primeiro Plano, em 1967. Na sequéncia, procura-se verificar se o Plano de
2006 inseriu e implementou as novas ferramentas de indugdo do desenvolvimento
urbano regulamentadas pelo Estatuto da Cidade, com enfoque especial para as que

visam ao enfrentamento do processo de retencdo especulativa de terrenos.

4.1 Aspectos legais dos Planos Diretores

A partir das consideracOes feitas até aqui, percebe-se a gama de efeitos que se
desenvolve a partir do processo de especulacdo da propriedade urbana, fendbmeno que
permeia a producdo do espaco urbano, intensificando-se nas ultimas décadas.

Para fins de comparagéo, foram investigados os Planos Diretores anteriores ao
advento do Estatuto da Cidade, e quais sdo seus objetivos frente aos conflitos que
envolvem a propriedade urbana.

O primeiro que Ponta Grossa teve foi o Plano Diretor de Desenvolvimento, no
ano de 1967 (Lei n° 1.993/1967). Sua criagdo € marcante da época quando ainda
predominavam o0s volumosos planos diretores associados a diagnosticos de diversos
temas. Ele foca a retomada do desenvolvimento econémico do municipio e sua funcéo
de entreposto, polarizando a producdo regional de forma a consolidar sua posicdo de
centro industrial e comercial da regido. Visa, também, ao maximo aproveitamento do
espaco urbano - incentivando até mesmo a ocupacao dos grotdes, ou seja, os fundos de
vale — buscando adensar a populacao no perimetro urbano e proporcionar equipamentos
e servicos publicos a toda comunidade.

Em relacdo ao efetivo uso da propriedade urbana, a fim de se evitar lotes
0ciosos, 0 Plano Diretor de 1967 apenas dispde em seu art. 4°, inciso 1V, como diretriz
no setor fisico-territorial, “a ocupagdo efetiva das areas urbanas ndo edificadas, com a

limitacdo de novos loteamentos™.
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N&o estdo estabelecidas quais as medidas que irdo induzir a essa efetiva ocupacéo,
nem mesmo as penalidades a que estdo sujeitos os proprietarios que ndo utilizarem seu
terreno, podendo deixar os mesmos a espera de valorizacdo. A cidade e a propriedade
urbana ndo séo apresentadas com sua funcéo social neste Plano.

Com relacdo a gestdo democratica, o Plano de 1967 somente faz referéncia nos
seguintes artigos:

Art. 3° - Os principais objetivos estabelecidos pelo Plano de
Desenvolvimento de Ponta Grossa sdo:

Il - tomada de consciéncia, por parte da populacéo, de sua responsabilidade
na solucdo dos problemas locais e na conducéo dos destinos do Municipio;

Art. 4° - Ficam estabelecidas as seguintes diretrizes basicas para a
consecucdo dos objetivos previstos no artigo anterior:

Il - no setor comercial, digo, social:

a) criacho de conselhos de bairro, para maior participacdo da
comunidade na retomada do desenvolvimento;

Art. 6° - O Prefeito podera nomear, por decreto, em cada bairro ou distrito,
um Conselho de 5 (cinco) cidaddos moradores no local, para o fim de
colaboracdo graciosa com a administracgéo;

Portanto, tratam-se apenas de diretrizes um tanto quanto vagas, que ndo atingem
a real participacao da populacdo no processo decisorio.

O Plano Diretor de 1992 (Lei n° 4.839/1992) ndo tem sua esséncia muito diferente
da do Plano anterior, muito embora se esperasse um grande avanco conceitual pelo
advento da Constituicdo de 1988, que deu ao Plano Diretor o poder de determinar se a
propriedade urbana estava ou ndo cumprindo sua funcdo social. O Plano Diretor de
Ponta Grossa pds-1988 ndo trouxe qualquer mudanca nessa perspectiva, pois nao
introduziu temas da Reforma Urbana, sequer hd mengdo da expressdo “fun¢do social”
da cidade e da propriedade.

Enquanto um plano singelo, sem diagndstico profundo, apresenta como proposta
um conjunto de generalidades dependentes de leis suplementares. Enumera diversos
objetivos e diretrizes (especificamente 65 diretrizes somente a respeito da area fisico-
territorial), sem propostas concretas. Seus principais objetivos sdo0 promover 0 processo
integrado de planejamento urbano, o desenvolvimento socioecondmico, e o0
ordenamento fisico-territorial do Municipio. Para isso, o plano estabelece diretrizes
como o estimulo ao surgimento ou consolidacdo dos polos secundarios nos principais

eixos da cidade, descentralizando os estabelecimentos comerciais e de servigos para
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Nova Russia, Uvaranas e Oficinas. No aspecto fisico também define um estimulo a
estrutura urbana, sobretudo, no eixo leste-oeste, com o ja comentado Eixo Ponta Grossa.

No primeiro plano priorizava-se o adensamento; ja no segundo, dada a expanséo
fisica da cidade, hd um estimulo a ocupacdo de &reas aptas de baixa densidade e,
seguindo esse espraiamento, ha mencgdo ao melhoramento dos equipamentos e servigos
sociais. No entanto, a participacdo da comunidade ndo tem presenca nesse Plano, sendo
sua unica referéncia o disposto no art. 6°, inciso II, n° 9: “maior controle na expansao
interna, com a participacao da comunidade”.

Referente ao uso do solo, o Plano Diretor de 1992 aponta em seu art. 6°, inciso I,
n® 6 a “utilizacao de tributagdo para indu¢ao de ocupacao e usos de espagos urbanos”.
Seria um pequeno passo no sentido de evitar a ociosidade urbana se essa diretriz ndo
estivesse aquém do que poderia ser uma efetiva politica que inibisse a especulacdo
imobiliaria e cumprisse a funcdo social da propriedade. N&o esta detalhada a forma
como essa meta seria atingida, nem como o tributo seria aplicado, as areas de incidéncia
e as sanc¢des para 0 proprietario que ndao cumpri-la, orientagcdes ja previstas no texto
constitucional de 1988. Outra questdo que o Plano de 1992 aborda é referente a
regularizagdo fundiaria. Em seu art. 6°, inciso Il, n°® 22 é regulamentada a promogé&o,
quando viavel, da regularizacdo dos loteamentos clandestinos e/ou irregulares, ou seja, 0
tema comeca a ter atencdo da legislacdo, porém brevemente.

Como visto, os dois Planos Diretores anteriores ao Estatuto da Cidade ndo contém
dispositivos eficazes no sentido de inibir a especulacdo imobiliaria, sequer essa
problematica é citada nas duas leis. As penalidades para proprietarios que subutilizem
seus imoveis - ou ndo os utilizem - ndo sdo inseridas na legislacdo. Formou-se, assim,
um quadro de desregulamentacdo, 0 que permitiu, em todos esses anos, em areas
centrais de Ponta Grossa, a ociosidade de muitos terrenos.

Importante ressaltar também que temas como funcdo social da propriedade,
coletividade, populacdo excluida, valorizagdo imobiliaria, regulamentacdo do mercado
de terras, gestdo democratica da cidade e sustentabilidade, ndo foram foco das politicas
de planejamento urbano contidas nos dois primeiros Planos Diretores de Ponta Grossa.

A Lei Ordinéria n° 8.663 de outubro de 2006 se refere ao atual Plano Diretor do
Municipio. Ela estabelece normas, principios e diretrizes fundamentados,
principalmente, na Constituicdo Federal de 1988 e no Estatuto da Cidade. Esta lei é
resultado do Plano Diretor Participativo de Ponta Grossa, elaborado em consonancia a

campanha lancada pelo Ministério das Cidades a partir de 2004, destinada a viabilizar a
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producdo de mais 1.700 planos diretores no pais até 2006, conforme as diretrizes do
Estatuto da Cidade. Os Planos Diretores foram assim rebatizados como forma de
diferencia-los dos mais antigos. Portanto, agora os planos fazem alusdo a democracia,
igualdade e justica social. Sdo as novas formas de iludir uma populacdo que tem
abissais diferencas de acesso ao poder — e interesses -, e que dependem da sua classe
social para lograrem uma real participacdo. Dessa maneira, em uma sociedade com
mentalidade conservadora como a ponta-grossense, atingir uma participacdo popular
democratica é meta ainda mais dificil de se concretizar.

O mais recente Plano Diretor do municipio tem, aparentemente, influéncia das
diretrizes estabelecidas pelo Estatuto da Cidade, sobretudo em virtude de ter sido
executado fruto da obrigatoriedade contida nessa Lei Federal. De maneira geral, suas
finalidades expressam semelhangas as estabelecidas pelo art. 2° do Estatuto, como por
exemplo, a gestdo democratica; a justa distribui¢do dos beneficios e 6nus decorrentes do
processo de urbanizacdo; o direito a cidade sustentavel, e, a ordenacdo e controle do uso
do solo, de forma a evitar: o parcelamento do solo, a edificagdo ou 0 uso excessivo ou
inadequado em relacdo a infraestrutura; a instalacdo de empreendimentos ou atividades
que possam funcionar como polos geradores de trafego, sem a previsao da infraestrutura
correspondente e a retencdo especulativa de imovel urbano, que resulte na subtilizagdo
ou ndo utilizacéo.

Dentre as novas insercdes no Plano Diretor, tem-se uma diferenciada concepgéo
do que se deve ter como finalidade da politica de desenvolvimento urbano, quando
comparada aos dois planos anteriores. Destaque deve ser atribuido ao rol de principios
do plano, como o direito universal a cidade, ampliado a terra urbana; a moradia digna; a
infraestrutura urbana e ao transporte coletivo.

Outra novidade do plano de 2006 é em relacdo a funcdo social da cidade e da
propriedade urbana. A propriedade, agora inserida no bojo da legislacdo municipal,
exercera sua funcdo adequando-se a infraestrutura urbana. Essa é uma das novas
exigéncias que a propriedade deve cumprir para atender sua funcao social, visando a
distribuicdo de usos e intensidades de ocupacédo do solo de forma equilibrada em relacéo
a infraestrutura disponivel, aos transportes e ao meio ambiente, de modo a evitar
ociosidade e sobrecarga dos investimentos coletivos.

Essas defini¢cbes tém como pilares para sua efetivacdo, dentre outras medidas, a
gestdo democratica participativa e descentralizada e a utilizacdo de instrumentos que

redistribuam renda e terra, assim como o controle sobre 0 uso e ocupacdo do espaco
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publico. A despeito da gestdo democratica da cidade, uma grande conquista do Estatuto
da Cidade, e agora parte integrante do Ultimo Plano Diretor de Ponta Grossa, é proposto
pelo Poder Publico: que o seu poder decisorio sera compartilhado. Ainda consta que ele
incentivard a participacdo de qualquer cidaddo nas politicas publicas, nos programas e
nas prioridades contidos no plano.

Pode-se concluir que a obrigatoriedade expressa na Constituicdo Federal e no
Estatuto da Cidade, gerou, em Ponta Grossa, mais um plano-discurso genérico, que ndo
estabeleceu uma nova ordem urbanistica, e teve suas diretrizes relegadas a legislacao
adicional futura. Este apenas enumera o rol de instrumentos da politica urbana sem
evidenciar como aplica-los, como sera visto a seguir. Pode, portanto, ser considerado
um plano in6cuo, que somente ensaia a aplicacdo das ferramentas da reforma urbana, o

gue ndo condiz com o seu papel de instrumento de gestdo urbana.

4.2 Instrumentos de combate a especulacdo imobiliaria

A partir desse item, sdo discutidos os instrumentos que se destinam a pér em
pratica a politica urbana proposta pelo Estatuto da Cidade, sendo parte integrante desses
instrumentos os que se destinam a combater a especulacdo imobiliaria. Para a
compreensdo da funcdo dos instrumentos urbanisticos que formam o marco juridico
inaugurado pelo Estatuto da Cidade € preciso remeter-se aos estados keynesianos das
sociais-democracias europeias do periodo pds-guerra.

O sistema de bem-estar social se fundamentava no estado intervencionista, o
qual garantia as minimas condi¢6es de vida e de consumo para sua populagdo. Ademais,
exercia um importante papel de controle da regulamentagcdo em matéria de
desenvolvimento urbano, por meio de uma variedade de instrumentos juridicos e
financeiros, criando, assim, uma cultura de controle urbano respeitada até hoje naqueles
paises (FERREIRA, 2003; FERREIRA; MOTISUKE, 2007).

Os instrumentos urbanisticos criados na Europa do pés-guerra permitiam ao
Estado regular os direitos de construir, os pardmetros de adensamento, os limites a
verticalizacdo, as taxas de ocupacdo, estabelecer restricbes de uso, controlar a
valorizacdo imobiliaria, etc. Portanto, os instrumentos eram ferramentas que davam ao

Estado o poder de exercer um efetivo controle sobre as dindmicas de producdo do
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espaco urbano, mediando os conflitos decorrentes e respeitando o interesse publico
acima do privado (FERREIRA, 2003).

No Brasil, os defensores da Reforma Urbana basearam-se nessa mesma légica, e
buscaram a aprovacéao na Constituicdo Federal e, posteriormente, no Estatuto da Cidade,
dos instrumentos que dariam as prefeituras a capacidade de controlar a producéo da
cidade. Entretanto, a realidade brasileira € profundamente dispar da europeia, € 0s
motivos que levaram a insercdo deles na nossa legislagdo sdo uma expressdo da
tentativa tardia de reverter o quadro desigual das nossas cidades, ao passo que nas
sociais-democracias 0s instrumentos foram o meio de promover e consolidar
espacialmente 0 modelo de bem-estar social. Essas diferencas estruturais levam Ferreira
(2003) e Ferreira e Motisuke (2007) a crer que o potencial de transformacdo dos
instrumentos urbanisticos esta deveras comprometido desde sua génese no Brasil, e,
para sua implantacdo e sucesso, dependem intrinsecamente de forte vontade politica,
pois irdo se confrontar com poderosos e hegemonicos interesses.

A tentativa de fortalecer o papel do Estado na regulamentacdo, inducédo e
controle do desenvolvimento urbano, através de instrumentos tributarios, financeiros,
juridicos, politicos, e de outras naturezas, propostos no Estatuto da Cidade, deu aos
Planos Diretores um novo folego. E neles que os instrumentos devem ser propostos e
regulamentados, e sua efetivacdo depende da forma como forem incluidos e detalhados.

O Estatuto da Cidade, ao assumir a posicao intermediaria entre a Constituicao
Federal e os Planos Diretores, funciona como se fosse uma “caixa de ferramentas para
uma politica urbana local” (INSTITUTO POLIS, 2002, p. 23) e d4 ao municipio
condicBes para que concretize 0s preceitos da nova politica urbana.

Os instrumentos urbanisticos visam implementar as diretrizes da politica urbana,
que essencialmente tém como pilares garantir o direito a cidades sustentaveis; frear o
processo especulativo e regular o preco da terra; forcar o exercicio da funcéo social da
propriedade urbana; garantir a participacdo popular; proteger o patriménio cultural;
recuperar para a coletividade os investimentos que tenham resultado na valorizacéo
imobiliaria, entre outros (BASSUL, 2002).

As inovacgdes na politica urbana podem ser separadas em trés “conjuntos” de
instrumentos, sendo o primeiro voltado a coibir a retencéo especulativa de propriedades,
e também a promocdo da separacdo entre o direito de propriedade e o potencial
construtivo dos terrenos, normatizado pela legislagdo urbana local. No segundo

conjunto, estdo inseridos os instrumentos que tratam da regularizacéo fundiaria, ou seja,
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que visam ampliar a regularizacdo das posses urbanas. E, no terceiro, incluem-se os
instrumentos da nova estratégia de gestdo urbana: os que possibilitam a participacdo
direta dos cidaddos em processos decisorios, podendo-se destacar audiéncias publicas,
plebiscitos, referendos etc. (INSTITUTO POLIS, 2002).

Apesar da sua variedade e das distintas finalidades de cada um, os instrumentos
podem e devem ser empregados de maneira combinada. Também ¢é positiva a
combinacdo com os mecanismos tradicionais de planejamento, como zoneamentos,
taxas de ocupacéo, coeficientes de aproveitamento, gabaritos, recuos, etc. Assim, 0
potencial de interferéncia na dindmica especulativa do mercado imobiliario é
aumentado, abrindo mais possibilidades de implantar uma nova ordem urbanistica mais
justa, em face das graves questdes sociais (CARVALHO; ROSSBACH, 2010).

A partir das consideragdes por ora feitas, é evidente que o Estatuto da Cidade
trouxe diversas e importantes regulamentacdes de instrumentos que devem ser aplicados
pelos municipios. O efeito de tais diretrizes no ordenamento urbano - uma década apds
a aprovacdo no Congresso - ja € possivel de ser avaliado, assim como experiéncias
exitosas em alguns municipios vém sendo compartilhadas.

Uma vez que um dos principais objetivos do presente estudo é expor como o
poder publico combate a especulagdo imobiliaria por meio da utilizagdo do novo marco
juridico trazido pelo Estatuto da Cidade, foi feita a comparacgéo entre o que esta previsto
no atual Plano Diretor de 2006 — portanto, pds-Estatuto da Cidade - e 0 que esta
efetivamente sendo aplicado. Buscando caracterizar a realidade da legislacdo urbanistica
ponta-grossense, alguns integrantes da Camara Municipal foram entrevistados. Com as
informac0es obtidas, foi possivel produzir um quadro-sintese (Quadro 1), o qual expde
a frustrante situagdo em que Ponta Grossa se encontra. Dos onze instrumentos da
politica urbana previstos e detalhados no Capitulo Il, na Se¢do Il a X1l do Estatuto da
Cidade (Anexo 1), quase a totalidade ndo foi implementada ainda pelo poder publico

municipal.
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INSTRUMENTOS PREVISTO NA ~
REGULAMENTADOS NO E.C IDEIA CENTRAL CONSTITUICAO INOVAGAO DO ESTADO ATUAL DA
E NO P.D DE 2006 FEDERAL DE 1938 ESTATUTO DA DISCUSSAO EM PONTA
' CIDADE GROSSA

Parcelamento, edificacédo ou Estimular a ocupagdo de areas ociosas Lei 10.753 vetada pelo

utilizacdo compulsorios ou subutilizadas, fazendo cumprir a SIM NAO Executivo. Veto derrubado pela
funcéo social da propriedade. Céamara. Novo projeto em

elaboracéo.

IPTU progressivo ho tempo Tributacdo sobre imoveis néo Lei 10.753 vetada pelo
utilizados, penalizando, assim, o SIM NAO Executivo. Veto derrubado pela
proprietario que retém seu imovel com Camara. Novo projeto em
fins especulativos. elaboracéo.

Desapropriacdo com Transferéncia do imovel para o poder Lei 10.753 vetada pelo

pagamento em titulos publico caso o proprietario ndo SIM NAO Executivo. Veto derrubado pela
promova uma efetiva utilizagéo do Camara. Novo projeto em
mesmo. elaboracéo.

Usucapido especial de imovel Concesséo de posse ao individuo que Regulamentado pelo ‘“Programa

urbano reside em imovel particular hd mais de SIM NAO Papel Legal” de 19 de maio 2006.
cinco anos ininterruptos e sem
interposigao.

Concessao de direito real de O ocupante de area publica até Regulamentado pelo “Programa

uso 30/06/2001 tem o direito de residir por NAO SIM Papel Legal” de 19 de maio 2006.
tempo limitado ou ilimitado.

~
P NAO SIM meio de lei especifica, e ndo ha

terceiros, mantendo-se a propriedade do
mesmo.

projeto de lei.
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Direito de preempcéo

Preferéncia do poder publico na
aquisicdo de imovel urbano, objeto de

Projeto de Lei elaborado pelo
Executivo e enviado para a

transacdo entre particulares. NAO SIM Céamara em 2006; retirado 2008.
Novo projeto em 2011.
Outorga onerosa do direito de | O proprietario obtém, onerosamente, 0 Projeto de Lei elaborado pelo
construir direito de construir acima do NAO NAO Executivo e enviado para a
Coeficiente de Aproveitamento bésico Céamara em 2006; retirado 2008.
da zona, dado o 6nus gerado na Novo projeto em 2011.
infraestrutura.
Operagdes urbanas Parceria publico-privada na realizagdo Projeto de Lei elaborado pelo
consorciadas de obras de renovagdo urbana em NAO NAO Executivo e enviado para a
determinado setor da cidade. Camara em 2006; retirado 2008.
Novo projeto em 2011.
Transferéncia do direito de Garante ao proprietario de imovel Projeto de Lei elaborado pelo
construir integrante de areas de preservagdo NAO NAO Executivo e enviado para a
(ambiental, histdrica ou social) exercer Camara em 2006; retirado 2008.
0 potencial construtivo em outro imovel Novo projeto em 2011.
de sua posse.
Estudo de impacto de Estudo sobre os possiveis impactos
vizinhanca positivos e negativos decorrentes da NAO SIM Projeto de Lei aprovado pela

instalacdo ou ampliacdo de
empreendimentos e atividades.

Camara em nov. de 2011.

QUADRO 1 - Atual estado da discussao/regulamentacdo dos instrumentos da politica urbana previstos no Estatuto da Cidade e no Plano Diretor de Ponta Grossa de 2006
Fonte: Entrevista concedida pelo Diretor do Departamento Legislativo da Camara Municipal de Ponta Grossa Miguel Angelo Gambassi e pelo Vereador Walter José de Souza
(DEM), ambos em novembro de 2011; Lei Federal n® 10.257 de 2001 e Lei Ordinaria de Ponta Grossa, n°® 8663 de 2006; Diario dos Campos, 2012.

Org.: OLIVEIRA, A.C. R.
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A seguir, serdo feitas consideracGes sobre cada instrumento em particular,
incluindo sua finalidade, o modo como deveria ser aplicado - apoiando-se em
experiéncias de outros municipios - e a fase em que se encontra o processo de
implementacdo em Ponta Grossa, com destaque para o0s instrumentos que se destinam a
inibir o processo de especulacdo imobiliéria: parcelamento, edificacdo ou utilizagdo
compulsorios; IPTU progressivo no tempo e desapropriacdo com pagamento em titulos.

Coincidentemente, esses trés instrumentos sdo 0s primeiros regulamentados na
Lei Federal 10.257. A partir desse momento, a linha coativa trazida pela Constituicdo
Federal de 1988 (art. 182, § 4°) e complementada e materializada pelo Estatuto da
Cidade se inicia. Sdo imposi¢Oes ao proprietario que, ao ndo cumprir suas obrigacoes
estabelecidas na legislacdo urbanistica, pode vir a perder a posse de seu imovel
(BONIZZATO, 2005).

A esséncia desse conjunto de ferramentas estd em reverter um quadro de
desequilibrio entre as areas melhor infraestruturadas e as periféricas. As primeiras sao
bem localizadas e possuem uma sobreposicdo de investimentos publicos e privados, o
que as torna escassas e altamente valorizadas, incentivando atitudes especulativas. A
ociosidade de areas centrais contrasta com periferias precérias, superadensadas e em
incessante espraiamento horizontal, revelando uma grande distor¢do na estrutura
urbana, causada pelo alto valor estratégico que a propriedade urbana possui no pais.
Reverter esse padrdo de urbanizacdo perversa que representa um alto custo social € o
objetivo desses instrumentos, aumentando a oferta de terra e edificagdo em é&reas
adequadas para as diversas demandas que as cidades possuem (social, cultural), e, ao
mesmo tempo, evitando a pressdo por novas glebas que a expansao horizontal exerce.

Tendo como principio norteador a funcao social da propriedade urbana, o Plano
Diretor, de acordo com a demanda e com a infraestrutura de cada area, pode delimitar
zonas prioritarias para ocupacdo. Como exemplo, tem-se a seguinte situa¢do: em areas
centrais que concentrem imdveis que ndo estdo mais em atividade, ou estdo fechados, e
ao mesmo tempo, haja uma demanda por habitacdes populares. Nesse caso, essa area
pode ser considerada subutilizada por lei especifica e destinada a habitacdo popular,
fazendo, assim, cumprir a funcdo social da propriedade, pois atendera a populacéo de
baixa renda, provendo-lhes moradia com infraestrutura e equipamentos urbanos
disponiveis (INSTITUTO POLIS, 2002).

A politica urbana adotada nas areas especificadas por lei deve atentar para a

compatibilizacdo entre a intensidade de uso da propriedade e a capacidade de
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infraestrutura e equipamentos disponiveis, definindo critérios e parametros inteligentes
que irdo caracterizar a ociosidade urbana. Desse modo, serd possivel identificar
propriedades ndo edificadas, subutilizadas ou nédo utilizadas, potencializando, assim, o
uso do solo nas areas bem servidas de equipamentos e servicos.

Ao deixar em aberto a definicdo de imovel subutilizado, o Estatuto da Cidade
delegou ao Plano Diretor a funcéo de definir o que € subutilizacdo e de especificar quais
critérios serdo utilizados. Com tal postura da legislacdo federal, o instrumento ficou
suscetivel aos interesses e disputas do Executivo, do Legislativo e de segmentos
dominantes da sociedade que, juntos, podem vir a prejudicar a eficiéncia do IPTU
progressivo enguanto um instrumento inibidor do processo especulativo.

Conforme o projeto de lei do parcelamento e utilizacdo compulséria no Plano
Diretor Participativo, é considerado imével subutilizado o que nédo atingir o coeficiente
de aproveitamento minimo de 5% do coeficiente de aproveitamento basico da zona da
Zona Central e Zona Centro de Bairro e de 3% (trés por cento) para 0s seguintes Eixos
Viarios: Av. Dr. Souza Naves; Av. Ernesto Vilela; Av. D. Pedro II; Av. Dr. Monteiro
Lobato; Av. Visconde de Maud; Av. Visconde de Taunay e Av. Carlos Cavalcanti. E
imével urbano ndo utilizado é aquele que tenha, no minimo, 80% de sua area construida
desocupada hd mais de cinco anos, exceto pelos casos em que esse fato decorra de
impossibilidades juridicas ou pendéncias judiciais incidentes sobre o imovel.

A Figura 15 destaca as areas indicadas para ser alvo de urbanizacéo
compulsoria, e, caso ndo sejam cumpridas as diretrizes, tributacdo progressiva no tempo
e consequente desapropriacdo. S&o areas providas de infraestrutura, e denotam um

incentivo & intensificacdo do uso do solo nessas zonas.
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Figura 15 — Areas de incidéncia do Parcelamento e Utilizagdo Compulsoria de acordo com
o0 Plano Diretor Participativo de Ponta Grossa

Fonte: PONTA GROSSA, 2006a

Org.: OLIVEIRA, A.C.R.

O Plano Diretor de 2006 exclui algumas situacdes das classificacGes
supracitadas, como os imdveis utilizados como instalacdes de atividades econdmicas
que ndo necessitem de edificacbes para exercer suas finalidades; os imdveis utilizados
como postos de servicos e lava-rapido; as areas com cobertura vegetal em estagio médio
ou avancado de sucessdo e de preservacdo permanente; os imdveis tombados e os de
interesse historico, paisagistico e turistico, conforme um suposto Plano de Preservacao
do Patrimonio Historico, Cultural e Paisagistico do municipio (Lei n® 8.663/2006).

A partir da definicdo dos critérios a serem adotados, no momento em que 0
poder publico estabelecer que uma propriedade ndo esteja cumprindo sua funcéo social,
podera ser exigido do proprietario o parcelamento, a edificacdo ou a utilizacdo

compulsoria em um prazo estabelecido. Em caso de descumprimento, o Estatuto da
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Cidade, bem como o Plano Diretor de Ponta Grossa preveem a aplicagédo do Imposto
Predial Territorial Urbano (IPTU) progressivo no tempo. Tal instrumento tem amparo
também no ja mencionado art. 182, § 4°, e art. 156 § 1° da Constituigdo de 1988.

O IPTU progressivo no tempo devera ser aplicado por um periodo de cinco anos
consecutivos, com aliquota progressiva ndo maior que o dobro da aplicada do ano
anterior. Também ndo pode ultrapassar 15% do valor do imovel, podendo ser
caracterizado como confisco de propriedade (SOUZA, 2002). O imposto serd cobrado
até que o proprietario cumpra a obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar, dependendo
do caso. Carvalho e Rossbach (2010, p. 98) afirmam que o IPTU progressivo “¢ uma
maneira de penalizar a retencdo do imovel para fins de especulacdo da valorizacao
imobiliaria, fazendo com que essa espera, sem nenhum beneficio para a cidade, torne-se
inviavel economicamente”. Souza (2002) também amplia o debate ao dizer que esse
dispositivo possui uma dimensdo de extrafiscalidade, ou seja, ndo se restringe apenas a
tributacéo e arrecadacao, visa disciplinar o uso da terra.

No caso de esgotamento do prazo, com a area permanecendo incompativel com
0s usos e densidades previstas, 0 municipio podera proceder a desapropriacdo do imével
com pagamento em titulos da divida publica, conforme prevé o texto constitucional, o
Estatuto da Cidade e o Plano Diretor de Ponta Grossa.

Em vista disso, 0 conjunto de instrumentos por ora debatidos trata-se,
evidentemente, de uma ac¢édo punitiva do Estado. No entanto, por sua natureza complexa,
exige uma gestdo publica eficaz e um grande comprometimento do poder publico com a
causa, em vista da morosidade do processo de inducdo a utilizacdo do imovel, sendo
que pode levar até sete anos. Ainda exige a elaboragdo de um sistema de cadastro de
imoOveis urbanos, o qual deve ser constantemente atualizado, permitindo o
monitoramento dos imoéveis que estdo sob analise e, caso necessario, as cabiveis
autuacdes aos proprietarios. Convém destacar ainda que, para a aplicacdo correta e
criteriosa do IPTU progressivo, é fundamental um cadastro técnico e uma planta
geneérica de valores imobilidrios atualizada, na qual deveria constar, por exemplo, 0s
valores médios do metro quadrado por zona e os valores de mercado dos imoveis
(SOUZA, 2002; INSTITUTO POLIS, 2002; FERREIRA, 2003).

Em alguns casos, o proprietario pode comprovar que nao tem recursos
suficientes para dar uma destinacdo ao seu imdvel. Para concretizar o objetivo dos
instrumentos, que é promover a funcdo social da propriedade urbana, foi criado o

instrumento denominado consércio imobiliario. Com ele, o proprietario pode transferir
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seu imével ao poder publico municipal, o qual se responsabiliza pela urbanizagdo ou
edificacdo. ApOs as obras, o proprietdrio recebe, como contrapartida, unidades
imobiliérias (casas ou apartamentos) com valor correspondente ao valor do imovel antes
das obras realizadas pelo municipio (INSTITUTO POLIS, 2002).

Em relacdo ao IPTU progressivo, cidades como Santo André, Curitiba e So
Paulo ja regulamentaram suas leis para aplicar esse instrumento. No caso de Curitiba,
em agosto de 2011 a prefeitura informou que daria inicio as notificacdes aos
proprietarios de imoveis e terrenos subutilizados na regido do Paco Municipal, no centro
da cidade, para que tomem providéncias no prazo de um ano. O imposto progressivo foi
regulamentado em 2009 pela Camara Municipal, especificamente para aquela regido da
cidade, com o objetivo de dinamizar a ocupacdo e promover o0 processo de revitalizacéo.
Ja em Sdo Paulo, em setembro de 2011, a prefeitura notificou proprietarios de 1.053
imdveis ociosos que estariam, a partir daquele momento, sujeitos a taxagdo progressiva
de IPTU. Ao contrario de Curitiba, que a area de abrangéncia desse instrumento é
restrita, em Sao Paulo, atinge, principalmente, imoveis localizados na regido central e
em ZEIS, bem como outras areas da cidade (ROLNIK, 2011a, 2011b; GAZETA DO
POVO, 2011).

Uma forma de complementar esse rol de instrumentos que combatem a
especulacdo imobiliaria seria combina-los com a instituicdo de ZEIS (Zonas Especiais
de Interesse Social), um instrumento que pode ganhar varias formas dependendo do
contexto em que é aplicado. Esse instituto pode ser aplicado tanto para regularizacdo de
areas ocupadas irregularmente - estabelecendo pardmetros urbanisticos mais flexiveis —
e nucleos habitacionais de baixa renda, quanto para vazios urbanos e imoveis
subutilizados em areas providas de infraestrutura, geralmente centrais. Nesses dois
altimos casos, deflagrados, entre outros motivos, pelo esvaziamento das areas centrais e,
consequente, aumento no numero de terrenos ociosos, 0 poder publico, ao delimita-los
como ZEIS, pode destinar esses espacos para habitacdo de interesse social, aumentando
a oferta de terras e interferindo no mercado imobiliario.

O instrumento em questdo pode evitar ou conter a valorizagdo imobiliaria, pois
ao declarar uma area como ZEIS, regras edilicias restritivas sdo estabelecidas, assim
como, obriga-se a construgdo significativa de habitagcdes sociais, alterando as
expectativas de valorizacdo do proprietario (FERREIRA; MOTISUKE, 2007). Para
Bueno (2007, p. 18), o instrumento das ZEIS “talvez seja o mais radical no ponto de

vista da retomada, da intervencdo e do controle do Estado sobre dindmicas de producao
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do espago na cidade”. Vale ressaltar que as ZEIS antecedem o Estatuto da Cidade, e,
mesmo antes da Constituicdo de 1988, alguns municipios ja as haviam implementado,
principalmente para regularizacdo fundiaria de favelas. O Estatuto da Cidade ficou
responsavel por regulamentar esse instrumento.

Municipios como Recife, Santo André, Tabodo da Serra e Diadema sédo
referéncias na aplicacdo de ZEIS (FERREIRA; MOTISUKE, 2007; CARVALHO;
ROSSBACH, 2010). Diadema, no estado de Sdo Paulo, foi um dos primeiros
municipios a demarcar areas privadas vazias como ZEIS — |4 denominadas AEIS, Areas
Especiais de Interesse Social. Atualmente conta com trés tipos de AEIS, sendo um deles
voltado para areas vazias e destinadas a producdo de novos nucleos habitacionais.
Conforme Carvalho e Rossbach (2010), em 2008, os espacos vazios demarcados como
AEIS estavam quase totalmente ocupados, o que confirmaria a eficacia desse
instrumento.

Em Ponta Grossa, as ZEIS estdo incluidas somente nas leis de zoneamento de
1992 (Lei n° 4.856) e de 1999 (Lei n° 6.329). Entretanto, se destinam somente a
urbanizacdo especifica de favelas, ndo contemplando, dessa forma, areas ociosas
centrais. E com a Lei n° 10.581 de 2011, destinada especificamente a alterar o conceito
de ZEIS na legislacdo municipal, que esse instrumento passa a englobar, também, as
areas residenciais compreendidas pelos condominios sociais existentes no perimetro
urbano, deixando novamente de fora as areas ociosas.

Como se V&, j& ha diversas experiéncias municipais de gestdes de vanguarda que
adotaram as novas politicas de enfrentamento do processo especulatério, e a emergéncia
da possibilidade de combinar os instrumentos de edificacdo e ocupagdo compulsorios
com as ZEIS, fortalecendo o arsenal normativo de combate a ociosidade urbana.
Entretanto, a realidade do municipio de Ponta Grossa evidencia uma grande defasagem
em relagdo as experiéncias municipais de aplicagdo dos novos instrumentos e,
principalmente, em relagdo as conquistas da legislacdo federal no tocante a terra urbana.
Em outras palavras, ha um contraste agudo em comparagdo as novas e importantes
concepcdes e debates sobre 0 acesso a terra e sobre 0 combate do padréo perverso de
especulacdo imobiliaria que o novo arcabouco legal trouxe, dando inicio a uma nova
fase de abordagem dos problemas urbanos.

Pois bem, foi somente no ano de 2011 — dez anos apo6s o Estatuo da Cidade —
que a Camara Municipal de Ponta Grossa apresentou um projeto de lei visando

penalizar os proprietarios de terrenos baldios. Contudo, o projeto, aprovado pela

112



Camara em 19 de outubro de 2011 e transformado na Lei n° 10.753, ainda precisava ser
sancionado pelo Executivo, o qual em 21 de novembro do mesmo ano vetou
integralmente a referida lei.

Em conversa realizada com um dos vereadores responsaveis pela elaboracdo do
projeto de lei, Walter José de Souza®, ficou esclarecido que a principal falha que o
texto da lei 10.753 apresentava era em relacdo as areas em que incidiriam o0s
instrumentos de urbanizacdo compulsoria e o imposto de progressividade no tempo.
Segundo o art. 7° da lei, a obrigatoriedade de ocupar os lotes vazios e imoveis
abandonados se estenderia a todo o perimetro urbano do municipio. Um erro que, nas
palavras do vereador responsavel pelo projeto, ja tinha sido percebido e esta sendo
reavaliado com a criacdo de um novo projeto. Para ele, a area central, por apresentar
muitos vazios urbanos, deve permanecer na area de abrangéncia da lei, porém esta entre
as suas intengdes ndo penalizar o proprietario que possua somente um lote e 0 mantenha
limpo. Pela sua fala, percebe-se que a elaboracdo do texto legal teve muita influéncia de
reclamacdes da populacdo, em virtude dos incobmodos que terrenos baldios causam pela
proliferacdo de animais e, em alguns casos, por servirem como abrigo de marginais e
consumidores de drogas.

Conforme o texto referente ao veto do prefeito, a Lei 10.753 desequilibra a
relacdo entre funcdo social e o livre exercicio da propriedade quando determina a
aplicacdo universal, ou seja, em todo o municipio, da progressividade do IPTU; por
estabelecer uma aliquota excessivamente alta (15%); e por determinar que anualmente a
aliquota seja igual ao dobro do ano anterior, 0 que, ainda segundo o texto apresentado
pelo Executivo, inviabilizaria o setor econdémico da incorporacao imobiliaria.

Em relacdo ao argumento que critica o valor a ser cobrado anualmente pelo
IPTU, vé-se claramente que o texto proveniente do Executivo possui um entendimento
distorcido, fazendo uma erronea afirmacdo. No art. 4° da Lei 10.753 fica disposto que o
descumprimento das obrigagcfes e dos prazos previstos nessa lei implica aos imdveis
notificados o IPTU progressivo, mediante a majoracdo da aliquota pelo prazo de cinco
anos consecutivos, até o limite de 15%. Porém, no texto com as razdes do veto, consta
que “a aliquota anual de 15% para o IPTU representa verdadeiro confisco da
propriedade privada” (PONTA GROSSA, 2011e, p. 4).

1 0 outro autor do projeto é o vereador Jalio Kiiller (PSD).
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O texto expressa em diversos momentos a postura conservadora que o Executivo
quer preservar ndo acatando as leis de carater progressista. Como introducao, se justifica
que o veto a lei se deu “em fungdo de ser considerada inconstitucional e contraria ao
interesse publico” (PONTA GROSSA, 2011e, p.1). Logo em seguida coloca que “a
presente lei afronta os principios constitucionais do livre exercicio da propriedade
privada, da livre iniciativa, da capacidade contributiva e do ndo confisco” (p.1).

Também faz alusdo a Constituicdo Federal como protetora do principio de livre
exercicio da propriedade privada. Segundo o texto consultado, esse direito se exerceria
em equilibro junto com a sua fung@o social, “como dois pratos de uma balanga, ambos
devem estar totalmente alinhados ao fiel, quando um deles pesar, na legislacdo, mais
gue o outro, manifestar-se-a a inconstitucionalidade” (PONTA GROSSA, 2011e, p. 2).
Em outro momento, a redagdo do veto explicita que “a Lei 10.753 é excessivamente
onerosa para o proprietario de imével, inviabiliza o exercicio da propriedade privada e
impede completamente o investimento imobilidrio, que ¢ um dos focos da propriedade”
(p. 2). Por fim, como forma de consolidar o veto dado a lei, 0 Executivo reafirma que
ela, “além de inconstitucional, afronta o interesse publico na medida em que repercute
negativamente sobre o patriménio privado e o exercicio da propriedade, o que ndo se
coaduna com o interesse da comunidade” (p. 4).

A partir dessas afirmacOes, depreende-se que o poder Executivo em Ponta
Grossa age no sentido de conservar a hegemonia ideologica de que a propriedade
privada é um direito inviolavel, sagrado, e deve ser uma visdo adotada por toda a
sociedade. Essa versdo resulta de uma interpretacdo distorcida da realidade da cidade,
descolada dos atuais rumos da politica urbana, que tanto prezam o principio da fungéo
social da propriedade. Reflete a compreensdo dos grupos dominantes e conservadores.
Os interesses individuais dos proprietarios estdo, na concepcdo do veto, acima dos
direitos coletivos, portanto a legislagdo municipal concebe a propriedade urbana como
fonte somente de direitos, negligenciando suas obrigagdes sociais, 0 que €
extremamente benéfico para a ldgica especulativa do mercado, que vé na propriedade
somente o seu valor de troca. A interpretacdo conservadora — ou seja, dos grupos que
intrinsecamente estdo ligados ao setor imobiliario - de que os proprietarios possuem
direito de usar e gozar do seu bem imoével, também inclui o direito de ndo usar e ndo
gozar desse bem de forma absoluta, situacdo que deflagrou a existéncia de diversos

terrenos ociosos e edificios subutilizados ou vazios.
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Tal postura de resisténcia as novas propostas feitas pela legislagdo federal
também reflete o pensamento do setor juridico local, que d& suporte ao Executivo. O
posicionamento assumido expressa um olhar para a cidade calcado, principalmente, sob
a perspectiva do lote privado, dando ao proprietario um direito absoluto sobre seu bem
imovel, relegando a um segundo plano as questfes sociais que envolvem a forma de
utilizacdo do solo urbano. Nesse contexto, Carvalho e Rossbach (2010) afirmam que a
dificuldade de mudanca de concepcdo de juristas sobre a questdo urbana resulta, em
parte, da forma como os cursos de Direito vém orientando os alunos. Os cursos contam
com um curriculo obsoleto que, em sua maioria, ndo ensinam Direito Urbanistico, mas
quatro anos e meio de discussfes formais sobre o Direito Civil. Com isso, é natural que
muitos juristas voltados para a acdo do poder publico ndo atentem para nada além dos
interesses individuais dos proprietarios, agindo no sentido de preserva-los, e expondo
que ndo compreendem que a esséncia da propriedade urbana sdo suas obrigacOes
sociais.

Portanto, 0s avangos que se espera da gestdo municipal em induzir a ocupacéo
efetiva do solo urbano fazendo cumprir sua funcéo social ttm em seu cerne setores que
agem no sentido contrario, ou, utilizando as palavras de Villaga (2004, p. 232), grupos
que representam as “forcas do atraso”, e que tanto prejudicam a concretizacdo das
conquistas que 0s movimentos sociais urbanos atingiram. Deve-se destacar entre esses
grupos o setor imobiliario, o qual de forma emergente vem desempenhando um papel
decisivo na producéo do espaco urbano.

Dificultando a aplicagdo dos instrumentos de combate a especulacdo fundiéria,
ha pressdes dos proprios proprietarios sobre o legislativo. O Vereador Walter de Souza
afirmou que, logo ap6s a populagdo tomar conhecimento da existéncia dessa nova lei,
recebeu telefonemas e e-mails contrarios a sua aplicacdo, 0s quais argumentavam que a
especulagdo existe em “toda parte” e que ¢ uma forma de investimento pessoal.

Apesar desse cenario preocupante, em conversa com o mesmo Vereador, foi
possivel perceber que o legislativo estava inclinado a realmente punir o especulador
imobiliario, e, para isso, esta disposto a derrubar o veto do Executivo, promulgar a Lei
10.753 e entrar com emendas para aperfeicoa-la. Foi em fevereiro de 2012 que um
pequeno passo foi dado, e com unanimidade de votos a Camara rejeitou o veto ao IPTU
progressivo (DIARIO DOS CAMPOS, 2012). No més seguinte, ao ser questionado
sobre 0 andamento do processo, 0 outro autor do projeto original, o vereador Julio

Kdller, declarou que ainda estava em fase de estudos para melhora-lo. O que se espera,
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agora, € um projeto coerente com o0s principios da tributacdo progressiva e que
realmente seja aplicado para coibir a especulacdo imobiliaria nas areas ociosas servidas

de infraestrutura.

4.3 A (ndo) implementacdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade

Seguindo a analise de como os instrumentos do Estatuto da Cidade vém sendo
executados no municipio de Ponta Grossa, parte-se para outro instrumento que a
legislacdo federal regulamentou, o usucapido? especial de imével urbano. Ele consiste
em um dispositivo destinado a regularizacdo de terrenos urbanos ocupados
irregularmente por populagdes carentes. E um instrumento autoaplicavel pela
Constituicdo no art. 183 e, com o Estatuto da Cidade, tem a possibilidade ampliada de
ocupacdo coletiva, facilitando a regularizacdo fundiaria de favelas, areas de dificil
individualizagdo (CARVALHO; ROSSBACH, 2010).

Esse instrumento se destina somente & regularizacdo de ocupagdes em areas
particulares. Os imoOveis devem ter até 250 metros quadrados e ser ocupados por mais
de cinco anos, interruptamente e sem oposi¢cdo, como moradia por quem nao pPossui
outra propriedade urbana ou rural. O texto constitucional, portanto, exclui as ocupagoes
em &reas publicas, e o Estatuto da Cidade ndo avancou nesse sentido, mas trouxe a
possibilidade de empregar outro instrumento que legaliza a posse de ocupantes de
terrenos publicos, por meio da concessdo de direito real de uso. Com esse instituto ndo
ha a transferéncia da propriedade, mas sim um contrato celebrado entre o Poder Publico
e 0s ocupantes por tempo limitado, ou, até mesmo, ilimitado. Contudo, os artigos que
regularizam esse instrumento no Estatuto da Cidade foram integralmente vetados pelo
Presidente Fernando Henrique Cardoso. Conforme Souza (2002), essa atitude se deu em
virtude da falta de uma distincao clara entre bens de uso comum e bens dominiais, o que
iria criar uma abertura para a ocupacéao abusiva de areas de uso comum. Com a Medida
Provisoria n° 2.220 de 4 de setembro de 2001, o beneficio passou a ser reconhecido

somente aqueles que satisfazem as condic6es da lei até 30 de junho de 2001.

120 dicionéario Aurélio — Século XXI registra usucapido como substantivo feminino, porém a Academia
Brasileira de Letras aceita os dois géneros.
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Essas duas formas de regularizacdo fundiaria — dentre outros instrumentos como
a delimitacdo de ZEIS, o direito de preempcéo, o direito de superficie, etc. — sdo marcos
inéditos e positivos, que abrem possibilidades de garantia de seguranca na posse.

Souza (2002) faz mencdo a outro importante aspecto do usucapido - a
semelhanga do IPTU progressivo - que é a possibilidade de limitar o direito de nédo
construir, ou seja, de deixar terra ociosa. Sendo assim, esse instrumento, além de
regularizar habitacdes informais, defendendo interesses legitimos, também contribui
para limitar a manobra de atuacdo de especuladores, ao possibilitar a ocupacéo da terra
urbanizada, porém ociosa, que se valoriza artificialmente, fazendo, assim, valer sua
funcao social.

Em Ponta Grossa, 0 Decreto n® 933 de 19 de maio de 2006 instituiu o programa
de regularizacdo fundiaria de areas publicas e particulares denominado “Programa Papel
Legal”. A regularizagdo de areas publicas seria feita por meio da outorga de concessao
de uso especial para fins de moradia gratuita ou onerosa, bem como de contrato de
compromisso de compra e venda. A regularizacao de areas particulares se dara por meio
do ajuizamento de ac¢des de usucapido, individual ou coletivo, em areas delimitadas no
anexo desse Decreto.

O préximo instrumento da politica urbana da Lei Federal 10.257/2001 e
constante no Plano Diretor de Ponta Grossa de 2006 é o direito de superficie. Trata-se
de inovacéo na legislacdo brasileira trazida pelo Estatuto da Cidade, por ser uma medida
que efetiva a separacdo do direito de propriedade do direito de construir. Pela analise
realizada pelo Instituto Polis (2002), o Estatuto da Cidade da um passo além com esse
instrumento, pois até entdo tudo o que era construido, ou acrescido ao solo, era
considerado como posse do proprietario do terreno.

Ao possibilitar ao proprietario conceder a outrem o direito de edificar na
superficie, espaco aéreo ou subsolo do terreno, via negociacdo, reconhece-se que “o
direito de construir tem um valor em si mesmo, independente do valor da propriedade,
podendo agregar ou subtrair valor a esta” (INSTITUTO POLIS, 2002, p. 67). A
edificacdo em propriedade de outra pessoa passara a constar, com a nova Lei Federal,
no patriménio daquele que a construiu, “constituindo propriedade separada
(superficiaria) distinta da propriedade do solo” (BONIZZATO 2005, p. 135). A
concessdo do direito de superficie pode ser por tempo determinado ou indeterminado, e,

como disposto no Estatuto da Cidade, podera ser de forma gratuita ou onerosa.
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A aplicagdo desse instrumento incentiva o exercicio da funcdo social da
propriedade urbana, ao permitir a valorizagcdo futura do imdvel transferido e utilizado.
Ele também agiliza processos que envolvem a aplicacdo do IPTU progressivo, quando o
proprietario de terreno ocioso transfere seu bem ao poder publico para realizacdo de
obras de urbanizacdo (FERREIRA, 2003).

O direito de superficie € considerado um valioso dispositivo de regularizacao
fundiaria. No caso de terras publicas, torna-se um incremento da politica habitacional,
pois o poder publico mantém a posse do terreno, entretanto pode conceder ao cidaddo o
direito de moradia, intensificando, assim, o aproveitamento do espago urbano e
amenizando a problemética habitacional das cidades (BONIZZATO, 2005;
CARVALHO; ROSSBACH, 2010).

No Plano Diretor de Ponta Grossa de 2006, consta que o Poder Publico pode
receber em concessdo, diretamente ou por meio de seus 6rgdos, empresas ou autarquias,
o direito de superficie, auxiliando, assim, a implementacdo de diretrizes constantes do
Plano Diretor. No art. 54° da mesma lei municipal consta que o Poder Publico podera
exercer o direito de superficie em todo o territério municipal; em &reas particulares onde
haja caréncia de equipamentos publicos e comunitarios; em carater transitorio para
remocdo tempordria de moradores de favela, pelo tempo que durar as obras de
urbanizacdo; em areas publicas que integram seu patrimoénio e que sejam objeto de
interesse por parte das concessionarias de servigos publicos de forma onerosa ou
gratuita, dentre outras situacGes (Lei n° 8.663/2006).

Esse instrumento ndo exige regulamentacéo por lei especifica para sua aplicacao,
entretanto, também ndo ha informacdes sobre sua aplica¢do, de acordo com o Diretor do
Departamento Legislativo da Camara Municipal, Miguel Angelo Gambassi.

Para os proximos quatro instrumentos regulamentados pelo Estatuto da Cidade —
direito de preempcdo, outorga onerosa do direito de construir, operagdes urbanas
consorciadas e transferéncia do direito de construir — foram criados projetos de lei no
ano de 2006, pelo Executivo, o qual os enviou a Camara Municipal. No ano de 2008,
conforme informacgdes do Diretor do Departamento Legislativo da Camara Municipal,
0s quatro projetos foram retirados, também, pelo Executivo. Questionado sobre as
razdes que levaram o prefeito a apresentar tal postura, o Vereador Walter de Souza
explicou que 2008 era um ano politico, e o prefeito pretendia ser reeleito. Sendo assim,
os projetos de lei poderiam Ihe trazer um desgaste politico, e, a fim de evitar polémicas

na Camara, ele certamente foi orientado a retird-los. Na bibliografia consultada ha
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relatos que expdem que essa manobra politica € comum com a proximidade das elei¢cGes
em diversos municipios brasileiros.

Pois bem, o entdo prefeito foi reeleito e no final de novembro de 2011
apresentou novamente quatro projetos de lei dos mesmos instrumentos. Eles foram
discutidos em uma audiéncia pablica no dia 24 de maio de 2012, porém tal audiéncia
ndo logrou grandes avangos na discussdo dos projetos de lei. A seguir, eles serdo
brevemente discutidos no &mbito do planejamento urbano.

Em relacdo ao direito de preempcéo, ele da preferéncia ao municipio na aquisicao
de imovel urbano objeto de transacdo entre particulares. Sdo varios os destinos que o
imovel fruto de alienacdo onerosa pode ter, como a regularizacdo fundiaria; a execucéo
de projetos habitacionais de interesse social; constituicdo de reserva fundiéria;
ordenamento e direcionamento da expansdo urbana, principalmente para implantagéo do
sistema viario; implantacdo de equipamentos urbanos e comunitéarios; criacdo de
espacos publicos de lazer e areas verdes; criacdo de unidades de conservacdo ou
protecdo de outras areas de interesse ambiental; protecdo de areas de interesse histérico,
cultural ou paisagistico (Lei n° 10.257/2001 e Lei n° 8.663/2006).

Assim como os demais instrumentos, se for corretamente aplicado, pode significar
um importante avanco nas politicas de desenvolvimento urbano, melhorando
consideravelmente a qualidade de vida nas cidades brasileiras. Através desse
instrumento, o poder publico pode garantir um maior poder de interferéncia no espaco
urbano, pois, aos poucos, forma uma reserva de terrenos publicos (BONIZZATO,
2005). Dentre outras qualidades, pode-se destacar a formagao de um “Banco de Terras”
que pode contribuir com o planejamento da cidade, evitando também que o preco dos
imoOveis aumente constantemente devido a especulacdo imobiliaria (INSTITUTO
POLIS, 2002).

O poder publico pode, além disso, regular a valorizacdo imobilidria ao manter
precos definidos e eventualmente congelados por determinado tempo de imoveis a
venda (FERREIRA, 2003). A simples existéncia desse dispositivo ja pode contribuir
para frear a alta dos precos dos imoveis urbanos, contendo posturas especulativas.
Entretanto, ele deve ser, no minimo, esporadicamente exercido, para ndo ser um
instrumento indcuo.

O grande limitador da sua aplicacdo € a debilidade financeira dos municipios, 0s
quais podem esbarrar em falta de recursos publicos destinados a usufruir dos

instrumentos de politica urbana previstos no Estatuto da Cidade. Esse cenario é
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exacerbado pelas opcGes macroeconémicas e pela Lei de Responsabilidade Fiscal, a
qual restringe seriamente a possibilidade do Executivo municipal de efetivar as
transacOes oferecidas pelo direito de preempcdo (FERREIRA, 2003; BONIZZATO,
2005).

Pelo direito de preempc¢do, nas areas especificadas em lei, o proprietario devera
notificar primeiramente ao poder pablico a sua intencdo de alienar o imdvel. Esse, se
desejar, pode adquiri-lo nas condigcdes apresentadas pela oferta feita por terceiro
(CARVALHO; ROSSBACH, 2010). A partir dai, o0 municipio possui trinta dias para
manifestar por escrito seu interesse em compra-lo. Caso ndo haja manifestacdo, o
proprietario fica autorizado a alienar o imdvel para terceiros, nas condi¢des da proposta
apresentada. A legislacao especifica deve, portanto, delimitar as areas em que incidirdo
o direito de preempcéo, e indicar a finalidade que sera dada a cada uma ap0s a aquisi¢cdo
pelo poder puablico, o que remete seu sucesso as negociagOes politicas na Camara
Municipal (Lei n°® 8.663/2006). De acordo com o projeto de lei do direito de preempcao
do Plano Diretor Participativo, o uso desse direito deveria ser usufruido prioritariamente

na Zona Centro de Bairro, destacadas na Figura 16.

5"6;333 584 ‘:X)O 582000 800000

3 - - - ‘ +~f§
el +
& : "1\
i o

Y
J e
a -7
- + +H
¥
&
SN

8 ; . N
2 Areas de incidéncia + +_§
& do Direito de Preempcdo =

[l Zona Centro de Bairro

Armamento
[ perimetro Urbano 0 3000 Meters
—

g 3
&1 + 4 + e g
™ £75000 583000 252000 8000007

Figura 16 - Areas de incidéncia do Direito de Preempcdo de acordo com o Plano Diretor
Participativo de Ponta Grossa

Fonte: PONTA GROSSA, 2006a

Org.: OLIVEIRA, A. C. R.

120



Esse instrumento tem um prazo de vigéncia, ndo podendo ultrapassar cinco anos,
renovaveis a partir de um ano apés o decurso de prazo, conforme estabelecido no
Estatuto da Cidade e no art. 52° do Plano Diretor de 2006. Durante esse prazo, sempre
que o proprietario desejar alienar a titulo oneroso o imével deve notificar o municipio,
para que 0 mesmo possa exercer seu direito de preferéncia.

Segundo Lima e Sobrinha (2010), sdo rarissimos os casos de aplicacdo do direito
de preempc¢do no Brasil. Por eles incidirem na dindmica dos valores fundiarios, a
aplicacdo desse instrumento vem enfrentando reacGes e pressdes do mercado imobiliario
guanto a sua efetivacao.

Outro instrumento urbanistico de inducdo do desenvolvimento urbano, talvez um
dos mais antigos, é a outorga onerosa do direito de construir, originalmente conhecido
como “solo criado”. Embora esse instrumento sé apareca na legislagao brasileira como
ferramenta da politica urbana em 2001 com o Estatuto da Cidade, seus principios datam
da década de 1970. Ele se configura como sendo o instrumento pelo qual o proprietario,
onerosamente, obtém o direito de construir acima do coeficiente de aproveitamento
bésico da zona. Ou seja, € a criacdo de piso artificial, permitindo, dessa forma, que o
poder publico incentive o adensamento de determinadas areas da cidade em detrimento
de outras, promovendo um adequado aproveitamento da infraestrutura ja instalada.

O solo criado, strictu sensu, parte do principio que o direito do proprietario de um
terreno tem de nele construir limita-se a uma area construida igual a &rea desse terreno.
E, a partir do momento em que a superficie construida superar a area do terreno, 0
adicional passaria a ser objeto de concessdo por parte do governo municipal, podendo
essa ser onerosa, dado o 6nus gerado na infraestrutura. Para Souza (2002), o coeficiente
de aproveitamento 1 é bastante razoavel, e, em alguns casos, coeficientes menores sdo
aconselhaveis, como em éareas rurais, a fim de que a expansdo urbana seja
desestimulada. Os Planos Diretores de S&o Paulo e Rio de Janeiro adotaram coeficiente
de aproveitamento Unico igual a 1 para todo municipio, exceto certas Zonas Especiais
que ficaram excluidas no caso de Sdo Paulo. Porém, a maioria dos zoneamentos atuais
conferem indices de ocupacdo diferenciados as zonas, o que também é permitido pelo
Estatuto da Cidade.

Apos a promulgacdo do Estatuto da Cidade, é dever do poder publico municipal
promover a justa distribuicdo dos beneficios e Onus decorrentes do processo de

urbanizacdo e recuperar, para toda a sociedade, a valorizacdo resultante de obras
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publicas. Essas diretrizes visam a recuperacao social da valorizagcdo do solo, que pode
se dar a partir de obras publicas, alteragdes na norma urbanistica, ou mesmo mudancas
na classificagcdo do solo, as quais podem aumentar o valor do solo.

Esses principios do Estatuto da Cidade sdo considerados elementos essenciais
para promover a justica social na cidade, pois partem do pressuposto que 0s
incrementos de valor que uma propriedade urbana recebe a partir de acdes do poder
publico, ndo devem ser apropriados pelos proprietarios individualmente, mas sim,
retornar & comunidade como um todo, revertendo-se em um beneficio a todos os
habitantes da cidade. A contrapartida dada pelo beneficiario ndo precisa ser
necessariamente financeira. Ela pode se dar na forma de obras e servi¢cos para o
desenvolvimento urbano, ou até mesmo através de bens imodveis (FONTES;
SANTORO; CYMBALISTA, 2007).

A outorga onerosa do direito de construir € um dos instrumentos que cumprem
essas importantes diretrizes da Lei Federal de resgate da mais-valia fundiaria obtida de
forma privada para a coletividade. Por isso, esse instituto tem sua importancia social,
sendo uma “‘contraprestacao a coletividade por parte dos beneficidrios do processo de
verticalizagdo”, ja que esse adicional construtivo gera uma “sobrecarga na infraestrutura
técnica e social” (SOUZA, 2002, p. 235).

Ao induzir um maior aproveitamento da infraestrutura ja instalada, recupera
também para a coletividade a valorizagdo imobiliaria gerada pelos investimentos
publicos, que na verdade sdo financiados pela populacdo em geral. Logo, essa inducao
do desenvolvimento urbano, contribui para o exercicio da funcéo social da propriedade
e cumpre os preceitos da politica urbana inseridos no Estatuto da Cidade
(CARVALHO; ROSSBACH, 2010).

Tendo em vista o fato de que maior adensamento demanda maiores investimentos
em infraestrutura, esse instrumento tende a ser, financeiramente, muito benéfico a
municipalidade, dado que um quadro de caréncia financeira assola muitas cidades no
pais. Entretanto, ha os que criticam fortemente o uso desse instituto, dizendo que na
realidade os prejuizos tendem a ser muito mais efetivos do que os beneficios. Exemplo
disso é a situacdo na qual a retencdo de terras € inevitavel em um primeiro momento, ja
que o processo de urbanizagéo e, com ele, a verticalizagéo, tende a valorizar o entorno.
Portanto, esse instrumento deve atuar concomitantemente com o IPTU progressivo
(SOUZA, 2002).
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Pode-se dizer que o solo criado possui trés funcBes, sendo elas a de
desconcentracdo, na medida em que, por ter um carater de fator limitante a livre
edificacdo, inibe o adensamento construtivo e a verticalizacdo; rebaixamento do preco
da terra, mas sua efetividade se dar4 somente quando o 6nus for pago totalmente pelos
proprietarios, caso contrario, se for redistribuido aos consumidores, contribuira com a
geracdo de espacos cada vez mais elitizados; e, por fim a funcdo de arrecadacao
(SOUZA, 2002).

Essa Gltima, considerada a mais importante, depende, segundo Souza (2002), da
dindmica construtiva (aqui ele se refere a dindmica da verticalizacdo) e do nivel de
renda. Esclarecendo, o solo criado s6 encontra seu fato gerador em certas por¢des do
territdrio, ou seja, areas com maior dinamismo, onde ja se verifica ou ha boas chances
de se verificar uma dindmica de verticalizacdo, pois os promotores imobiliarios e
proprietarios fundidrios nessas areas terdo maior interesse em edificar acima do
coeficiente de aproveitamento. Portanto, em zonas urbanas onde residam pessoas de
baixo poder aquisitivo, como periferias e bairros populares, sem perspectivas de
verticalizagdo, a outorga onerosa nédo tem validade.

O solo criado serd permitido somente nas areas predefinidas pelo Plano Diretor,
devendo constar também na lei a formula de célculo de cobranca, e 0s maximos
coeficientes de aproveitamento permitidos, isso levando em consideracdo a capacidade
de suporte da infraestrutura na regido e o aumento de densidade esperado em cada area,
como forma de evitar o adensamento construtivo desvinculado de um plano de
desenvolvimento urbano. Sendo assim, esse instrumento, além de ser um recuperador da
valorizacdo da terra, também age como um instrumento de controle urbanistico. Cabe
destacar ainda que, com o intuito de estimular a producdo de determinados usos que
seriam benéficos para uma dada area, podem-se definir critérios e casos passiveis de
isencdo do pagamento da outorga onerosa, por exemplo, para producdo de Habitacdo de
Interesse Social ou para implantacdo de equipamentos culturais e de salude em &reas
carentes desses equipamentos (FONTES; SANTORO; CYMBALISTA, 2007).

A concessdo de potencial adicional de construcdo permite ao poder publico
regular o mercado de terras, pois tendo grande diferenga no potencial construtivo dos
imoveis, e ndo sendo prevista qualquer cobranca pela utilizacdo desse potencial,
consequentemente, determinadas areas serdo mais valorizadas em detrimento de outras.
Com a contrapartida prevista na legislacéo, retém-se a desenfreada valorizacdo das areas
mais dinamicas (INSTITUTO POLIS, 2002; CARVALHO; ROSSBACH, 2010).
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Conforme um estudo produzido por Furtado et al. (2007) a respeito de algumas
experiéncias municipais de utilizacdo da Outorga Onerosa, foram identificadas
diferentes formas de aplicacdo do instrumento, desde a adogdo de coeficientes de
aproveitamento Unico para toda a cidade, como coeficiente variavel de acordo com a
zona, estimulando ou inibindo a ocupacdo em determinadas &reas. Parte substancial das
experiéncias efetivas concentra-se na Regido Sul do pais (Porto Alegre, Curitiba,
Florianopolis, Blumenau). Outros exemplos de aplicacdo séo Salvador, Campo Grande,
Sé&o Luis, Natal, Niteroi.

No Plano Diretor de Ponta Grossa, a outorga onerosa do direito de construir
compreende os artigos 33° a 37° e dispde que o instrumento em questdo abrange
também a alteracdo de uso e porte da propriedade, mediante a contrapartida financeira
do setor privado, em areas dotadas de infraestrutura. Na mesma lei municipal consta que
a lei especifica deve determinar, entre outros itens, a formula de célculo para a cobranga
da outorga onerosa do direito de construir; 0s casos passiveis de isen¢do do pagamento
da outorga; as contrapartidas do beneficiario e a competéncia para a concessao (Lei n°
8.663/2006)

O projeto de lei da outorga onerosa do direito de construir do Plano Diretor
Participativo propde que as zonas onde esse instituto poderia ser exercido, conforme
ilustrado na Figura 17, sdo as Zonas Centro de Bairro, o Corredor Comercial e a Zona
Residencial 4. Tratam-se de zonas dindmicas da cidade, onde o0 crescente processo de
urbanizagdo fundamenta a aplicacdo desse instrumento (PONTA GROSSA, 2006c¢).
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No Plano Diretor Participativo, o coeficiente de aproveitamento basico é
estabelecido em 3 para a Zona Centro de Bairro e Corredor Comercial e maximo de 3,5,
enquanto para a ZR 4 o béasico é 2 e maximo de 2,5 (PONTA GROSSA, 2006a).

O projeto de lei que dispde sobre a Outorga Onerosa do Direito de Construir
elaborado pelo Executivo de Ponta Grossa em 2011 ndo prevé a adogdo desse
instrumento na Zona Centro de Bairro, substituindo- pela ZR 2. O projeto propbe o
coeficiente de aproveitamento basico igual a 3 e maximo igual a 3,5 para as zonas
Corredor Comercial, Zonas Residenciais 2 e 4. Ao optarem pela ZR 2 como uma zona
onde o adicional construtivo serd outorgado, comete-se um equivoco, uma vez que ela
ndo apresenta uma dinamica ja consolidada do processo de verticalizacdo, além do fato
da populacao ser, predominantemente, de menor poder aquisitivo. S&o elas as zonas que

abrangem a maior parte do perimetro urbano; portanto, as areas periféricas com
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infraestrutura incompleta, indo contra o principio do instrumento, que é compatibilizar o
adensamento construtivo e demografico com a infraestrutura disponivel. Com essa
medida, corre-se 0 risco de estimular a expansdo horizontal, promovendo o
adensamento de areas mais afastadas, em detrimento dos espagos ja servidos de
infraestrutura e equipamentos urbanos, mais propicios a serem ocupados intensamente.

Dentre outros aspectos falhos do projeto de lei que se pode destacar estdo a nao
provisdo de casos de isencdes do tributo e a auséncia da formula de calculo para a sua
cobranga, itens obrigatérios conforme exigido no Estatuto da Cidade e no Plano Diretor
do municipio.

No caso de Ponta Grossa, em que 0 governo municipal promove a expansao
urbana de forma espraiada e pautada na crescente periferizacdo da populacdo, seria
positivo onerar a mudanca de uso agricola para uso urbano, a exemplo do municipio de
S&o Carlos, no estado de Sao Paulo, o qual outorgou a alteragéo de uso da terra de rural
para urbana nas franjas da cidade.

O proximo dispositivo inserido pelo Estatuto da Cidade no direito urbanistico
trata das operagdes urbanas consorciadas. Esse instrumento constitui um tipo especial
de intervencdo urbanistica, o qual visa a implementacdo de um projeto urbano com a
finalidade de preservar, recuperar ou transformar determinadas areas. As operagdes
urbanas fundamentam-se na parceria entre poder publico, proprietarios, sociedade civil -
aqui se incluem moradores e usuarios permanentes - e investidores privados
(INSTITUTO POLIS, 2002; CARVALHO; ROSSBACH, 2010).

O Estatuto da Cidade prevé, ainda, modificacdo de indices e caracteristicas de
parcelamento, uso e ocupagdo do solo e subsolo, bem como alteragbes das normas
edilicias. Ou seja, o poder puablico municipal pode conceder incentivos, na forma de
certificados de potencial adicional de construcdo, como meio de pagamento das
contrapartidas. O controle do potencial construtivo é a grande “moeda” de troca que o
poder publico possui (INSTITUTO POLIS, 2002).

Utiliza-se do mesmo raciocinio da outorga onerosa, uma vez que exige que 0S
recursos arrecadados com a venda de solo criado sejam aplicados exclusivamente na
prépria area, na melhoria da infraestrutura viaria. Ou seja, esse instrumento procura
recuperar a valorizagdo gerada e reinveste no mesmo local. Este € um ponto polémico
do instrumento, pois a operacdo urbana pode beneficiar alguns proprietarios com a
valorizagédo fundiaria decorrente das transformac6es urbanisticas estruturais (FONTES;
SANTORO; CYMBALISTA, 2007).
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Souza (2002) e outros autores (CARVALHO; ROSSBACH, 2010) também
alertam para os efeitos perversos que podem se desenvolver a partir de uma errbnea
interpretacdo e utilizacdo da legislacdo. Consequéncias negativas podem incidir sobre
populacBes de baixa renda que estejam assentadas proximas as grandes operacdes
urbanas. Ao revitalizar, ou projetar a ampliacdo de vias em determinadas areas, sera
inevitavel uma valorizacdo imobilidria dos terrenos e imdveis, bem como um
encarecimento dos seus aluguéis e do custo de vida da regido. O reflexo da ma
gestdo do instrumento pode levar a expulsdo das familias residentes proximas aos
projetos urbanos, chamado por Souza (2005, p. 113) de “expulsdo branca”, e vivenciada
por moradores de baixa renda que ndo conseguem arcar com esse novo 6nus tributario
decorrente da valorizacao fundiaria.

Dessa forma, o projeto de operagdo urbana, quando prever uma revitalizagao e
possivel valorizacdo de determinada regido, deve desenvolver politicas especificas para
manter os ocupantes de baixa renda no local. E também, se for o caso, implantar
habitac6es populares, no caso de remanejamento decorrente da execucdo de obras
(SOUZA, 2002).

A0 mesmo tempo, ndo se pode negar a importancia desse instrumento, o qual
representa um avango nas relacGes entre sociedade civil, iniciativa privada e poder
publico, pautado, sobretudo em melhorias nas condic¢Ges estruturais das cidades, uma
vez que muitas cidades brasileiras carecem de boa infraestrutura, e o Estado, ha tempos,
ndo consegue suprir essa demanda (BONIZZATO, 2005).

Cada operacdo urbana consorciada deve ser criada por legislagdo especifica, e
deve conter, dentre outros itens, a definicdo da area a ser atingida; o programa basico de
ocupacdo da area; o programa de atendimento econémico e social para a populacéo
diretamente afetada pela operacdo; as finalidades da operacdo; estudo prévio de impacto
de vizinhanca (nele deve conter estudos de valorizagdo imobiliaria); a contrapartida a
ser exigida dos proprietarios, usuarios permanentes e investidores privados; a conta ou
fundo especifico, que deverd receber os recursos de contrapartidas financeiras
decorrentes dos beneficios urbanisticos concedidos, etc (Lei n° 8.663/2006).

Em Ponta Grossa, caso o projeto de lei seja aprovado, espera-se que a
contrapartida do processo imobilidrio promova a renovacdo de &reas degradadas e
subutilizadas, principalmente da regido central, com obras de revitalizacdo dos edificios
historicos. E importante que se implantem projetos urbanos em areas desestruturadas, ao

invés de reconcentrar recursos em areas ja servidas e valorizadas.
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O instrumento denominado transferéncia do direito de construir - também
chamado de transferéncia de potencial construtivo — € considerado por muitos como de
grande utilidade para preservar o patriménio historico e cultural, assim como contribui
com a regularizagdo de assentamentos precarios.

O imovel que for declarado como integrante de area destinada a projetos de
implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios, bem como areas de preservacao -
seja em areas de interesse ambiental, ou de especial interesse histérico, paisagistico ou
social — terd uma compensacdo pela perda do direito de realizar plenamente o potencial
construtivo permitido da zona. O mesmo direito podera ser concedido ao proprietario
que doar ao municipio seu imdvel, ou parte dele, para as finalidades ora mencionadas.
Sera garantido ao proprietario transferir e exercer o seu direito de construir para outro
imével de sua propriedade, ou alienar, mediante escritura publica, esse direito a
terceiros (Lei n°. 10.257/2001; Lei n° 8.663/2006).

O instrumento também pode incidir sobre imdveis que estejam préximos a um
ou mais bens historicos tombados. Assim, ao restringir o gabarito de altura nas
proximidades, o proprietario pode exercer seu potencial construtivo em outro local ndo
comprometendo a ambiéncia urbana do setor histérico (MACHINSKI, 2010).

Como consta no Estatuo da Cidade e no Plano Diretor, esse instrumento também
pode ser utilizado com o intuito de contribuir com programas de regularizacdo
fundiaria, de urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda e de
habitacdo de interesse social. Bonizzato (2005, p. 156) afirma que o legislador, ao
produzir tais diretrizes, teve como foco o aumento na oferta de unidades habitacionais,
loteamentos e condominios. Através da transferéncia de construir, cria-se um poder de
pressao sobre o proprietario, para que ele dé um destino a seu imdvel, e, com isso, “a
médio prazo, com certeza, haverd um aumento na oferta de areas para construgdo e
implantacdo de empreendimentos”.

De acordo com o Estatuto da Cidade, na lei especifica que regulamentara o
direito de transferir o potencial construtivo, devera constar as condi¢des relativas a sua
aplicacdo. No Plano Diretor de Ponta Grossa estdo listadas algumas dessas condigdes,
como os parametros de ocupacdo maxima; as densidades maximas admitidas; os casos
de alteracGes de usos; as definicGes de contrapartida; as férmulas de calculo; os casos
passiveis de renovacao de potencial e as condi¢des de averbacdo em registro de imoveis
(Lei n° 8.663/2006).

128



O projeto de lei das operagdes urbanas do Plano Diretor Participativo propde que
esse instrumento incida somente na Zona Centro de Bairro, Corredor Comercial e ZR 4,
as mesmas areas delimitadas na Figura 17, correspondente a outorga onerosa do direito
de construir. Outras zonas poderiam ser beneficiadas desde que a transferéncia seja
resultado de uma operagdo urbana consorciada, definida em lei propria (PONTA
GROSSA, 2006a).

Por fim, a Secdo XII do Estatuto da Cidade insere como ultimo, porém um dos
mais relevantes e significativos instrumentos da politica urbana (BONIZZATO, 2005),
0 Estudo de Impacto de Vizinhanga. A partir da edicdo da Lei Federal, cabe aos
municipios, em legislacdo especifica, definir quais os empreendimentos e atividades
privadas ou publicas que dependerdo de elaboracdo de Estudo Prévio de Impacto de
Vizinhanca e do Relatério de Impacto de Vizinhanca para obter a autorizacdo de
construcdo, ampliacdo ou funcionamento. Porém, a elaboracdo desse Estudo ndo
substitui a elaboracdo e aprovacdo do Estudo de Impacto Ambiental (Lei n°
8.663/2006).

O estudo de impacto de vizinhanga deve analisar 0s impactos positivos e
negativos do empreendimento ou atividade a ser implementada ou ampliada. Serdo
investigados os efeitos de ordem urbana, ambiental, social e econdmica, incluindo, no
minimo, 0s seguintes aspectos: adensamento populacional; equipamentos urbanos e
comunitarios; uso e ocupacdo do solo; valorizacdo imobiliaria; geracdo de trafego e
demanda por transporte publico; ventilacdo e iluminacao; paisagem urbana e patriménio
natural e cultural (Lei n° 10.257/2001; Lei n° 8.663/2006).

De acordo com os efeitos negativos apontados pelo Estudo, o Plano Diretor de
Ponta Grossa prevé a exigéncia de medidas compensatorias ou mitigadoras pelo poder
publico aos empreendedores, como por exemplo, areas verdes, escolas, creches ou outro
tipo de equipamento coletivo no caso de possivel adensamento populacional. Se for
constatada uma potencial sobrecarga na infraestrutura viaria, poderdo ser exigidos
investimentos em semaforizacdo, transporte coletivo, entre outros. Também poderao ser
exigidas alteracbes em projetos, visando a mitigacdo dos efeitos negativos apontados
pelo Estudo de Impacto de Vizinhanga, bem como a adequacédo do empreendimento ou
atividade ao cumprimento das fungdes sociais da cidade (INSTITUTO POLIS, 2002;
Lei n° 8.663/2006).

Desse modo, o Estatuto da Cidade, ao instaurar esse dispositivo, procura garantir

os direitos dos municipes expostos aos diversos impactos de grandes obras. No processo
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decisorio de instalacdo do empreendimento, canais de didlogo com a sociedade devem
ser estabelecidos, fazendo, assim, cumprir o principio de gestdo democratica da cidade.

O Projeto de Lei n° 352/2011, que dispGe sobre o Estudo de Impacto de
Vizinhanca e o Relatério de Impacto de Vizinhanca, elaborado pela Vereadora Ana
Maria Holleben (PT), em novembro de 2011, foi submetido a audiéncia publica em 24
de maio de 2012 na Camara Municipal, juntamente com o0s outros projetos de lei
elaborados pelo poder Executivo de Ponta Grossa.

Conforme exposto no presente estudo, tem-se no municipio de Ponta Grossa
uma aplicacdo quase nula dos instrumentos urbanisticos mais importantes trazidos pelo
festejado Estatuto da Cidade onze anos ap0s sua promulgacdo. A andlise, por ora
realizada, revela que o municipio atualizou seu plano somente em decorréncia da
obrigatoriedade imposta pela Lei Federal com prazo até 2006, ou seja, por conveniéncia
politica, deixando de fazé-lo como deveriam e aplica-lo efetivamente.

A implementacdo dos instrumentos esbarra em uma gama de obstaculos.
Dispositivos como o IPTU progressivo e a outorga onerosa contrariam interesses
imobiliarios, especulativos e prejudicam as perspectivas de lucro com a densificagdo
construtiva em certas areas. No ambito politico, pode-se citar a dificuldade de
transformar o status quo devido aos obstaculos culturais e de mentalidade, muito
marcantes na forma conservadora de gerir e planejar o espaco urbano de Ponta Grossa,
sempre privilegiando as elites urbanas, conforme se viu através da contextualizagéo
historica. Exemplo foi o veto integral do Executivo a lei que pretende enfrentar a
retencdo especulativa de imoveis na cidade, fazendo crer que eram medidas nocivas ao
interesse coletivo e a liberdade individual. Também a lentiddo e falta de vontade politica
para elaborar projetos de lei que apliqguem os instrumentos do Estatuto da Cidade.
Diante disso, vé-se uma resisténcia ao ideario da reforma urbana no municipio em
guestao.

As falhas nos projetos de lei que dispdem sobre o IPTU progressivo e a cobranga
da outorga onerosa do direito de construir sdo sintomaticas de outras dificuldades pelas
quais 0s municipios passam: a auséncia de qualificacdo dos responsaveis pela
elaboracédo de leis. A intencdo de tributar progressivamente lotes ociosos em todo o
perimetro urbano - e sem estabelecer um tamanho minimo do terreno que conforma
situacdo de especulacdo - e outorgar o adicional construtivo em zonas com populacéo de
classe baixa, em areas periféricas, denotam a falta de visdo e conhecimento a respeito da

real capacidade dessas ferramentas enquanto disciplinadoras do adensamento e da
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expansdo urbana, e que, se mal empregadas, podem acarretar efeitos colaterais
indesejaveis.

Tendo em vista que 0 sucesso dos instrumentos s6 podera ser avaliado cinco ou
seis anos depois de entrarem em vigor - periodo indicado por Villaga (2005) — pode-se
elencar outro estorvo de natureza politica: a preocupacdo hegemdnica em muitos
municipios com o imediatismo, com a propaganda eleitoral. As administracdes tendem
a priorizar as agdes € investimentos que “aparecem” e que produzem resultados
rapidamente, a fim de beneficid-las em campanhas politicas. Dessa maneira,
negligenciam preocupacdes a longo prazo que fundamentem um real planejamento
urbano, de natureza progressista e comprometido com uma inversao de prioridades.
Muito embora haja uma caréncia na cooperagdo entre Unido, estados e municipios, em
matéria de aplicacdo dos preceitos da reforma urbana, é imprescindivel, para um avanco
real, que o poder publico municipal adote uma postura ambiciosa e comprometida com
a transformacao do modelo urbano excludente atual.

A despeito das dificuldades econémicas que assolam muitos municipios e que
podem prejudicar a implementacdo dos instrumentos, elas ndo sao justificaveis no caso
de Ponta Grossa, uma vez que o quadro econdémico em que atualmente 0 municipio se
encontra € muito favoravel, pelo novo ciclo industrial, pela entrada crescente de
investimentos com novos empreendimentos e a emergente posicdo de polo atrativo no
estado do Parana.

E importante salientar, ainda, que o potencial de transformac&o dos instrumentos
urbanisticos esbarra em fatores estruturais, fatores esses intrinsecamente ligados a
estrutura desigual de nossa sociedade e da nossa posicdo enquanto um pais
semiperiférico. Portanto, desde sua génese, a possibilidade de alcance dessas novas

ferramentas é limitada.
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CONSIDERACOES FINAIS

A acumulacéo de capital ndo pode continuar
sua trajetéria  corrente, abstratamente
determinar nossos destinos e fortunas, ditar
guem e 0 que SOmMOs e 0 que nossas cidades
devem ser. Vale a pena lutar pelo direito a
cidade. Ele deveria ser considerado
inalienavel.

David Harvey

Dentre os muitos desafios que as cidades nos colocam, a especulacdo imobiliaria
é um fendmeno que se desenvolve de modo silencioso, de dificil enfrentamento, ainda
mais por ser respaldado por grupos dotados de poder e influéncia politica, o que faz com
gue sejamos prisioneiros desse processo no espacgo urbano. Contudo, é somente uma das
faces da problematica urbana.

Apos discutir o processo de especulacdo imobiliaria sob distintos aspectos, pode-
se dizer que ela é fruto da conjuncdo de importantes fatores que se interrelacionam.
Entre estes fatores podem ser apontados: o abandono e decadéncia da regido central,
alimentado pela baixa diversidade de usos; a mentalidade conservadora da elite urbana,
resistente a legislagdes de carater progressista; aspectos estruturais como a concentragao
do poder decisério da ordenacdo urbana, primeiro com os grandes latifundiarios, e,
depois, com a burguesia local; e auséncia de uma regulamentacdo efetiva que vise ao
seu combate.

No estudo de caso aqui desenvolvido, ficou evidente que alguns fatores
historicos e proprios da dindmica das classes sociais deflagraram o processo de retencao
especulativa de terras e imdveis em areas infraestruturadas. Com o deslocamento da
classe alta para setores especificos e homogéneos, a regido central deixou de ter a
vitalidade de outras épocas; o poder puablico ndo mais priorizou a manutencdo desses
espacos e uma consequente popularizacdo e abandono das estruturas fisicas e
equipamentos coletivos tomou conta do centro.

Com o padrédo urbano que se imp0s, 0s proprietarios que mantém lotes 0ciosos
na regido central logram vantagens por conseguirem passar despercebidos aos olhos da
populacdo que ndo mais se preocupa com a estética ou a sociabilidade, aspectos que

formavam uma identidade com o centro. Simplesmente parecem ter desistido da
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capacidade de intervencdo do poder publico em manter tal espaco e suas estruturas
como um local atraente. Alia-se a isso a falta de compreensdo da populacdo sobre os
efeitos negativos que a ociosidade urbana traz, fazendo com que ndo seja motivo de
reivindicagcdes sociais, 0 que permite que os principios sobre a funcdo social da terra
urbana sejam desconsiderados e a legislacdo ndo seja cumprida.

Diante disso, é necessario viabilizar uma politica habitacional para a area
central, como estratégia para atracdo de moradores, a qual possa atender a um leque
amplo de classes, garantindo a diversidade de grupos sociais. Amparando-se no fato de
que a area central ndo vem sendo objeto de renovacgdo de suas estruturas fisicas, e ha
grande quantidade de edificios vazios ou subutilizados com grau avancado de
obsoléncia, poderiam ser adotadas estratégias como um zoneamento cultural, que
destacasse pontos de preservagédo relevantes, promovendo agdes que recuperassem a
memoria da cidade e valorizassem a area central como um espago simbdlico e
democratico. Por meio da recuperacdo de imdveis de interesse histérico, novos espacos
ficariam aptos a abrigar atividades de lazer e cultura, revertendo o processo de
subutilizacdo dos imdveis que servem a especulacéo.

Outras alternativas sdo a elaborac¢ao de um plano de arborizagédo, dada a escassez
do elemento verde na paisagem urbana, bem como a redugdo da poluicdo visual,
valorizando e requalificando o ambiente urbano. Estas e outras acdes recuperariam a
autoestima da populacdo, que novamente se interessaria pela cidade, principalmente
pelo centro, povoando mais intensamente 0s espacos publicos que hoje sdo meros
lugares de passagem.

A densificagdo da regido central, e das &reas proximas e bem servidas de
infraestrutura - atuando concomitantemente a tributacdo do IPTU progressivo - sdo
acles que podem minimizar o crescimento urbano espraiado e periférico sobre areas
com servicos e equipamentos publicos insuficientes, processo que é antieconémico para
0 poder publico.

Levando em consideracdo que o setor imobiliario tem um papel decisivo na
producéo das cidades, a manobra de atuacdo dos agentes que atuam nesse setor deveria
ser limitada através dos instrumentos urbanisticos trazidos pelo Estatuto da Cidade.
Esse novo rol de ferramentas ainda traz a possibilidade de se extrair recursos do
processo imobiliario com a finalidade de induzir e/ou controlar o desenvolvimento
urbano. Porém, tais inversdes da agenda politica demandam uma gestdo urbana

diferenciada, o que ndo € uma realidade no municipio de Ponta Grossa, nem sequer
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demonstra ser em um horizonte temporal proximo. Exemplos dessa afirmacdo sdo as
leis de zoneamento de uso e ocupac¢édo do solo urbano, as quais, até o ano de 2011, ndo
avancaram em sua esséncia conservadora e excludente. Pelo contrario, manteve-se a
divisdo da cidade em classicas zonas funcionais, protegendo os espacos homogéneos e
singulares das elites urbanas, além de induzir a abertura de processos de adensamento
vertical e horizontal em determinados eixos; situacao favoravel a posturas especulativas.

O modo como os parametros urbanisticos sdo regulamentados e as zonas urbanas
sdo delimitadas, além de definir territorios de acordo com a classe social, também
produz efeitos na valorizacdo imobiliaria de cada regido. A atuacdo desimpedida — e, até
o0 momento, “legal” no municipio de Ponta Grossa - de especuladores se beneficia com
indices urbanisticos que reforcam um maior padrdo de ocupagdo em algumas zonas com
condigdes topogréficas favoraveis, bem como sua Otima acessibilidade ao centro da
cidade. Assim, 0 zoneamento desligado de uma concepcdo de justica social, como o é
no caso aqui estudado, produz efeitos perversos na forma de uso e ocupacédo do solo
urbano, pois interfere e ratifica a estruturacdo das classes sociais no espaco, permitindo
que cada local seja ocupado somente pelos segmentos que podem pagar por essa
localizacéo, segregando, desse modo, os demais. Consolida-se, entdo, por meios legais,
um cendrio de producdo urbana desigual.

Em relacdo ao processo de especulacdo imobiliaria, ele ndo foi alimentado
apenas — e indiretamente — pelas leis de zoneamento, também ganhou espaco através da
ineficacia e omissdo dos primeiros planos diretores do municipio. Eles deixaram marcas
profundas no tecido urbano, ao produzir uma cidade dispersa, imbuida de lotes ociosos
retidos com fins especulativos, o que proporciona a todos os moradores uma perda de
qualidade urbana.

Havia (e talvez ainda perdure) um grande descrédito no potencial dos planos
diretores em enfrentar os problemas urbanos. Em parte, isso se deve a uma cultura de
inoperancia e imobilismo enraizada nos planos diretores, 0s quais somente funcionam,
em muitos casos, como um elenco de diretrizes vagas e obras a serem feitas. Em outras
palavras, é corrente a elaboracdo de planos travestidos em uma imagem de seriedade,
democracia, sustentabilidade, de zelo pelo interesse da coletividade, e sempre muito
bem-intencionados; uma verdadeira maquiagem demagogica. No entanto, ndo se pode
perder de vista que o cumprimento da lei que institui o Plano Diretor é facultativo, e o

poder Executivo pode simplesmente optar pelo que pretende especificamente obedecer -
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com a possibilidade de ndo obedecer a nada -, resultando em um total descumprimento
da lei, o que contribui ainda mais para desmoraliza-la.

A ineficiéncia do plano de ordenamento urbano encontrou um ambiente propicio
para se instalar em Ponta Grossa. O ultimo Plano Diretor de 2006 somente relacionou o0s
instrumentos de interesse da politica urbana sem institui-los de fato. Somente seis anos
depois de sua regulamentacdo, e onze ap06s a promulgacdo do Estatuto da Cidade é que
iniciativas brandas para instituir de fato alguns dos instrumentos urbanisticos estdo
emergindo. Com esse atraso de seis anos, pode-se afirmar que o Plano Diretor de Ponta
Grossa continua letra morta em relacdo ao disposto no texto constitucional,
principalmente em relagdo ao principio da funcdo social da propriedade. Tal descaso
reforca a tese de que ha uma distancia imensa entre a lei e a sua aplicabilidade.

Sob tais circunstancias, os administradores municipais ndo fazem jus aos anos de
avancos institucionais que fortalecerem juridicamente o principio da funcdo social da
propriedade. O novo arcabouco legislativo criado pelo Estatuto da Cidade € considerado
como um modelo a ser seguido em diversos paises, objeto até de cursos para urbanistas
estrangeiros. Pois bem, a partir dele se iniciou no Brasil um novo ciclo de planos
baseados no novo paradigma que se instituiu para o desenvolvimento urbano.

Muito embora o Plano Diretor e os instrumentos urbanisticos nele contidos
sejam ferramentas imprescindiveis para o controle do processo de urbanizacdo e da
producéo imobiliaria, ndo séo, por si so, garantias de mudanca da realidade, por melhor
que a legislacdo resultante seja. Os desequilibrios urbanos ndo se desenvolveram e se
consolidaram por falta de leis ou planos; esses sempre existiram na histéria do nosso
pais. O maior desafio, entdo, é tornar real e efetivar a nova ordem juridico-urbanistica, o
que sera possivel apenas com uma mudanca da cultura da gestdo municipal, superando o
pacto territorial que impede o avan¢o na mentalidade dos politicos.

Concomitantemente, como forma de aprimorar a qualidade de vida dos
municipes, € necessario um amplo processo participativo na gestdo urbana. Devem-se
superar os planos como pecas técnicas vindas de cima para baixo, 0s quais nao
despertam qualquer interesse da populagdo. Também se deve combater o que Erminia
Maricato (2011) denomina de ‘“‘analfabetismo urbanistico”, e, também, minimizar a
alienacdo em relacdo ao espaco urbano, oportunizando chances dos cidaddos obterem
meios de participar e interferir na gestdo urbana.

A populacdo em geral deve tomar conhecimento do potencial transformador do

Plano Diretor e das propostas construidas pelo Movimento de Reforma Urbana, para,
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assim, poder cobrar sua aprovacdo e fiscalizar sua aplicacdo. Nesse momento é
extremamente importante a intervencdo de forma conjunta do Estado com as
Universidades, 0s quais poderiam organizar seminarios, cursos, oficinas de formagéo de
agentes de planejamento e multiplicadores das teméticas do Estatuto da Cidade para
todos os interessados em politica urbana. Servidores publicos também necessitam de
capacitacdo técnica a respeito do Estatuto e seus instrumentos, além da urgente
necessidade de torna-los capazes de realizar uma leitura real da cidade.

Ao romper com a tradicdo autoritaria na elaboracdo dos planos, e conceder
meios de a sociedade civil se identificar e se preocupar com o destino de seu municipio,
ela, consequentemente, saird da ignorancia histérica e atingira um novo patamar de
consciéncia. SO a partir desse avanco € que a sociedade serd capaz de distinguir
desenvolvimento econémico de desenvolvimento socioespacial. O que se quer
evidenciar como conclusdo desse trabalho é que o modelo de planejamento urbano
vigente em Ponta Grossa aponta para a priorizacdo de um desenvolvimento de carater
estritamente econdmico, o qual se resume apenas a combinacdo de crescimento
econdbmico e modernizacdo tecnoldgica. Os objetivos dessa agenda politica sdo
meramente mercadoldgicos, e 0s investimentos privados que vém sendo, de forma
crescente, transferidos ao municipio, se ndo forem acompanhados de um crescimento
com qualidade de vida, ndo constituirdo um desenvolvimento urbano auténtico, mas

sim, um crescimento apenas na forma de um “inchago”.
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ANEXO

% Presidéncia da Republica

,& r g Casa Civil

Subchefia para Assuntos Juridicos
LEI N° 10.257, DE 10 DE JULHO DE 2001.
Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal,
Mensagem de Veto n° 730 estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras

providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a
seguinte Lei:

CAPITULO |
DIRETRIZES GERAIS

Art. 1° Na execucdo da politica urbana, de que tratam os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, sera
aplicado o previsto nesta Lei.

Paragrafo Unico. Para todos os efeitos, esta Lei, denominada Estatuto da Cidade, estabelece normas
de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da
seguranga e do bem-estar dos cidad&dos, bem como do equilibrio ambiental.

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das func@es sociais da
cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao
lazer, para as presentes e futuras geragoes;

Il — gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e de associa¢des representativas dos
vérios segmentos da comunidade na formulacéo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano;

111 — cooperacéo entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade no processo
de urbanizacdo, em atendimento ao interesse social;

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da populacdo e das
atividades econdmicas do Municipio e do territdrio sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir
as distorcOes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

V - oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servigos publicos adequados aos
interesses e necessidades da populagdo e as caracteristicas locais;

VI — ordenacéo e controle do uso do solo, de forma a evitar:
a) a utilizacdo inadequada dos imdveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;
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c) o parcelamento do solo, a edificagdo ou 0 uso excessivos ou inadequados em relagdo a infra-
estrutura urbana;

d) a instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como pélos geradores de
trafego, sem a previsdo da infra-estrutura correspondente;

e) a retencédo especulativa de imével urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou ndo utilizac&o;
f) a deterioracdo das areas urbanizadas;
g) a poluicéo e a degradacao ambiental;

VIl — integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o
desenvolvimento socioecondmico do Municipio e do territério sob sua area de influéncia;

VIl — adocdo de padrBes de producdo e consumo de bens e servigos e de expansdo urbana
compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e econdmica do Municipio e do territério
sob sua area de influéncia;

IX — justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagéo;

X — adequacdo dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira e dos gastos publicos
aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar
geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais;

XI — recuperacdo dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a valorizacdo de
imoveis urbanos;

XII — protecdo, preservacao e recuperacdo do meio ambiente natural e construido, do patrimbnio
cultural, historico, artistico, paisagistico e arqueologico;

X1l — audiéncia do Poder Publico municipal e da populagdo interessada nos processos de
implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio
ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranca da populagéo;

XIV — regularizacdo fundidria e urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda
mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizacéo, uso e ocupacdo do solo e edificacéo,
consideradas a situagdo socioecondmica da populagdo e as normas ambientais;

XV — simplificacdo da legislacdo de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e das normas edilicias,
com vistas a permitir a reducdo dos custos e 0 aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais;

XVI — isonomia de condicfes para os agentes publicos e privados na promocéo de empreendimentos
e atividades relativos ao processo de urbanizacdo, atendido o interesse social.

Art. 3° Compete a Unido, entre outras atribuices de interesse da politica urbana:
I — legislar sobre normas gerais de direito urbanistico;

Il — legislar sobre normas para a cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s
Municipios em relacdo a politica urbana, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar
em ambito nacional;

Il — promover, por iniciativa prépria e em conjunto com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, programas de construgcdo de moradias e a melhoria das condi¢cdes habitacionais e de
saneamento basico;
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IV — instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento bésico e
transportes urbanos;

V — elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territdrio e de desenvolvimento
econdmico e social.

CAPITULO Il
DOS INSTRUMENTOS DA POLITICA URBANA
Secdo |
Dos instrumentos em geral
Art. 4° Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:

I — planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacdo do territorio e de desenvolvimento
econdmico e social;

Il — planejamento das regides metropolitanas, aglomerac6es urbanas e microrregifes;
111 — planejamento municipal, em especial:

a) plano diretor;

b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacdo do solo;

) zoneamento ambiental,

d) plano plurianual;

e) diretrizes orcamentarias e orcamento anual;

f) gestdo orcamentéria participativa;

g) planos, programas e projetos setoriais;

h) planos de desenvolvimento econémico e social;

IV — institutos tributarios e financeiros:

a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana - IPTU;
b) contribuicdo de melhoria;

c) incentivos e beneficios fiscais e financeiros;

V — institutos juridicos e politicos:

a) desapropriagao;

b) serviddo administrativa;

¢) limitagbes administrativas;
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d) tombamento de iméveis ou de mobiliario urbano;

e) instituicdo de unidades de conservacgéo;

f) instituicdo de zonas especiais de interesse social;

g) concessao de direito real de uso;

h) concessdo de uso especial para fins de moradia;

i) parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios;

j) usucapido especial de imovel urbano;

I) direito de superficie;

m) direito de preempcao;

n) outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso;
0) transferéncia do direito de construir;

p) operagBes urbanas consorciadas;

q) regularizacéo fundidria;

r) assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos sociais menos favorecidos;

s) referendo popular e plebiscito;

t) demarcacdo urbanistica para fins de regularizacdo fundiaria; (Incluido pela Lei n°
11.977, de 2009)

u) legitimacgéo de posse. (Incluido pela Lei n° 11.977, de 2009)
VI — estudo prévio de impacto ambiental (E1A) e estudo prévio de impacto de vizinhanca (EIV).

§ 1° Os instrumentos mencionados neste artigo regem-se pela legislacio que lhes é propria,
observado o disposto nesta Lei.

§ 2°Nos casos de programas e projetos habitacionais de interesse social, desenvolvidos por 6rgdos ou
entidades da Administracdo Publica com atuagdo especifica nessa érea, a concessdo de direito real de uso
de imoveis publicos podera ser contratada coletivamente.

§ 3° Os instrumentos previstos neste artigo que demandam dispéndio de recursos por parte do Poder
Pablico municipal devem ser objeto de controle social, garantida a participacdo de comunidades,
movimentos e entidades da sociedade civil.

Secdo Il
Do parcelamento, edifica¢do ou utilizagcdo compulsorios

Art. 5° Lei municipal especifica para area incluida no plano diretor podera determinar o
parcelamento, a edificacdo ou a utilizacdo compulsoérios do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou
ndo utilizado, devendo fixar as condicdes e os prazos para implementacdo da referida obrigac&o.
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§ 1° Considera-se subutilizado o imovel:

I — cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano diretor ou em legislacdo dele
decorrente;

Il - (VETADO)

§ 2° O proprietario serd notificado pelo Poder Executivo municipal para o cumprimento da
obriga¢do, devendo a notificacdo ser averbada no cartério de registro de iméveis.

§ 3° A notificagao far-se-a:

I — por funcionario do 6rgdo competente do Poder Publico municipal, ao proprietario do imével ou,
no caso de este ser pessoa juridica, a quem tenha poderes de geréncia geral ou administrac&o;

Il — por edital quando frustrada, por trés vezes, a tentativa de notificacdo na forma prevista pelo
inciso 1.

§ 4°Os prazos a que se refere o caput ndo poderao ser inferiores a:

I - um ano, a partir da notificacdo, para que seja protocolado o projeto no érgdo municipal
competente;

Il - dois anos, a partir da aprovacao do projeto, para iniciar as obras do empreendimento.

§ 5° Em empreendimentos de grande porte, em carater excepcional, a lei municipal especifica a que
se refere o caput podera prever a conclusdo em etapas, assegurando-se que O projeto aprovado
compreenda o empreendimento como um todo.

Art. 6° A transmissdo do imdvel, por ato inter vivos ou causa mortis, posterior a data da notificaco,
transfere as obrigaces de parcelamento, edificacdo ou utilizagdo previstas no art. 5° desta Lei, sem
interrupcdo de quaisquer prazos.

Secdo I
Do IPTU progressivo no tempo

Art. 7°Em caso de descumprimento das condigBes e dos prazos previstos na forma do caput do art. 5°
desta Lei, ou ndo sendo cumpridas as etapas previstas no § 5° do art. 5° desta Lei, o0 Municipio procedera
a aplicacdo do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo,
mediante a majoracgdo da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos.

§ 1° 0 valor da aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na lei especifica a que se refere o caput
do art. 5° desta Lei e ndo excederad a duas vezes o valor referente ao ano anterior, respeitada a aliquota
méxima de quinze por cento.

§ 2° Caso a obrigacéo de parcelar, edificar ou utilizar ndo esteja atendida em cinco anos, 0 Municipio
manter4d a cobranga pela aliqguota méaxima, até que se cumpra a referida obrigacdo, garantida a
prerrogativa prevista no art. 8°.

§ 3° E vedada a concessio de isencdes ou de anistia relativas a tributagdo progressiva de que trata
este artigo.

Secéo IV

Da desapropriacdo com pagamento em titulos

148


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/Mensagem_Veto/2001/Mv730-01.htm

Art. 8° Decorridos cinco anos de cobranca do IPTU progressivo sem que o proprietario tenha
cumprido a obrigagdo de parcelamento, edificagdo ou utilizagdo, o Municipio podera proceder a
desapropriacdo do imovel, com pagamento em titulos da divida pdblica.

§ 1° Os titulos da divida pablica terdo prévia aprovagio pelo Senado Federal e serdo resgatados no
prazo de até dez anos, em prestacfes anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacéo
e 0s juros legais de seis por cento ao ano.

§ 2° O valor real da indenizagao:

I — refletird o valor da base de calculo do IPTU, descontado 0 montante incorporado em funcdo de
obras realizadas pelo Poder Piblico na area onde o mesmo se localiza apds a notificagdo de que trata o §
2° do art. 5° desta Lei;

Il — ndo computara expectativas de ganhos, lucros cessantes e juros compensatorios.
§ 3° Os titulos de que trata este artigo ndo terdo poder liberatdrio para pagamento de tributos.

§ 4° O Municipio procedera ao adequado aproveitamento do imével no prazo méaximo de cinco anos,
contado a partir da sua incorporacédo ao patrimdnio puablico.

§ 5° O aproveitamento do imovel podera ser efetivado diretamente pelo Poder Piblico ou por meio
de alienacdo ou concessao a terceiros, observando-se, nesses casos, o devido procedimento licitatorio.

§ 6° Ficam mantidas para o adquirente de imdvel nos termos do § 5° as mesmas obrigagbes de
parcelamento, edificagdo ou utilizagdo previstas no art. 5° desta Lei.

Secdo V
Da usucapido especial de imdvel urbano

Art. 9° Aquele que possuir como sua area ou edificacdo urbana de até duzentos e cinglienta metros
quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicdo, utilizando-a para sua moradia ou de sua
familia, adquirir-lhe-a4 o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imovel urbano ou rural.

§ 1° O titulo de dominio sera conferido ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do
estado civil.

§ 2° O direito de que trata este artigo ndo sera reconhecido a0 mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 3° Para os efeitos deste artigo, o herdeiro legitimo continua, de pleno direito, a posse de seu
antecessor, desde que ja resida no imével por ocasido da abertura da sucessao.

Art. 10. As areas urbanas com mais de duzentos e cinglienta metros quadrados, ocupadas por
populacdo de baixa renda para sua moradia, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicdo, onde néo
for possivel identificar os terrenos ocupados por cada possuidor, sdo susceptiveis de serem usucapidas
coletivamente, desde que os possuidores ndo sejam proprietarios de outro imével urbano ou rural.

§ 1° O possuidor pode, para o fim de contar o prazo exigido por este artigo, acrescentar sua posse a
de seu antecessor, contanto que ambas sejam continuas.

§ 2° A usucapido especial coletiva de imdvel urbano sera declarada pelo juiz, mediante sentenca, a
qual servira de titulo para registro no cartdrio de registro de iméveis.
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§ 3° Na sentenga, o juiz atribuira igual fracdo ideal de terreno a cada possuidor, independentemente
da dimensdo do terreno que cada um ocupe, salvo hipdtese de acordo escrito entre os conddminos,
estabelecendo fragGes ideais diferenciadas.

§ 4° O condominio especial constituido é indivisivel, ndo sendo passivel de extingdo, salvo
deliberagdo favoravel tomada por, no minimo, dois tercos dos conddéminos, no caso de execugdo de
urbanizag&o posterior a constituicdo do condominio.

§ 5° As deliberacdes relativas a administragdo do condominio especial serdo tomadas por maioria de
votos dos condéminos presentes, obrigando também os demais, discordantes ou ausentes.

Art. 11. Na pendéncia da acdo de usucapido especial urbana, ficardo sobrestadas quaisquer outras
acOes, petitdrias ou possessorias, que venham a ser propostas relativamente ao imdvel usucapiendo.

Art. 12. Sdo partes legitimas para a propositura da acdo de usucapido especial urbana:
I — o possuidor, isoladamente ou em litisconsorcio originario ou superveniente;
Il — os possuidores, em estado de composse;

Il — como substituto processual, a associacdo de moradores da comunidade, regularmente
constituida, com personalidade juridica, desde que explicitamente autorizada pelos representados.

§ 1° Na agdo de usucapido especial urbana é obrigatéria a intervengdo do Ministério Publico.

§ 2° O autor tera os beneficios da justica e da assisténcia judiciaria gratuita, inclusive perante o
cartdrio de registro de imoveis.

Art. 13. A usucapido especial de imdvel urbano podera ser invocada como matéria de defesa,
valendo a sentenga que a reconhecer como titulo para registro no cartorio de registro de imdveis.

Art. 14. Na agdo judicial de usucapido especial de imovel urbano, o rito processual a ser observado é
0 SUmario.

Secéo VI
Da concessédo de uso especial para fins de moradia
Art. 15. (VETADO)
Art. 16. (VETADO)
Art. 17. (VETADO)
Art. 18. (VETADO)
Art. 19. (VETADO)
Art. 20. (VETADO)
Secdo VII

Do direito de superficie
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Art. 21. O proprietario urbano podera conceder a outrem o direito de superficie do seu terreno, por
tempo determinado ou indeterminado, mediante escritura publica registrada no cartério de registro de
imoveis.

§ 1° O direito de superficie abrange o direito de utilizar o solo, o subsolo ou o espago aéreo relativo
ao terreno, na forma estabelecida no contrato respectivo, atendida a legislacdo urbanistica.

§ 2° A concesséo do direito de superficie podera ser gratuita ou onerosa.

§ 3° O superficiario respondera integralmente pelos encargos e tributos que incidirem sobre a
propriedade superficiaria, arcando, ainda, proporcionalmente a sua parcela de ocupacao efetiva, com os
encargos e tributos sobre a area objeto da concessdo do direito de superficie, salvo disposicdo em
contrério do contrato respectivo.

§ 4° O direito de superficie pode ser transferido a terceiros, obedecidos os termos do contrato
respectivo.

8§ 5° Por morte do superficiario, os seus direitos transmitem-se a seus herdeiros.

Art. 22. Em caso de alienacdo do terreno, ou do direito de superficie, o superficiario e o proprietario,
respectivamente, terdo direito de preferéncia, em igualdade de condic@es a oferta de terceiros.

Art. 23. Extingue-se o direito de superficie:
I — pelo advento do termo;
I — pelo descumprimento das obrigages contratuais assumidas pelo superficiario.

Art. 24, Extinto o direito de superficie, o proprietario recuperara o pleno dominio do terreno, bem
como das acessdes e benfeitorias introduzidas no imdvel, independentemente de indenizagéo, se as partes
ndo houverem estipulado o contrario no respectivo contrato.

§ 1° Antes do termo final do contrato, extinguir-se-a o direito de superficie se o superficiario der ao
terreno destinacdo diversa daquela para a qual for concedida.

§ 2° A extingdo do direito de superficie sera averbada no cartdrio de registro de imdveis.
Secdo VIII
Do direito de preempcéo

Art. 25. O direito de preempcéo confere ao Poder Pablico municipal preferéncia para aquisigdo de
imovel urbano objeto de alienagdo onerosa entre particulares.

§ 1° Lei municipal, baseada no plano diretor, delimitara as areas em que incidira o direito de
preempcdo e fixard prazo de vigéncia, ndo superior a cinco anos, renovavel a partir de um ano apés o
decurso do prazo inicial de vigéncia.

§ 2° O direito de preempcdo fica assegurado durante o prazo de vigéncia fixado na forma do § 1°,
independentemente do nimero de alienagdes referentes ao mesmo imével.

Art. 26. O direito de preempgdo serd exercido sempre que o Poder Publico necessitar de areas para:
| —regularizacdo fundiaria;
Il — execucdo de programas e projetos habitacionais de interesse social,
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111 — constituicao de reserva fundiéria;

IV — ordenamento e direcionamento da expansao urbana;

V — implantacédo de equipamentos urbanos e comunitarios;

VI — criagdo de espagos publicos de lazer e areas verdes;

VII - criacdo de unidades de conservagdo ou protecdo de outras areas de interesse ambiental;
VIII — protegdo de areas de interesse historico, cultural ou paisagistico;

IX - (VETADO)

Paragrafo Gnico. A lei municipal prevista no § 1° do art. 25 desta Lei devera enquadrar cada area em
que incidira o direito de preempgdo em uma ou mais das finalidades enumeradas por este artigo.

Art. 27. O proprietario devera notificar sua intengdo de alienar o imével, para que o Municipio, no
prazo maximo de trinta dias, manifeste por escrito seu interesse em compra-lo.

§ 1° A notificacdo mencionada no caput serd anexada proposta de compra assinada por terceiro
interessado na aquisicdo do imovel, da qual constardo preco, condicbes de pagamento e prazo de
validade.

§ 2° O Municipio fara publicar, em 6rgéo oficial e em pelo menos um jornal local ou regional de
grande circulacado, edital de aviso da notificacdo recebida nos termos do caput e da intencdo de aquisicdo
do imdvel nas condi¢Bes da proposta apresentada.

§ 3° Transcorrido o prazo mencionado no caput sem manifestacdo, fica o proprietario autorizado a
realizar a alienacéo para terceiros, nas condi¢cdes da proposta apresentada.

§ 4° Concretizada a venda a terceiro, o proprietario fica obrigado a apresentar ao Municipio, no prazo
de trinta dias, copia do instrumento publico de alienacdo do imdvel.

§ 5° A alienagdo processada em condicdes diversas da proposta apresentada é nula de pleno direito.

§ 6° Ocorrida a hipdtese prevista no § 5° 0 Municipio podera adquirir o imével pelo valor da base de
calculo do IPTU ou pelo valor indicado na proposta apresentada, se este for inferior aquele.

Secdo IX
Da outorga onerosa do direito de construir

Art. 28. O plano diretor poderda fixar areas nas quais o direito de construir podera ser exercido acima
do coeficiente de aproveitamento basico adotado, mediante contrapartida a ser prestada pelo beneficiario.

§ 1° Para os efeitos desta Lei, coeficiente de aproveitamento € a relagcdo entre a area edificavel e a
area do terreno.

§ 2° O plano diretor podera fixar coeficiente de aproveitamento bésico Unico para toda a zona urbana
ou diferenciado para &reas especificas dentro da zona urbana.

§ 3° O plano diretor definird os limites maximos a serem atingidos pelos coeficientes de
aproveitamento, considerando a proporcionalidade entre a infra-estrutura existente e o aumento de
densidade esperado em cada area.
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Art. 29. O plano diretor poderd fixar areas nas quais podera ser permitida alteracdo de uso do solo,
mediante contrapartida a ser prestada pelo beneficiario.

Art. 30. Lei municipal especifica estabelecerd as condi¢des a serem observadas para a outorga
onerosa do direito de construir e de alterag8o de uso, determinando:

| —a férmula de calculo para a cobranca;
I — os casos passiveis de isencdo do pagamento da outorga;
111 — a contrapartida do beneficiario.

Art. 31. Os recursos auferidos com a adoc¢éo da outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo
de uso serdo aplicados com as finalidades previstas nos incisos | a IX do art. 26 desta Lei.

Secdo X
Das operagBes urbanas consorciadas

Art. 32. Lei municipal especifica, baseada no plano diretor, podera delimitar area para aplicacdo de
operacdes consorciadas.

§ 1° Considera-se operagdo urbana consorciada o conjunto de intervengdes 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 transformagdes urbanisticas estruturais,
melhorias sociais e a valorizacdo ambiental.

§ 2° Poderao ser previstas nas operacdes urbanas consorciadas, entre outras medidas:

I — a modificacdo de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupacédo do solo e subsolo,
bem como altera¢Bes das normas edilicias, considerado o impacto ambiental delas decorrente;

Il — a regularizacdo de construcdes, reformas ou ampliacbes executadas em desacordo com a
legislacdo vigente.

Art. 33. Da lei especifica que aprovar a operacdo urbana consorciada constard o plano de operacdo
urbana consorciada, contendo, no minimo:

| — definicdo da &rea a ser atingida;
Il — programa bésico de ocupacéo da area;

Il — programa de atendimento econdmico e social para a populacdo diretamente afetada pela
operagéo;

IV — finalidades da operacéo;
V — estudo prévio de impacto de vizinhanca;

VI — contrapartida a ser exigida dos proprietarios, usuarios permanentes e investidores privados em
funcéo da utilizagio dos beneficios previstos nos incisos | e 11 do § 2° do art. 32 desta Lei;

VIl — forma de controle da operacdo, obrigatoriamente compartilhado com representagdo da
sociedade civil.
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§ 1° Os recursos obtidos pelo Poder Plblico municipal na forma do inciso VI deste artigo serdo
aplicados exclusivamente na propria operagdo urbana consorciada.

§ 2° A partir da aprovaco da lei especifica de que trata o caput, sdo nulas as licengas e autorizagdes a
cargo do Poder Publico municipal expedidas em desacordo com o plano de operagdo urbana consorciada.

Art. 34. A lei especifica que aprovar a operagdo urbana consorciada podera prever a emissdo pelo
Municipio de quantidade determinada de certificados de potencial adicional de construgdo, que seréo
alienados em leildo ou utilizados diretamente no pagamento das obras necessarias a propria operacao.

§ 1° Os certificados de potencial adicional de construcdo serdo livremente negociados, mas
conversiveis em direito de construir unicamente na area objeto da operacao.

§ 2° Apresentado pedido de licenga para construir, o certificado de potencial adicional sera utilizado
no pagamento da area de construgdo que supere os padrdes estabelecidos pela legislagdo de uso e
ocupacdo do solo, até o limite fixado pela lei especifica que aprovar a operacdo urbana consorciada.

Secdo XI
Da transferéncia do direito de construir

Art. 35. Lei municipal, baseada no plano diretor, podera autorizar o proprietario de imével urbano,
privado ou publico, a exercer em outro local, ou alienar, mediante escritura publica, o direito de construir
previsto no plano diretor ou em legislacdo urbanistica dele decorrente, quando o referido imdvel for
considerado necessario para fins de:

I — implantagdo de equipamentos urbanos e comunitérios;

Il — preservacdo, quando o imovel for considerado de interesse histérico, ambiental, paisagistico,
social ou cultural;

111 — servir a programas de regularizacdo fundiaria, urbanizagéo de areas ocupadas por populagao de
baixa renda e habitacdo de interesse social.

§ 1° A mesma faculdade podera ser concedida ao proprietario que doar ao Poder Publico seu imével,
ou parte dele, para os fins previstos nos incisos I a I11 do caput.

§ 2° A lei municipal referida no caput estabelecera as condigdes relativas a aplicacio da transferéncia
do direito de construir.

Secdo XII
Do estudo de impacto de vizinhanga

Art. 36. Lei municipal definird os empreendimentos e atividades privados ou publicos em &rea
urbana que dependerdo de elaboracdo de estudo prévio de impacto de vizinhanca (EIV) para obter as
licencas ou autorizagGes de construcdo, ampliacdo ou funcionamento a cargo do Poder Publico municipal.

Art. 37. O EIV serd executado de forma a contemplar os efeitos positivos e negativos do
empreendimento ou atividade quanto a qualidade de vida da populagdo residente na area e suas
proximidades, incluindo a anélise, no minimo, das seguintes questdes: [resultante de obras e construcdes]

I — adensamento populacional;

I — equipamentos urbanos e comunitarios;
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111 — uso e ocupacgdo do solo;

IV — valorizag@o imobiliaria;

V — geracdo de trafego e demanda por transporte publico;
VI — ventilagéo e iluminagéo;

VIl — paisagem urbana e patrimdnio natural e cultural.

Parégrafo Unico. Dar-se-4 publicidade aos documentos integrantes do EIV, que ficardo disponiveis
para consulta, no 6rgdo competente do Poder Pablico municipal, por qualquer interessado.

Art. 38. A elaboragdo do EIV ndo substitui a elaboracdo e a aprovacdo de estudo prévio de impacto
ambiental (E1A), requeridas nos termos da legislacdo ambiental.

CAPITULO Il
DO PLANO DIRETOR

Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua funcéo social quando atende as exigéncias fundamentais
de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos
cidaddos quanto a qualidade de vida, a justiga social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas,
respeitadas as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei.

Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, € o instrumento bésico da politica de
desenvolvimento e expansdo urbana.

§ 1° O plano diretor é parte integrante do processo de planejamento municipal, devendo o plano
plurianual, as diretrizes orcamentarias e o orgamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele
contidas.

§ 2° O plano diretor devera englobar o territério do Municipio como um todo.
§ 3° A lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a cada dez anos.

§ 4° No processo de elaboragéo do plano diretor e na fiscalizagdo de sua implementacéo, os Poderes
Legislativo e Executivo municipais garantirdo:

I — a promocgdo de audiéncias publicas e debates com a participagdo da populacdo e de associagoes
representativas dos varios segmentos da comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informacdes produzidos;

111 — 0 acesso de qualquer interessado aos documentos e informac6es produzidos.
§ 5° (VETADO)

Art. 41. O plano diretor é obrigatério para cidades:

I — com mais de vinte mil habitantes;

Il — integrantes de regibes metropolitanas e aglomeracdes urbanas;

111 — onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 4° do art. 182
da Constituicdo Federal,
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IV — integrantes de areas de especial interesse turistico;

V — inseridas na &rea de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto
ambiental de &mbito regional ou nacional.

§ 1° No caso da realizagio de empreendimentos ou atividades enquadrados no inciso V do caput, 0s
recursos técnicos e financeiros para a elaboracéo do plano diretor estardo inseridos entre as medidas de
compensacgdo adotadas.

§ 2° No caso de cidades com mais de quinhentos mil habitantes, devera ser elaborado um plano de
transporte urbano integrado, compativel com o plano diretor ou nele inserido.

Art. 42. O plano diretor devera conter no minimo:

I — a delimitacéo das areas urbanas onde podera ser aplicado o parcelamento, edificagdo ou utilizacdo
compulsérios, considerando a existéncia de infra-estrutura e de demanda para utilizagdo, na forma do art.
5° desta Lei;

Il — disposicdes requeridas pelos arts. 25, 28, 29, 32 e 35 desta Lei;
111 — sistema de acompanhamento e controle.

CAPITULO IV

DA GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE

Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverdo ser utilizados, entre outros, 0s
seguintes instrumentos:

| — 6rgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal;
Il — debates, audiéncias e consultas publicas;
111 — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano;

V - (VETADO)

Art. 44. No ambito municipal, a gestdo orgcamentaria participativa de que trata a alinea f do inciso 1ll
do art. 4°desta Lei incluira a realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do
plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentérias e do orcamento anual, como condicéo obrigatdria para
sua aprovacao pela Camara Municipal.

Art. 45. Os organismos gestores das regifes metropolitanas e aglomeracGes urbanas incluirdo
obrigatdria e significativa participacdo da populagdo e de associacBes representativas dos varios
segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da
cidadania.

CAPITULO V

DISPOSIGCOES GERAIS
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Art. 46. O Poder Publico municipal poderd facultar ao proprietério de area atingida pela obrigacéo de
que trata o caput do art. 5° desta Lei, a requerimento deste, o estabelecimento de consorcio imobiliario
como forma de viabilizag&o financeira do aproveitamento do imovel.

§ 1° Considera-se consorcio imobiliario a forma de viabilizagdo de planos de urbanizagdo ou
edificacdo por meio da qual o proprietario transfere ao Poder Plblico municipal seu imovel e, apds a
realizagdo das obras, recebe, como pagamento, unidades imobilidrias devidamente urbanizadas ou
edificadas.

§ 2° O valor das unidades imobiliarias a serem entregues ao proprietario sera correspondente ao valor
do imovel antes da execucio das obras, observado o disposto no § 2° do art. 8° desta Lei.

Art. 47. Os tributos sobre imdveis urbanos, assim como as tarifas relativas a servigos publicos
urbanos, serdo diferenciados em fungéo do interesse social.

Art. 48. Nos casos de programas e projetos habitacionais de interesse social, desenvolvidos por
6rgdos ou entidades da Administracdo Publica com atuacdo especifica nessa area, os contratos de
concessdo de direito real de uso de imoveis publicos:

| — terdo, para todos os fins de direito, carater de escritura publica, ndo se aplicando o disposto no
inciso 11 do art. 134 do Codigo Civil;

Il — constituirdo titulo de aceitacdo obrigatéria em garantia de contratos de financiamentos
habitacionais.

Art. 49. Os Estados e Municipios terdo o prazo de noventa dias, a partir da entrada em vigor desta
Lei, para fixar prazos, por lei, para a expedicédo de diretrizes de empreendimentos urbanisticos, aprovagéo
de projetos de parcelamento e de edificacdo, realizacdo de vistorias e expedicao de termo de verificacdo e
concluséo de obras.

Paragrafo Gnico. N&o sendo cumprida a determinagdo do caput, fica estabelecido o prazo de sessenta
dias para a realizacdo de cada um dos referidos atos administrativos, que valera até que os Estados e
Municipios disponham em lei de forma diversa.

Art. 50. Os Municipios que estejam enquadrados na obrigacgdo prevista nos incisos | e 11 do caput do
art. 41 desta Lei e que ndo tenham plano diretor aprovado na data de entrada em vigor desta Lei deverdo
aprova-lo até 30 de junho de 2008. (Redagdo dada pela Lei n°® 11.673, 2008) Vigéncia

Art. 51. Para os efeitos desta Lei, aplicam-se ao Distrito Federal e ao Governador do Distrito Federal
as disposicoes relativas, respectivamente, a Municipio e a Prefeito.

Art. 52. Sem prejuizo da punicdo de outros agentes publicos envolvidos e da aplicagdo de outras
sangdes cabiveis, o Prefeito incorre em improbidade administrativa, nos termos da Lei n° 8.429, de 2 de
junho de 1992, quando:

I - (VETADO)

Il — deixar de proceder, no prazo de cinco anos, o adequado aproveitamento do imovel incorporado
ao patriménio publico, conforme o disposto no § 4° do art. 8° desta Lei;

111 — utilizar areas obtidas por meio do direito de preempcéo em desacordo com o disposto no art. 26
desta Lei;
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IV — aplicar os recursos auferidos com a outorga onerosa do direito de construir e de alterago de uso
em desacordo com o previsto no art. 31 desta Lei;

V — aplicar os recursos auferidos com operagdes consorciadas em desacordo com o previsto no § 1°
do art. 33 desta Lei;

VI — impedir ou deixar de garantir os requisitos contidos nos incisos | a I1l do § 4° do art. 40 desta
Lei;

VIl — deixar de tomar as providéncias necessérias para garantir a observancia do disposto no § 3°do
art. 40 e no art. 50 desta Lei;

VIII — adquirir imével objeto de direito de preempcdo, nos termos dos arts. 25 a 27 desta Lei, pelo
valor da proposta apresentada, se este for, comprovadamente, superior ao de mercado.

° da Lein®7-347 de 24 de iulho-de-1985 passa-a-vigora ido-de-nove-in

m—mnamerande@ﬂatuam}ese—MeLessubseq%me& (Revogado pela Medlda Prowsorla n° 2.180-3
24.8.2001)

5de

Art. 54. O art. 4° da Lei n° 7.347, de 1985, passa a vigorar com a seguinte redag#o:

"Art. 4° Podera ser ajuizada agdo cautelar para os fins desta Lei, objetivando, inclusive, evitar o dano ao
meio ambiente, ao consumidor, & ordem urbanistica ou aos bens e direitos de valor artistico, estético,
histérico, turistico e paisagistico (VETADO)." (NR)

Art. 55. O art. 167, inciso I, item 28, da Lei n° 6.015, de 31 de dezembro de 1973, alterado pela Lei
n° 6.216, de 30 de junho de 1975, passa a vigorar com a seguinte redacio:

AT 167, e,

28) das sentencas declaratorias de usucapido, independente da regularidade do parcelamento do solo ou
da edificacdo;

Art. 56. O art. 167, inciso I, da Lei n°® 6.015, de 1973, passa a vigorar acrescido dos seguintes itens
37,38 ¢e39:

"AIT 167,

37) dos termos administrativos ou das sentengas declaratorias da concessdo de uso especial para fins de
moradia, independente da regularidade do parcelamento do solo ou da edificacéo;
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38) (VETADO)
39) da constituicdo do direito de superficie de imével urbano;" (NR)

Art. 57. O art. 167, inciso 11, da Lei n° 6.015, de 1973, passa a vigorar acrescido dos seguintes itens
18,19 e 20:

PAIT 167, e

18) da notificagdo para parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsérios de imovel urbano;
19) da extingdo da concessao de uso especial para fins de moradia;
20) da extincdo do direito de superficie do imével urbano." (NR)

Art. 58. Esta Lei entra em vigor ap06s decorridos noventa dias de sua publicacao.

Brasilia, 10 de julho de 2001; 180° da Independéncia e 113° da Republica.

FERNANDO HENRIQUE CARDOSO
Paulo de Tarso Ramos Ribeiro
Geraldo Magela da Cruz Quintao
Pedro Malan

Benjamin Benzaquen Sicsu

Martus Tavares

José Sarney Filho

Alberto Mendes Cardoso

Este texto ndo substitui o publicado no D.O.U. de 11.7.2001
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