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RESUMO

Esta dissertagdo integra a area de concentragdo Sociedade e Desenvolvimento e a linha de
pesquisa Formagao humana, politicas publicas e producdao do espago. O estudo analisa a
ociosidade imobiliaria no Centro de Campo Mourao (PR), com o objetivo de oferecer subsidios
técnicos a aplicacdo do Parcelamento, Edificagdo ou Utilizagdo Compulsérios (PEUC), do
IPTU progressivo no tempo e da desapropriacdo-san¢do, no contexto da funcdo social da
propriedade urbana. A pesquisa adota abordagem interdisciplinar, articulando Arquitetura e
Urbanismo, Geografia, Sociologia e Direito, e caracteriza-se como aplicada, descritiva e de
abordagem mista. A base empirica consiste no Cadastro Imobiliario Municipal de 2025, tratado
e espacializado em ambiente de Sistema de Informacao Geografica (SIG), com classificacao
dos lotes em ndo edificados, subutilizados e invalidos, a partir da area construida e do
coeficiente de aproveitamento minimo. Os resultados identificaram 4.198 lotes validos, dos
quais 193 foram classificados como nao edificados e 198 como subutilizados, totalizando 391
lotes com vacancia construtiva. O Indice de Vacancia Lotal (IVL) alcancou 9,31%, indicando
margem concreta para a atuacdo dos instrumentos urbanisticos no recorte central. Conclui-se
que a ociosidade imobiliaria no Centro de Campo Mourao constitui um fendmeno mensuravel,
territorialmente localizado e passivel de enfrentamento por meio de agdo publica orientada,
desde que acompanhada por cadastro atualizado, critérios de priorizagdo e capacidade
institucional de monitoramento. O estudo contribui para transformar uma base cadastral
administrativa em instrumento analitico de apoio a decisdo publica, oferecendo referéncia
técnica para a efetivagao da fung¢do social da propriedade urbana.

Palavras-chave: Funcao social da propriedade, Estatuto da Cidade, PEUC, Vazios urbanos,
Interdisciplinaridade.
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Analysis of Real Estate Vacancy and Occupation-Inducing Instruments in Campo
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ABSTRACT

This dissertation is situated within the concentration area Society and Development and the
research line Human Formation, Public Policies, and the Production of Space. It analyzes real
estate vacancy in the central area of Campo Mourao, Paran4, Brazil, with the aim of providing
technical support for the application of Compulsory Subdivision, Building, or Use
(CSBU/PEUC), the progressive Urban Property and Land Tax over time, and expropriation as
a sanction, within the framework of the social function of urban property. The study adopts an
interdisciplinary approach encompassing Architecture and Urbanism, Geography, Sociology,
and Law; it is applied and descriptive in nature and employs mixed methods. The empirical
database consists of the 2025 Municipal Property Cadastre, which was processed and
spatialized in a Geographic Information System (GIS). Lots were classified as undeveloped,
underutilized, or invalid according to their built-up area and the minimum floor area ratio. The
results identified 4,198 valid lots, of which 193 were classified as undeveloped and 198 as
underutilized, totaling 391 lots characterized by construction-related vacancy. The Lot Vacancy
Index (IVL, in the Portuguese acronym) reached 9.31%, indicating concrete scope for the
application of urban policy instruments in the central area. The study concludes that real estate
vacancy in the central area of Campo Mourdo is a measurable and territorially localized
phenomenon that can be addressed through coordinated public action, provided that such action
is supported by an updated cadastral database, prioritization criteria, and institutional
monitoring capacity. The dissertation contributes by transforming an administrative cadastral
database into an analytical tool for public decision-making, providing a technical reference for
the enforcement of the social function of urban property.

Keywords: Social function of property, City Statute, CSBU, Urban vacant land,
Interdisciplinarity.
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1 INTRODUCAO

A politica urbana no Brasil desempenha um papel crucial na dindmica do sistema
capitalista, frequentemente gera conflitos entre a populagdo e os detentores do capital. Este
embate se reflete na aplicagdo seletiva das leis urbanisticas, notadamente do Estatuto da Cidade
e do Direito Urbanistico (Maricato, 2003), onde o poder privado muitas vezes suprime os
direitos da populacao em favor do ganho de capital por meio da retencao de propriedade urbana.

O Estatuto da Cidade, em 2001, ao revolucionar o Direito Urbanistico, introduziu
transformagoes significativas em um ramo ainda pouco explorado do direito publico brasileiro.
Contudo, a dificuldade em aplicar os principios e instrumentos dessa legislagdo torna-se
evidente. A falta de informagdo sobre a lei, aliada a apropriagdo seletiva de seus instrumentos,
frequentemente impulsionada por pressdes do mercado imobiliario, cria obstaculos substanciais
para a efetivagdo de seu potencial transformador.

Diante desse cenario, fazer jus ao potencial de transformagao intrinseco ao Estatuto da
Cidade deve se tornar um objetivo comum para uma acao articulada. Juristas, urbanistas,
gestores, ativistas e cidaddos, em conjunto, precisam alinhar esfor¢os para superar as barreiras
impostas pela aplicacdo seletiva e muitas vezes distorcida da legislagdo urbana. Somente
através dessa colaboracdo pode-se aspirar a uma efetiva promog¢do da justica, equidade e
transformagao positiva das cidades brasileiras.

Terrenos urbanos sdo recursos limitados, no ambito material eles sdo alvo da exploragao
e especulagdo, cujos efeitos sdo notados pelo aumento do prego geral dos lotes, expansdo da
cidade em suburbios carentes de infraestrutura e vazios urbanos em 4reas estruturadas e
adensadas. Essa oOtica evidencia a escassez de equipamentos urbanos nessas regides, enquanto
areas ja providas desses elementos permanecem sem ocupagao urbana, de modo que gera custos
significativos para o poder publico municipal.

Este panorama expde a caréncia de planejamento urbano que marcou a trajetéria da
maioria das cidades brasileiras nas Gltimas décadas, expressa de forma inequivoca a prevaléncia
dos interesses do capital imobilidrio. O desfecho ¢ um quadro no qual as anomalias urbanas se
manifestam de maneira evidente, destaca-se a necessidade premente de estratégias mais efetivas
para a gestdo do espago urbano e a promocao de uma distribuicdo mais equitativa dos recursos
e beneficios urbanos (Floeter, 2007).

No campo da politica urbana, a Constituigao Federal de 1988 concentrou seu tratamento

normativo sobretudo nos arts. 182 e 183. O art. 182 institui o nacleo da politica de
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desenvolvimento urbano, atribuindo ao Poder Publico municipal a tarefa de ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes, além
de vincular o cumprimento da funcdo social da propriedade as exigéncias fundamentais
expressas no Plano Diretor. Ja o art. 183 disciplina especificamente o usucapido especial urbano,
voltado a aquisi¢do da propriedade por posse prolongada em imovel urbano de pequena
dimensao, desde que atendidos os requisitos constitucionais. Embora esses dispositivos
representem avango decisivo no reconhecimento da dimensao social da propriedade urbana, sua
redacdo € necessariamente sintética para abarcar problemadtica tdo complexa. Permaneciam em
aberto, portanto, diretrizes gerais, procedimentos, critérios de aplicabilidade e mecanismos
concretos capazes de orientar a operacionalizacdo dos instrumentos urbanisticos previstos no
texto constitucional.

Nesse contexto se tornou necessaria uma regulamentagdo infraconstitucional mais
detalhada das questdes urbanas, o que se concretizou com a promulgacao do Estatuto da Cidade
(Lei n.° 10.257/2001). Ao regulamentar os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, o Estatuto
da Cidade passou a estabelecer diretrizes gerais da politica urbana, detalhando instrumentos de
inducdo do uso socialmente adequado da propriedade, como o Parcelamento, Edificagdao ou
Utilizagdo Compulsérios (PEUC), o IPTU progressivo no tempo, a desapropriagdo-sangao € o
usucapido especial urbano. Além disso, incorporou de forma mais explicita a gestdo
democratica da cidade, prevendo mecanismos de participacdo social no planejamento, na
elaboragdo e no acompanhamento do Plano Diretor.

Entretanto, a promulgacdo do Estatuto da Cidade ndo suprimiu as contradi¢cdes da
urbanizagdo brasileira, tampouco assegurou a aplica¢cdo imediata e efetiva de seus instrumentos.
Como assinala Maricato (2011), a existéncia de marcos legais progressistas ndo garante sua
realizagdo concreta, uma vez que a politica urbana permanece atravessada por entraves
institucionais e pela correlagao de forcas no plano local. Nesses termos, a construgao de cidades
mais justas e sustentdveis ndo resulta apenas da inovag¢do normativa, mas da capacidade de
converter esses instrumentos em agao publica efetiva.

Esta pesquisa investiga de que modo a identificacdo dos estoques de imdveis 0ciosos
passiveis de notificagdo pelo Parcelamento, Edificacao ou Utilizagdo Compulsérios (PEUC)
pode subsidiar o cumprimento da funcao social da propriedade em Campo Mourdo. Parte-se da
hipotese de que existe, sobretudo na area central do municipio, um volume expressivo de lotes
ndo edificados ou subutilizados que, pelas suas caracteristicas tipoldgicas, de uso e grau de
ociosidade, justificam a aplicacdo do PEUC e possuem potencial para induzir a ocupagao

adequada do solo urbano, contribuindo para a efetiva¢ao da fungao social da propriedade.
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O objetivo geral da pesquisa ¢ analisar a ociosidade imobiliaria em Campo Mourao,
com énfase no bairro Centro, a fim de oferecer subsidios técnicos a aplicagdo do PEUC, do
IPTU progressivo no tempo e da desapropriagao.

Os objetivos especificos sdo: a) Compreender as dindmicas urbanas e o papel das
politicas urbanas e dos instrumentos do Estatuto da Cidade na promog¢ao da fung¢do social da
propriedade; b) Classificar os imoveis/lotes do recorte empirico em nao edificados e
subutilizados, conforme os critérios operacionais adotados; c¢) Calcular indices de
ociosidade/vacancia que expressem a incidéncia do fenomeno no recorte analisado; d) Elaborar
mapas tematicos que representam a distribuicdo espacial dos imoveis/lotes classificados; e)
Analisar os resultados a luz da fun¢do social da propriedade urbana, discutindo implicagdes
para a aplicagdo do PEUC e de seus desdobramentos.

A interdisciplinaridade ¢ a abordagem realizada ao longo da dissertagdo, por meio dela
¢ possivel integrar diferentes areas do conhecimento para resolver problemas complexos que
ndo podem ser adequadamente abordados por uma tnica disciplina. No contexto da analise da
vacancia imobilidria e da aplicag¢do de instrumentos indutores da ocupagdo em Campo Mourao,
a interdisciplinaridade € essencial para compreender as multiplas dimensdes do problema, que
envolvem aspectos sociais, geograficos, urbanisticos e juridicos. Conforme Pombo (2005),
problemas urbanos complexos exigem uma abordagem interdisciplinar para serem efetivamente

solucionados:

Problemas grandes demais, problemas complexos, que se ndo deixam pensar
em laboratorio porque comportam um nimero enorme de variaveis, problemas
que nenhuma disciplina est4 preparada para resolver. A juventude urbana, o
envelhecimento, a violéncia, o clima ou a manipulacao genética, por exemplo,
sdo novidades epistemologicas que so a interdisciplinaridade tem condigdes
para procurar dar resposta (Pombo, 2005, p. 11).

Conforme Japiassu (1994), a interdisciplinaridade constitui uma abordagem voltada a
resolucdo de problemas concretos, construida a partir da integracdo de ideias, conceitos,
procedimentos, dados e perspectivas distintas. Seu foco consiste em apreender os problemas de
forma abrangente, considerando seu contexto social e material. No caso desta pesquisa, tal
perspectiva mostra-se necessaria porque a efetivacdo da fun¢do social da propriedade e a
aplicagdo de instrumentos de politica urbana envolvem relagdes complexas entre Estado,
mercado, legislagdo e producdo do espaco, exigindo uma leitura que ultrapasse os limites de

cada disciplina isoladamente.
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A ociosidade imobiliaria constitui um problema complexo, ao mesmo tempo
influenciado pelas dimensdes social, urbana, econdmica e legislativa e capaz de retroagir sobre
elas. Sua compreensao exige reconhecer a existéncia de uma rede intrincada de interagdes entre
as disciplinas mobilizadas nesta pesquisa. Nessa direcao, Morin (2003, p. 14) assinala: “Existe
complexidade, de fato, quando os componentes que constituem um todo [...] sdo inseparaveis e
existe um tecido interdependente, interativo e inter-retroativo entre as partes € o todo [...]”.

Por essa razdo, a investigagdo articula conhecimentos de diferentes campos
disciplinares. A Sociologia contribui para compreender como a retencao de lotes e a ociosidade
imobilidria se relacionam a distribui¢do de renda, aos padrdes de ocupacdo e a exclusdo
socioespacial. A Geografia oferece instrumentos de mapeamento e analise espacial,
indispensaveis para identificar vazios urbanos e relaciond-los com infraestrutura, zoneamento
e centralidade. A Arquitetura e Urbanismo permitem examinar como a forma urbana, os
parametros construtivos e as normas de uso do solo condicionam o aproveitamento das parcelas.
O Direito, por sua vez, fornece a base normativa necessaria para interpretar os instrumentos que
fundamentam o PEUC, o IPTU progressivo no tempo e a desapropriagdo-sangdo, a luz da
funcdo social da propriedade prevista na Constitui¢do Federal e no Estatuto da Cidade.

Para atingir os objetivos da pesquisa, adota-se uma metodologia mista, com articulacdao
entre procedimentos quantitativos e interpretacdo qualitativa dos resultados. A investigacao
baseia-se em pesquisa documental e andlise espacial dos dados do Cadastro Imobilidrio
Municipal, com tratamento das informagdes referentes a area do lote, area construida,
zoneamento e coeficiente de aproveitamento minimo, de modo a identificar iméveis nao
edificados e subutilizados no recorte analisado. A dimensao qualitativa da pesquisa decorre da
interpretacdo critica dos resultados espaciais € quantitativos, produzindo inferéncias sobre as
implicagdes sociais, urbanisticas e institucionais da ociosidade imobiliaria e da aplicagdo dos
instrumentos de politica urbana.

A dissertagdo esta estruturada em cinco capitulos. A Secdo | introduz as dindmicas
urbanas brasileiras, delimita o problema de pesquisa, explicita objetivos, hipotese, justificativas
e a relevancia do estudo para Campo Mourdo. A Sec¢do 2 desenvolve os conceitos de funcao
social da propriedade, especulagdo imobiliaria e justica socioespacial, além de examinar os
instrumentos do Estatuto da Cidade com destaque para o PEUC; essa discussdo fundamenta os
indicadores adotados no diagndstico. A Se¢do 3 descreve a metodologia adotada na pesquisa,
com destaque para a consolidacdo e o tratamento do cadastro imobilidrio municipal, o
georreferenciamento da base, a definigdo dos critérios de classificacdo dos lotes, a elaboragao

de mapas tematicos e o calculo de indices. Apresenta, ainda, os procedimentos de interpretacao
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qualitativa que articulam os padrdes espaciais observados a reten¢do especulativa e a fungao
social da propriedade. A Se¢do 4 apresenta e interpreta os achados: distribuicdo dos vazios
urbanos, tipologias dos imoveis ociosos, indicadores de retengdo e suas implicagdes para a
efetividade do PEUC; avalia ainda a capacidade institucional e aponta prioridades de
notificagdo. Por fim, a Secado 5 sintetiza os resultados, avalia a contribui¢ao do diagndstico para
a politica urbana local e propde encaminhamentos operacionais, bem como agendas de pesquisa

futuras.
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2 DINAMICAS DO ESPACO URBANO E INSTRUMENTOS DE TRANSFORMACAO

A secdo tedrica explora os conceitos fundamentais para entender o PEUC
(Parcelamento, Edificagdo ou Utilizagdo Compulsorios) como uma ferramenta crucial de
politica urbana. O estudo analisa temas como funcao social da propriedade, especulagdo
imobilidria, justica espacial e os instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, com énfase no
Artigo 182 da Constituicdo Federal. Essa anélise tedrica ¢ essencial para compreender a relacao

entre tributacdo urbana e a organizacao socioespacial das cidades brasileiras.

2.1 A cidade como mercadoria: producio do espaco urbano na légica da acumulacio

capitalista

A produgdo do espaco urbano, no contexto da urbanizacdo contemporanea, configura-
se como expressdo central das dindmicas de acumulagdo capitalista. Longe de constituir um
processo neutro ou espontaneo, a cidade € apropriada, transformada e mercantilizada segundo
interesses que subordinam o solo urbano a logica da valorizagdo financeira. Esta revisdo
bibliografica tem por objetivo fundamentar teoricamente a pesquisa, reunindo as principais
interpretagdes criticas sobre a financeirizagdo da terra, o papel seletivo do Estado e as dindmicas
de segregacdo, retengdo e especulagdo fundiaria, de modo a enriquecer a compreensdo dos
conflitos que permeiam a configuracao urbana atual.

A intensifica¢do da urbanizacdo, ancorada na légica neoliberal, tem reconfigurado o
espago urbano como elemento central na dindmica de acumulagdo capitalista. Inserida em um
circuito econdmico globalizado, a cidade torna-se uma arena estratégica, onde multiplos
agentes disputam a apropriagcdo do solo como ativo econdmico. Esse processo € sustentado por
transformagdes que atravessam os modos de produgdo, as estruturas estatais e as subjetividades
sociais, revelando um redesenho profundo das relagdes territoriais (Maricato, 2015b; Oliveira,
2023; Silva; Carvalho; Sanfelici, 2023a).

A partir da industrializagdo e, mais recentemente, da financeirizagdo da economia, o
espaco urbano passou a desempenhar papel produtivo e geopolitico, consolidando-se como
instrumento de dominacdo e valorizagdo seletiva, especialmente nas regides de interesse do
capital transnacional (Maricato, 2015b). Nesse contexto, a producao do espago subordina-se a

logica da valorizagdo financeira, convertendo-se em bem escasso e disputado, o que alimenta
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estratégias de especulagdo, concentracao fundiaria e expulsdo de grupos sociais de menor poder
aquisitivo (Carlos, 2022; Harvey, 2005a).

A ascensao do paradigma neoliberal impde uma nova légica ao territorio: o espago
urbano deixa de operar como um direito e passa a constituir uma engrenagem de acumulagao
financeira (Carlos; Volochko; Alvarez, 2022; Harvey, 2005a). Nesse novo modelo, a moradia
e a terra urbana sao tratadas como ativos patrimoniais em vez de bens sociais. Como resultado,
o Estado passa a empenhar politicas que priorizam o endividamento familiar e a transformagao
da cidade em um produto financeiro (Rolnik, 2015).

Essa dinamica redefine o espaco urbano como um componente ativo da reproducgdo do
capital, transformando-o em plataforma de investimentos e disputa intercapitalista. Mais do que
reflexo da economia, o espaco urbano se converte em ativo estratégico da acumulacdo
contemporanea, funcionando simultaneamente como meio e fim do processo de valorizagao.

O controle do espaco urbano, portanto, ¢ um elemento central da estratégia de
acumulacdo, sustentado pela producdo de escassez e pela conversdao do territorio em ativo
financeiro. A financeirizagdo do espago urbano impde uma nova racionalidade, que reforca
desigualdades estruturais e intensifica a exclusdo, ao subordinar o acesso ao solo urbano as
dindmicas de mercado.

Essa configuracdo ¢ reforcada pelas transformagdes no papel do Estado. A gestdo
territorial passa a ser marcada por normatizagdes, restricdes de uso e regramentos que silenciam
a populacdo local e transformam o morador em consumidor subordinado (Ribeiro, 2017). Tais
transformagdes impdem perdas materiais e simbolicas: referéncias de pertencimento e as
identidades coletivas sdo desarticuladas em nome da revalorizagao fundiaria e da rentabilidade
do solo urbano.

A hegemonia do capital financeiro e as novas formas de governanca urbana,
consolidadas a partir da década de 1970, reorganizam a cidade segundo imperativos de
rentabilidade e competitividade global. A globalizagdo neoliberal transforma a cidade em vetor
estratégico da reestruturacao produtiva, marginalizando o debate urbano progressista e
esvaziando o papel do Estado enquanto mediador das tensdes territoriais (Maricato, 2015b).

Simultaneamente, o urbanismo neoliberal promove um padrdo concentrador e
excludente de urbanizagdo. Como destaca Harvey (2005a), as crises urbanas surgem a partir
das barreiras a realizagdo do valor, da saturacdo dos mercados e dos limites geograficos a
expansdo do capital. Essas crises, sdo inerentes a dindmica da acumulagdo e inauguram novos
ciclos de destrui¢do e reconstru¢ao do espago urbano, reconfigurando a cidade como campo de

novas oportunidades de valorizagao.
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A financeirizagdo do espago urbano intensifica praticas especulativas que transformam
a cidade em ativo estratégico da acumulagao capitalista. A produgdo da escassez planejada, por
meio da retengdo de imoveis e terrenos, refor¢a dindmicas de valorizagdo fundiaria, ampliando
a exclusdo territorial. No contexto de Campo Mourdo, essas dinamicas se expressam na
presenca de vazios urbanos localizados em dareas centrais, na subutilizacdo de terrenos com
edificacdes abaixo dos parametros minimos de aproveitamento, € no uso recorrente de lotes
vazios como estacionamentos. Embora tais usos cumpram uma fun¢do tempordaria, sdo em
esséncia, uma estratégia de uso para manter o lote a espera pela valorizagao fundiaria.

Segundo Bomfim e Zmitrowicz (2006), a obsolescéncia fisica dos imoveis centrais ndo
resulta de processos naturais, mas configura uma estratégia do capital imobilidrio, que aguarda
intervengdes publicas capazes de elevar o valor dos imoveis, assegurando lucros com baixos
riscos. Assim, os vazios urbanos tornam-se elementos da logica especulativa, sustentando
expectativas de valorizagdo futura.

Essa préatica de retencdo deliberada de imoveis reduz a oferta disponivel, elevando os
precos e potencializando a lucratividade dos agentes proprietarios (Bomfim; Zmitrowicz,
2006). A vacancia imobiliaria, nesse sentido, nao representa um fracasso do mercado, mas uma
estratégia racional para controle da oferta e maximizagdo dos ganhos financeiros.

Além dos impactos no mercado imobilidrio, a vacancia interfere diretamente na
arrecadacdo tributaria municipal. O aumento de imoveis ociosos acarreta inadimpléncia fiscal
e pressiona a gestao publica a adotar politicas que, muitas vezes, visam atrair investimentos
privados em detrimento da fungdo social da cidade (Bomfim; Zmitrowicz, 2006). Dessa
maneira, a politica urbana ¢ capturada pela 16gica da maximizacao da rentabilidade fundiéria.

A vacancia também reforca dinamicas de expulsao social. Souza (2022) explicita que a
transformagao do espago urbano em mercadoria de alto valor provoca a remocgao de populagdes
de baixa renda dos centros urbanos, perpetuando a segregacao espacial. A escassez artificial de
solo centralizado, aliada a especulagdo imobilidria, aprofunda as barreiras econdomicas que
limitam o acesso das classes populares a cidade formal e servida de infraestrutura.

No caso de Campo Mourdo, a dindmica de valorizacdo fundidria e de especulacio
imobiliaria ndo se expressa, necessariamente, por um processo de gentrificacao classica no
nicleo central, entendido como substituicdo direta de moradores antigos de baixa renda por
grupos de maior renda. Contudo, isso nao significa auséncia de expulsdo socioespacial. A
expansdo urbana horizontal e fragmentada, associada a abertura de novas areas loteaveis e a
manuten¢do de vazios urbanos em areas ja estruturadas, tende a intensificar a segregacdo ¢ a

produzir a periferizagdo das camadas populares, dificultando o acesso a cidade formal e dotada
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de infraestrutura. Nesse contexto, programas habitacionais como o Minha Casa Minha Vida
(PMCMYV), embora ampliem a producdo de moradias para familias de menor renda,
frequentemente se materializam em localizagdes periféricas e menos equipadas, refor¢ando a
distancia entre moradia popular e centralidades urbanas consolidadas. Assim, mais do que
remocdes diretas tipicas da gentrificacdo, observa-se um mecanismo de exclusdo territorial
mediado pelo mercado e pelo padrdo de urbanizagao, no qual a moradia formal acessivel as
classes populares tende a se restringir as periferias e as areas destinadas a habitag@o de interesse
social, enquanto os setores centrais permanecem submetidos a dinamicas de retengdo e
valorizacao fundiaria.

Em resposta a essas dinamicas, surgem propostas alternativas. Campos e Dantas (2024)
defendem a requalificagdo de vazios urbanos com destinagdo publica, como parques e
equipamentos coletivos, promovendo a sustentabilidade urbana e o bem-estar social. Tais
iniciativas visam romper com a légica mercantil e resgatar a fungdo social do solo urbano.

No entanto, a disputa pelo uso dos vazios urbanos exprime a persisténcia de uma luta
hegemonica entre a logica especulativa e as reivindicagdes pelo direito a cidade. A criacdo
artificial da escassez, a retencdo de imoveis, a valorizagao seletiva e a expulsdo dos mais pobres
explicitam que a mercantilizacdo do espago urbano constitui mecanismo central de reproducao
das desigualdades territoriais.

A producdo dos vazios urbanos também se articula a dindmica periférica da expansado
urbana. Nas franjas da cidade, a especulagdo imobilidria organiza o territorio mediante a
exploragdo para moradia popular, por meio de conjuntos residenciais padronizados, mantendo
a prevaléncia do valor de troca sobre o valor de uso. Essa expansdo periférica, marcada por
moradias padronizadas e caréncia de infraestrutura, reproduz modelos segregadores do passado.
A logica de producdo do espago segue voltada a rentabilidade dos investimentos, e ndo a
diversidade ou inclusdo urbana (Ferreira, 2012).

Em Campo Mourdo, esse processo transparece em empreendimentos habitacionais
populares como os conjuntos Milton Luiz Pereira, Fortunato Perdoncini e o Residencial Porto
Feliz, entre outros, promovidos pela COHAPAR. Embora contribuam para reduzir o déficit
habitacional, esses projetos sao implantados em 4&reas distantes dos centros urbanos
consolidados, o que obriga o municipio a expandir redes de infraestrutura e levar equipamentos
urbanos para regides antes desprovidas, ao tempo em que ha vazios nao aproveitados em areas
melhor estruturadas.

Essa tendéncia ¢ intensificada pela financeirizagao global. Carlos, Volochko e Alvarez

(2022) argumentam que a producdo do espaco urbano se subordina as transformacdes do setor
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financeiro, transformando-se em mercadoria valorizada continuamente, o que gera conflitos,
resisténcias e novas crises urbanas.

A transformacado do espaco urbano em mercadoria exige, ainda, adaptagdes legislativas.
Carlos, Volochko e Alvarez (2022) explicam que o Estado, longe de atuar como ente neutro,
legitima os “direitos do capital” ao flexibilizar normas urbanisticas, incorporar bens culturais e
historicos ao mercado e promover a rentabilizagdo de imdveis e terrenos, refor¢ando as
desigualdades espaciais.

A legislacao urbana e a provisao de infraestrutura tornam-se instrumentos decisivos na
formagdo dos precos fundiarios. Maricato (2015a) evidencia que as escolhas estatais como
locais de investimento publico e a definicao dos indices de aproveitamento do solo produzem
valorizacdo seletiva e exclusdo socioespacial.

A especulagdao imobilidria opera, ainda, sobre a expectativa de valorizagao futura.
Sanfelici (2022) pontua que, ao construir condominios em bairros populares, desencadeia-se
uma dinamica de valorizacdo que antecipa a acumulag¢do, gerando o que chama de
“capitalizagdo ficticia” do territério.

Nesse contexto, a renda fundidria torna-se componente central na formacao dos precos
urbanos. Singer (2017) aponta que, em muitos casos, o valor corrente dos iméveis deriva
exclusivamente da renda potencial do terreno, ¢ ndo do valor intrinseco das construgdes,
revelando o solo urbano como ativo financeiro seguro.

A dominag¢do do valor de troca sobre o valor de uso aprofunda esse fenomeno urbano.
Lefebvre argumenta que “os antigos centros entram de modo mais completo na troca e no valor
de troca, ndo sem continuar a ser valor de uso” e que, na contemporaneidade, “o valor de troca
prevalece a tal ponto sobre o uso e o valor de uso que quase suprime este ultimo” (Lefebvre,
2008, p. 20). Nesse contexto, o valor de troca ergue-se como novo paradigma da cidade: vale
mais o que se pode extrair de um lote e o quanto ele se valorizara ao longo do tempo do que
seu uso efetivo, o terreno converte-se em ativo de carteira que acumula valor passivamente,
enquanto a func¢do social do espago permanece em segundo plano.

A seletividade do Estado reforga essa logica. Maricato (1996) destaca que a tolerancia
estatal com ocupagoes irregulares prevalece enquanto o valor mercantil do solo ¢ baixo; porém,
uma vez valorizado, impde-se a aplicagdo rigorosa das leis, favorecendo a dindmica
especulativa e ampliando a segregagao.

O mercado imobilidrio também influencia a¢des cotidianas de exclusdo territorial.
Maricato (2011) cita que, até mesmo entre populagdes de baixa renda, emergem praticas de

defesa da valorizagao fundiaria, como a reivindicagao da remocao de favelas vizinhas.
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A produgdo desigual do espaco urbano insere-se, assim, em uma dindmica global da
expansao capitalista. Harvey (2005b) afirma que o capital, buscando maximizar lucros, tende a
exportar investimentos para regides periféricas, reproduzindo desigualdades em escala mundial
e intraurbana. O avango da financeirizacdo e da mercantilizagdo do espaco urbano produz
transformagdes profundas ndo apenas na morfologia das cidades, mas também nas dindmicas
sociais que as atravessam. A producao da desigualdade socioespacial deixa de ser um efeito
colateral e torna-se premissa do modo de reprodugdo do capital nas cidades.

A gentrificagdo emerge como uma das expressdes mais visiveis da logica neoliberal de
produgdo do espaco urbano. Maricato (1996) discorre que tanto nas areas centrais quanto nas
periferias capitalistas, processos de remocdao de populagdes pobres e megaprojetos de
valorizacdo imobiliaria se consolidam como estratégias recorrentes. A gentrificagdo ndo apenas
expulsa moradores tradicionais, mas também altera profundamente as relagdes sociais, culturais
e econdmicas dos territdrios revalorizados.

No contexto brasileiro, diversos exemplos ilustram esses fendmenos. Em Sao Paulo, a
Favela do Jardim Edith, localizada no Brooklin Novo, foi removida durante a implantagcdo do
Complexo Viario Real Parque e da Ponte Estaiada Octavio Frias de Oliveira, com a realocagdo
dos moradores para conjuntos habitacionais, impactando redes de apoio comunitario e o
cotidiano da populacdo deslocada. Ainda na capital paulista, o Projeto Cingapura buscou
substituir favelas por conjuntos habitacionais planejados, resultando na remocdo de
comunidades inteiras e gerando criticas acerca da limitada participagdo dos moradores no
processo de decisdo. Em Salvador, a Operagao Pelourinho, voltada a revitalizagdo do centro
historico, deslocou milhares de residentes de classe trabalhadora para areas periféricas,
transformando o bairro em um polo turistico e cultural. No Rio de Janeiro, o Porto Maravilha
exemplifica a 16gica de megaprojetos urbanos, promovendo a revitaliza¢do da regido portudria
com a remogao de familias de baixa renda e a implantacao de empreendimentos comerciais e
residenciais de alto padrdo, alterando profundamente as dindmicas sociais, culturais e
econdmicas locais.

O discurso da modernizagdo urbana, promovido sob a égide da "cidade global", mascara
as profundas exclusdes geradas pela urbanizag¢ao neoliberal. Maricato (2015b) estabelece um

paralelo entre a cidade idealizada e a cidade real:

O tratamento glamouroso que a midia e muitos intelectuais atribuiram a
globalizagdo e as chamadas cidades globais foi dando lugar, com o passar do
tempo e com a apropriagdo capitalista das novas tecnologias, a uma realidade
cruel: aumento do desemprego, precarizacao das relagdes de trabalho, recuo
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nas politicas sociais, privatizagdes e mercantilizagdo de servigos publicos,
aumento da desigualdade social. Diferentemente da desigualdade social ou
inser¢do social precaria existentes anteriormente a globalizagdo, ap6s sua
dominacdo hegemonica ganha destaque uma marca, a da exclusdo social:
bairros sdo esquecidos, cidades sdo esquecidas, regides sdo esquecidas e isso
acontece até mesmo com paises que sdo ignorados, ja que ndo contam para a
nova ordem (Maricato, 2015b, p. 72).

A produgdo da desigualdade territorial € acompanhada pela transformagao da governanca
urbana. Carlos, Volochko e Alvarez (2022) mostram que a dimensdo politica da gestdo da
cidade dilui-se na ideologia da gestdo empresarial, em que as cidades passam a disputar
investimentos globais sob a retdrica da competitividade. Expulsdes, remocdes e reconstrucdes
continuas dos centros urbanos sdo justificadas em nome do turismo, dos megaeventos e da
atratividade econdmica.

Nesse cendrio, 0 acesso a moradia sofre profundo impacto. Maricato (2015a, p. 43)
enfatiza que a aquisi¢cdo de um imdvel passa a significar também a compra da vizinhanga e das
oportunidades de vida nela contidas, intensificando a segregacdo espacial e expulsando
populagdes de baixa renda para as periferias carentes de servigos publicos.

A globalizagdo e o neoliberalismo impulsionam um urbanismo que mercantiliza nao
apenas a terra e a moradia, mas também os bens culturais e a reproducdo social (Harvey, 2005b;
Velazquez; Narciso, 2017). A separacao territorial de grupos sociais reforca o papel do espago
urbano como mediador da exclusdo e da concentragdo de poder.

Ferreira (2012) adverte que até mesmo os bairros ricos, considerados modelos de sucesso
urbano, mostram contradi¢des estruturais: a proliferagdo de condominios fechados elimina o
comércio local, destréi a vitalidade urbana e gera enclaves isolados. Essa critica também se
manifesta em Campo Mourdo, onde a multiplicacdo de condominios horizontais como Rio do
Campo, Royale Premium e Village das Horténsias produz rupturas no tecido urbano. Ao se
fecharem em muros e acessos controlados, esses empreendimentos interrompem conexoes
viarias, excluem o entorno, desse modo enfraquecem a vida urbana compartilhada.

De modo especifico o Village das Horténsias exemplifica esse processo. Localizado na
Avenida Armelindo Trombini, importante eixo comercial, ergue barreiras fisicas que dificultam
a integracao com a cidade, esvaziando o potencial de convivéncia e circulagdo da via. O Rio do
Campo, por sua vez, ocupa uma area ao lado de uma APP (4rea de prote¢do permanente) e
inviabiliza a criacdo de uma via de fundo de vale com acesso publico. J4 o Royale Premium

também desestrutura o tracado vidrio, forgando desvios em ruas que poderiam conectar os
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bairros vizinhos. Em vez de integrar, esses loteamentos impdem a cidade o desafio de contorna-
los, como se fossem territérios a parte.

O espaco urbano torna-se palco de disputas permanentes. Carlos (2017) aponta que a
valorizagdo e a desvalorizacdo seletiva das areas urbanas funcionam como mecanismos para
explorar novas frentes de acumulagdo, enquanto praticas cotidianas das populacdes
marginalizadas resistem, ainda que subordinadas, a 16gica mercantil.

A produgdo desigual do espago integra-se a uma légica mais ampla da expansdo
geografica do capital. Harvey (2005b) destaca que o capitalismo busca superar suas crises de
superacumulagdo exportando capitais excedentes para territorios periféricos, intensificando
desigualdades em escala global.

Modelos urbanos como "cidades criativas", "cidades do conhecimento" e "smart cities"
sao apresentados como alternativas inovadoras, mas Benach (2017) adverte que tais propostas
perpetuam a logica neoliberal, favorecendo o crescimento econdmico em beneficio de poucos
e aprofundando a segregagdo urbana. Em Campo Mourdo, o programa “Cidade Inteligente”
reproduz essa dindmica: promete inovacdo e eficiéncia, mas, na pratica, refor¢a parcerias
publico-privadas que transformam equipamentos urbanos em ativos de mercado, colocando a
urbanizagao a venda. O resultado desse urbanismo, que ainda esté no inicio, fica mais no campo
teorico do que nas ruas de fato: pouca gente realmente adere. Quem ganha? Sobretudo os grupos
econdmicos que ja tém voz. Enquanto as familias dos bairros periféricos continuam, na maior
parte do tempo, sem sentir os beneficios concretos e simbdlicos anunciados.

Nesse cendrio, a atuagao do Estado brasileiro reflete as contradi¢des de um modelo que,
diante do persistente déficit habitacional, consolida a moradia como propriedade privada e bem
de consumo. Essa dindmica ¢ operacionalizada pela acdo conjunta entre o setor publico e o
mercado, conforme descreve Maricato (1982, p. 84): “[...] a iniciativa privada encaminha a
questdo, através da publicidade incentivando a aquisi¢ao da casa, [...] o Estado encaminha,
oferecendo financiamento para a compra ou constru¢do da casa préopria”. Contudo, essa
participacao estatal ndo se limita ao financiamento. O Estado também atua como garantidor do
crédito, segurador institucional dos empreendimentos e instancia ultima de absorcdo ou
amortecimento dos prejuizos quando o circuito fracassa. Em outras palavras, quando
incorporadoras quebram, operagdes se tornam insolventes ou empreendimentos nao se
sustentam economicamente, os custos ndo recaem de maneira equivalente sobre todos os

agentes, pois o poder publico permanece como sustentaculo inicial e final do processo. Desse
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modo, os ganhos tendem a ser privatizados, enquanto parcela relevante dos riscos e perdas ¢é
socializada.

Essa privatizagdo da moradia alcanca as camadas populares, condiciona o acesso a
residéncia propria a inser¢ao das familias em programas de crédito e subsidios, o que segundo
Rolnik (2015), tal configuragdo transforma as politicas habitacionais em instrumentos de
captura de renda, expandindo as fronteiras do complexo imobiliario-financeiro. Ao priorizar a
logica do mercado, que ¢ extrair o maior lucro com o menor investimento, na pratica essas
intervengdes acabam por reproduzir padrdes de periferizagdo, homogeneizagao territorial e
segregacdo socioespacial, conforme sustenta Ferreira (2012) ao analisar o impacto de
programas de acesso formal a moradia.

Em Campo Mourao, se observa a auséncia de programas habitacionais com atuagao direta
e efetiva da prefeitura, o que faz com que a produgao de moradias populares fique restrita a
iniciativas privadas. As construtoras, priorizam o retorno econdmico, apresentam
empreendimentos supostamente de interesse social, mas que dependem da aprovagdo de
financiamento pela Caixa Econdmica Federal, restringindo o acesso das familias de baixa renda,
que ndo conseguem comprovar capacidade de pagamento sem comprometer a subsisténcia.

No caso de familias monoparentais, a situacdo se agrava consideravelmente, pois, com
apenas um provedor, a renda disponivel dificilmente cobre as despesas basicas e o valor das
prestacdes. Além disso, a exigéncia de entradas, mesmo com parte subsidiada, ainda ¢é por vezes
maior que a capacidade de pagamento das familias, o que inviabiliza qualquer possibilidade de
aquisicao pelo estrato com menor poder aquisitivo da sociedade. Desse modo, a realidade
desses empreendimentos € outra, as barreiras para aquisi¢do da casa propria ainda estdo muito
altas.

A cidade contemporanea, especialmente nas periferias capitalistas, configura-se como
espaco de intensas disputas entre o capital e as classes populares, entre a logica da valorizagao
mercantil e a luta pelo direito a cidade. A governanga urbana neoliberal, a financeirizagao dos
territorios e a logica da segregacao compdem o cenario dos conflitos socioespaciais atuais.

Apesar das transformagdes impostas pela globalizacao e pela financeirizagdo, o centro

tradicional da cidade ndo desaparece. Tourinho (2006) assinala que o centro urbano mantém
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sua centralidade simbdlica, enquanto espaco qualificado e multifuncional, evocando a propria
imagem da cidade.

A centralidade urbana, no entanto, ¢ um atributo relacional. Manifesta-se pelas interagdes
entre o centro principal, subcentros e todo o territorio metropolitano (Tourinho, 2006). A
metropolizagdo redefine as hierarquias urbanas, mas o centro mantém seu papel representativo.

Conforme analisa Lefebvre (2008) o centro urbano transforma-se em produto de consumo
para turistas e populacdes periféricas, reforcando a logica do valor de troca sobre o valor de
uso. O centro passa a condensar decisdes, informagdes e poderes, convertendo-se em epicentro
da acumulagdo capitalista.

A logica de expansdao do capital impde uma dindmica incessante de superagdo das
barreiras espaciais, sustentada pela aceleragdo dos transportes e das comunica¢des. Como
afirma Harvey (2005b, p. 86), trata-se de “um incessante impulso de reducdo, se nao de
eliminagdo, de barreiras espaciais, associado a impulsos igualmente incessantes de aceleracao
da taxa de giro do capital”. Essa compressao do espaco pelo tempo intensificou, sobretudo com
a globalizacdo, a entrada de capitais estrangeiros em territdrios urbanos, aprofundando
processos de financeirizagdo do solo urbano, remocgdes forcadas e desmonte de comunidades
tradicionais em nome da valoriza¢do fundidria. Em convergéncia com essa andlise, Santos
(2022) alega que, na nova ordem econdmica global, o tempo passa a ter primazia sobre a
distancia fisica, conferindo aos centros metropolitanos a fun¢do de nodos estratégicos na rede
mundial de acumulagao.

A financeirizacdo do espago, a reorganizagdo das centralidades e a metropolizagdao da
pobreza atestam que a cidade contemporanea se torna cada vez mais um produto articulado as
exigéncias do capital. O centro tradicional mantém seu papel simbolico e estratégico, enquanto
a periferia ¢ incorporada como novo territorio de rentabilidade financeira.

O esvaziamento dos centros tradicionais e a retengdo especulativa de imoveis, como
aponta Ferreira (2012), agravam a crise habitacional, pressionando populagdes vulneraveis a
ocupar areas ambientalmente frageis.

A produgido e a apropriagdo do espago urbano constituem, assim, instrumentos centrais
para a reproducao das desigualdades no capitalismo contemporaneo. A financeirizagao do solo,
a mercantiliza¢do da moradia, a atuacao seletiva do Estado e a reorganizagao das centralidades
operam de forma articulada para consolidar a cidade como negocio.

Ainda que o valor de troca e o controle fundiario sejam hegemonicos, emergem

resisténcias que reivindicam o direito a cidade e a apropriagao social do espago. O territorio
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urbano permanece atravessado por conflitos de interesses, tensdes e projetos antagonicos,

configurando a cidade como campo permanente de lutas.

2.2 Func¢ao social da propriedade urbana e justica espacial

A urbanizacdo brasileira contemporanea expressa contradi¢des estruturais que
comprometem a efetivagdo da funcdo social da propriedade e da justica espacial. Embora
avangos legais relevantes tenham sido incorporados, por exemplo: a inclusao da fung¢ao social
da propriedade na Constituicdo de 1988 e a promulgacdo do Estatuto da Cidade, a persisténcia
de desigualdades territoriais, a degradacdo das condi¢des urbanas e a informalidade
generalizada delimitam a agdo estatal e o peso de estruturas histdricas excludentes. Como
sintetiza Maricato (2011), o crescimento urbano brasileiro ocorreu de forma predatoria e
dissociada de melhorias sociais, gerando uma produg¢do do espago profundamente injusta.

Essarealidade ¢ reforcada pela exclusdao da populacao de baixa renda do mercado formal
de habitacdo, que resulta na autoconstrug@o precéria como estratégia dominante nas periferias
urbanas. O Estado, ao invés de atuar como mediador dos conflitos urbanos, frequentemente
coopta-se aos interesses do capital imobiliario e patrimonialista, limitando a efetividade das
politicas urbanas (Maricato, 2011). Nesse cendrio, a moradia deixa de ser concebida como
direito social e passa a ser tratada como mercadoria estratégica, diretamente articulada aos
circuitos de valorizagdo fundiaria e a 16gica macroecondmica, enquanto parte da populagdo vive
sem o acesso formal a moradia.

A informalidade urbana, contudo, ndo pode ser compreendida simplesmente como
expressao da auséncia do Estado. Como adverte Rolnik (2015, p. 145), “Embora a narrativa
dominante trate esses locais como [...] territérios onde o ‘Estado ndo chega’, as idas e vindas
de processos de formacao, consolidagao e remog¢ao desses assentamentos tém sido, € ainda sao,
fortemente constituidas e permanentemente mediadas pelo Estado”. A precariedade urbana nao
se situa fora da ordem institucional, mas integra um regime seletivo de gestao e reconhecimento
territorial.

O acesso desigual ao territorio €, portanto, resultado de um processo de reprodugao da
dominag¢do social, onde elites urbanas apropriam-se dos espagos valorizados e empurram as
camadas populares para regides precarizadas, com baixo acesso a infraestrutura e servigos
publicos. Lefebvre (2008) argumenta que a ldgica urbana capitalista converteu a cidade de
“obra” enquanto construcao coletiva com valor de uso, em “produto”, um bem de consumo

orientado pelo valor de troca, aprofundando a segregacao espacial e negando o direito a cidade.
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Nesse contexto, a funcdo social da propriedade emerge como elemento estruturante de
uma politica urbana comprometida com a justica. A promogao publica da moradia, a produgao
cooperativa e a atuagdo das universidades como agentes de apoio técnico e juridico constituem
estratégias fundamentais para reverter a logica excludente vigente (Maricato, 2011). A
constru¢do de cidades justas exige, portanto, ndo apenas um novo marco normativo, mas uma
ruptura politica com o modelo de urbanizagao desigual e mercantilizada.

Os vazios urbanos: terrenos, glebas ou edificagdes abandonadas ou subutilizadas
materializam as contradigdes entre a especulacdo imobilidria e a fungdo social da propriedade.
Esses espacos ndo sdo meros resquicios de um processo urbano cadtico, mas instrumentos
deliberados de retengdo fundiaria voltados a valorizagado futura do solo (Figueiredo, 2021). Sua
permanéncia implica custos sociais e ambientais elevados, uma vez que agravam a expansao
urbana desnecessaria, elevam o custo da infraestrutura e degradam o tecido urbano existente.

Em Campo Mourdo, a dindmica de especulagdo imobilidria faz com que os detentores de
lotes mantenham os vazios, caracterizados por terrenos e edificacdes abandonadas ou
subutilizadas. Esses espagos, muitas vezes mantidos intencionalmente sem uso, visam a
valorizagdo futura do solo, a medida que os lotes do centro pouco edificados ou vazios, tornam-
se escassos, seu preco aumenta devido a especulacdo, portanto ¢ vantajoso financeiramente para
essas pessoas optar pela retencdo em detrimento da fungdo social da propriedade. A persisténcia
desses vazios urbanos resulta em custos sociais e ambientais elevados, agravando a expansao
urbana desnecessaria, elevando o custo da infraestrutura e degradando o tecido urbano
existente.

A ocupacao dos vazios urbanos por populagdes de baixa renda, frequentemente ignoradas
pelas politicas habitacionais formais, exibe o carater seletivo da legalidade urbana. Singer
(2017) aponta que, em situagdes de auséncia de renda monetaria, essas populagdes sao levadas
a ocupar areas publicas ou terrenos ociosos. Tais ocupagdes, inicialmente toleradas, tornam-se
alvo de despejos quando os interesses fundiarios se manifestam, evidenciando a primazia do
direito a propriedade sobre o direito a moradia.

Nesse sentido, os vazios urbanos desafiam diretamente o principio da funcdo social.
Souza (2022) salienta que, ao nao contribuirem para o bem coletivo, esses espagos reforcam a
segregacdo socioespacial, sobretudo quando localizados em areas centrais bem equipadas. A

delimitagdo dessas areas como ZEIS (Zonas Especiais de Interesse Social), prevista nos planos
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diretores, representa uma estratégia para reintegrar tais espagos a malha urbana e promover
acesso a infraestrutura por populagdes vulneraveis.

Além disso, os vazios industriais oferecem oportunidades de reconversdo para areas
verdes ou equipamentos publicos. Campos ¢ Dantas (2024) propdem sua requalificacdo como
forma de melhorar o microclima urbano, promover satde publica e ampliar o lazer coletivo.
Tal abordagem alia sustentabilidade ambiental e justica social, desafiando a logica de retencao
especulativa.

Por outro lado, a permanéncia de grandes areas ociosas sob dominio de poucos
proprietarios, mesmo em regides de infraestrutura consolidada, denuncia a concentragao
fundiaria como obstadculo a democratizagao do espago urbano. Ferreira, Mozine e Ferreira
(2022) defendem que esse cendrio € propicio a aplicagdo do PEUC (Parcelamento, Edificagdo
ou Utilizagdo Compulsorios), instrumento que permite a administragdo publica notificar os
proprietarios e, em caso de descumprimento, aplicar o IPTU progressivo ou promover a
desapropriagao-sangao.

Maricato (2011) ressalta que os centros urbanos, apesar de sua densidade de
infraestrutura, t€m sido esvaziados devido a a¢cao combinada de elites € mercado imobiliario. A
substituicdo de usos e a expulsdo de moradores populares sdo reflexo de uma politica urbana
orientada a valorizagao seletiva ¢ nao a diversidade social.

No entanto, a regularizacdo fundidria enfrenta obstaculos técnicos, juridicos e politicos
que comprometem sua efetivagdo, mesmo quando respaldada por instrumentos como zonas
especiais de interesse social (ZEIS) e habitag¢ao de interesse social (HIS) (habitagdo de interesse
social). A informalidade estrutural, a resisténcia do mercado e a auséncia de vontade politica
tornam dificil transformar experi€ncias pontuais em agdes estruturantes (Maricato, 2011). A
superacao desses entraves exige ndo apenas instrumentos legais eficazes, mas ruptura com a
logica da cidade como ativo financeiro.

A permanéncia dos vazios urbanos, ainda que amparada por discursos técnicos ou
juridicos, € expressao direta das estratégias especulativas que subordinam a cidade a logica do
capital. A reten¢do deliberada de glebas e imdveis, conforme argumentam Maricato (2011) e
Figueiredo (2021), ndo visa atender a funcao social da propriedade, mas garantir sobre lucros
fundiarios por meio da valoriza¢do futura. Assim, para além de sua materialidade fisica, os
vazios figuram como os mecanismos silenciosos da especulagdo, a qual se articula a politicas

publicas seletivas e amplia as barreiras ao acesso equitativo ao territorio. O aprofundamento
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dessa dindmica exige, portanto, uma analise critica da especulagdo imobilidria como estrutura
fundante da produgao desigual do espago urbano brasileiro.

Embora seja atribuida ao poder publico a responsabilidade pela distribuicao desigual
dos servigos urbanos, ¢ o mercado imobiliario que filtra o acesso por meio da renda fundiaria.
Mesmo os servigos publicos gratuitos, como pavimenta¢do ou iluminacao, acabam acessiveis
apenas aqueles que conseguem pagar pela valorizagao da terra, intensificando a desigualdade
territorial (Singer, 2017).

Essa dinamica ¢ refor¢ada pela antecipagao estratégica de investimentos. Especuladores
adquirem glebas periféricas a baixo custo, mantém-nas ociosas e pressionam o Estado a realizar
obras publicas, utilizando a presenga de moradores pobres como justificativa para atrair
infraestrutura e, posteriormente, valorizacdo. Essa logica perversa transforma a populagdo
vulneravel em agente involuntario da especulagdo (Singer, 2017).

A atuagdo seletiva do Estado aprofunda o ciclo de exclusdo. Maricato (2011) denuncia
que os investimentos publicos se concentram em areas privilegiadas, refor¢ando ciclos de
valorizagdo, enquanto territdrios populares permanecem desassistidos. A politica habitacional,
influenciada por modelos neoliberais como os aplicados no México e no Chile, promove
conjuntos habitacionais em regides periféricas carentes de servigos, contribuindo para o
isolamento territorial e a negagdo da fun¢do social da propriedade.

A reten¢do de imoveis vazios por grupos dominantes historicamente dificultou o acesso
das camadas populares ao solo urbanizado. A demanda habitacional real é desconsiderada,
subordinada a logica da rentabilidade fundiaria, o que empurra as populagdes de baixa renda
para areas distantes e precarias (Ferreira, 2012).

Além disso, Maricato (2011) problematiza que politicas macroecondmicas,
aparentemente alheias a questdo urbana tal qual o incentivo a inddstria automobilistica, t€ém
efeitos diretos sobre a organizagao territorial. A expansao dispersa, a auséncia de controle sobre
o uso do solo e os desastres ambientais nas periferias aparentam uma urbanizagao orientada por
interesses fundiarios e nao por critérios de justica espacial.

O zoneamento urbano, apesar de sua importancia como instrumento de ordenamento
territorial, apresenta limitagdes profundas quanto a sua eficacia na promocao da fungdo social
da propriedade. Frequentemente, os planos diretores estabelecem categorias genéricas de uso e
ocupacao do solo, sem definig¢do estratégica que permita aplicar instrumentos como o PEUC de
forma orientada e eficaz (Brajato; Denaldi, 2018).

A caréncia de regulamentacao clara sobre a destinagao concreta das propriedades urbanas

mesmo em instrumentos como ZEIS e ZEIA (zona especial de interesse ambiental) compromete
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a operacionalizacdo da politica urbana. Em muitas cidades, os instrumentos previstos no
Estatuto da Cidade sequer foram regulamentados ou incorporados aos planos diretores. A
auséncia de efetividade normativa reflete ndo apenas entraves técnicos, mas sobretudo os
conflitos de uma sociedade patrimonialista, onde a disputa territorial reproduz privilégios
historicos (Denaldi et al., 2017).

A fiscalizagdo sobre o uso do solo também ¢ marcada por assimetrias estruturais.
Enquanto paises centrais operam com controle territorial robusto, a aplicagdo do poder de
policia urbanistica nas cidades latino-americanas ¢ fragil, seletiva e vulneravel a interesses
privados. Como destaca Maricato (2011), a regulagdo do solo nas cidades brasileiras
frequentemente legitima a concentracdo fundidria ao invés de combaté-la.

A presenca de setores empresariais que disputam a terra como fonte de renda ao invés do
direito a moradia, agrava essa dinamica. A terra urbanizada, que exige investimentos publicos,
torna-se produtora de renda fundidria e, portanto, alvo preferencial de estratégias de
valorizagdo. Nesse contexto, o Estado, ao invés de conter a especulacao, opera como indutor da
acumulagdo privada, seja pela omissdo regulatoria, seja pela execucdo seletiva das politicas
publicas.

Para enfrentar esse cendrio, Maricato (2011) propde uma politica de inclusdo urbanistica
ancorada no direito a cidade. Essa politica deve articular a regularizagdo fundidria de areas
degradadas, a permanéncia dos pequenos comércios nos centros urbanos e a valorizagdo do
patrimOnio banal, responsavel por preservar a identidade e a funcionalidade dos bairros
populares.

A autora defende a delimitagdo clara das areas de reabilitagdo, a constitui¢ao de equipes
técnicas interdisciplinares e o uso combinado de instrumentos como a outorga gratuita, o IPTU
progressivo, as parcerias com cooperativas € a composi¢do mista de faixas de renda. Essas
estratégias visam impedir a expulsdo dos moradores de baixa renda e fortalecer o carater social
dos centros urbanos.

A intensificagdo da urbanizagdo, ancorada na logica neoliberal, tem reconfigurado o
espaco urbano como elemento central na dindmica de acumulagao capitalista. Inserida em um
circuito econdmico globalizado, a cidade torna-se uma arena estratégica, onde multiplos
agentes disputam a apropria¢@o do solo como ativo econdmico. Esse processo € sustentado por
transformagdes que atravessam os modos de produgdo, as estruturas estatais e as subjetividades
sociais, revelando um redesenho profundo das relagdes territoriais (Maricato, 2015b; Oliveira,
2023; Silva; Carvalho; Sanfelici, 2023a). Essa realidade suscita um questionamento profundo

sobre a justica das politicas territoriais. Se o espago urbano ¢ um produto social e politico, ele
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pode ser organizado de forma a incluir ou excluir. Gervais-Lambony (2017) propde a adogcao
de medidas diferenciadas que levem em conta desigualdades historicas e contextos especificos,
em oposi¢do a aplicagdo homogénea e abstrata da legislacao urbanistica.

Diante da subordinacao do ordenamento territorial a valorizacdo fundiaria e da captura
dos instrumentos urbanisticos pelos interesses do mercado, torna-se evidente que as politicas
urbanas nao sao neutras, mas profundamente atravessadas por disputas sociais. A seletividade
na aplicacdo da legislacdo, a omissdao do Estado frente a informalidade estrutural e a expansdo
periférica precaria revelam que a justica espacial permanece como um horizonte distante, e
sistematicamente obstruido pelas aliangas entre poder publico e capital. Como destacam
Maricato (2015b) e Gervais-Lambony (2017), promover justi¢a no territério urbano exige o
enfrentamento direto dessas estruturas desiguais, recolocando a fung¢do social da propriedade
como principio normativo e politico capaz de orientar uma transformagdo significativa da
cidade.

A constru¢do da justica espacial nas cidades brasileiras ¢ atravessada por contradigdes
estruturais relacionadas a seletividade na aplicacdo das leis, a concentracdo fundiaria e a
reproducdo histérica das desigualdades territoriais. Essa seletividade institucionalizada ¢
reforcada por instrumentos legais que, embora se apresentem como neutros, servem a
reproducdo da concentragdo fundidria. Medidas como a MP 422/2008, por exemplo,
demonstram como o Estado pode atuar em prol da privatizagdo de terras publicas, excluindo
pequenos posseiros e comunidades tradicionais em beneficio de grandes corporagdes (Maricato,
2011). A fungao social da propriedade, mesmo prevista constitucionalmente, ¢ frequentemente
esvaziada em sua aplicagdo pratica.

A atuacao do Estado, nesse contexto, comprova-se assimétrica. Enquanto comunidades
vulneraveis enfrentam ameagas constantes de remocao e repressdo, as fragdes abastadas da
sociedade desfrutam de seguranca juridica e protegao institucional. Maricato (2015b) denuncia
esse duplo padrio como parte do funcionamento seletivo da politica urbana, no qual a
informalidade ¢ tolerada nas periferias até que surjam interesses de valorizagdo. A exclusao
ambiental, auséncia de saneamento, transporte, servigos publicos, se soma a exclusdo social,
consolidando um modelo de cidade que institucionaliza a desigualdade.

A segregacdo socioespacial, portanto, ndo ¢ uma consequéncia espontinea, mas um
produto deliberado de agdes estatais e estratégias do capital. Lefebvre (2008) afirma que a

organizac¢do do espaco urbano expressa o grau de democracia de uma sociedade. A segregagao
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destrdi a morfologia urbana e as liberdades publicas, configurando um modelo funcionalista de
cidade orientado a reproducao do capital.

Frente a esse quadro, a producdo cientifica e a atuacdo da sociedade civil organizada
tornam-se essenciais. Maricato propde o uso de indicadores sociais de acesso a saude, educagao,
qualidade de vida, como instrumentos para denunciar a cidade real, contraposta a imagem
idealizada presente nos discursos oficiais e no marketing politico. A producao de conhecimento
critico €, nesse sentido, uma ferramenta fundamental para visibilizar as desigualdades e propor
alternativas concretas (Maricato, 2011).

Para Gervais-Lambony (2017), justica espacial ndo se resume a distribuicdo de
infraestrutura ou servicos, mas exige o enfrentamento das estruturas que sustentam a
desigualdade. Compreender as consequéncias reciprocas entre a organizacao do espaco e as
desigualdades sociais permite evitar solugdes genéricas e propor respostas sensiveis as
especificidades territoriais.

Essa critica a universalidade abstrata do direito ¢ também elaborada por Veldzquez e
Narciso (2017), que demonstram como governos, inclusive progressistas, podem
instrumentalizar o discurso da equidade para legitimar intervengdes que aprofundam a
mercantilizacdo do espago publico. O direito a cidade, nesses casos, ¢ capturado pela logica do
capital e subordinado a rentabilidade.

Promover a justi¢a espacial, portanto, exige mais do que a redistribui¢do de infraestrutura.
Exige reformar o aparato estatal, garantir a permanéncia da populagao nos territorios centrais,
fortalecer politicas habitacionais inclusivas e ampliar a participagao social nas decisdes urbanas.
Trata-se de um desafio politico, que demanda o enfrentamento das estruturas que sustentam a
desigualdade urbana no Brasil.

Nesse horizonte, a fun¢do social da propriedade emerge como eixo normativo
estruturante. Prevista na Constituigdo Federal de 1988 e regulamentada pelo Estatuto da Cidade,
ela estabelece que a propriedade urbana deve atender ao bem coletivo, subordinando o direito
individual ao interesse social. Contudo, sua efetividade pratica enfrenta limites profundos,
impostos pela forca dos interesses privados, pela inércia estatal e pela prevaléncia da
valorizagao fundiaria.

Maricato (2015b) observa que grande parte da populagdo segue excluida do solo

urbanizado, uma vez que nem o mercado nem o poder publico oferecem moradia com
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infraestrutura adequada. Essa omissdo do Estado contribui para a reproducdo da informalidade
e para a manutencao da logica especulativa no ordenamento urbano.

Ferreira (2012) acrescenta que, embora o principio da fungao social da propriedade esteja
inscrito na Constitui¢do, sua aplicagdo ¢ marcada por permissividade seletiva. Bairros ricos
expandem-se sobre dreas ambientalmente protegidas, enquanto periferias crescem
precariamente, sem planejamento e sem servigos basicos. A desigualdade fundiéria se reproduz
tanto nas margens quanto nos centros urbanos.

Com base na analise critica da produgao desigual do espago urbano, Souza (2022) propoe
uma sistematizag@o dos principais agentes sociais envolvidos na reproducdo dos vazios urbanos
e na negacao da funcao social da propriedade. Ao identificar as agdes tipicas desses atores e
suas implicagdes na estruturagao do territério, o autor declara como o Estado, o mercado e os
grupos sociais interagem de forma assimétrica no processo de valorizagao e exclusdo urbana.
No quadro 1 apresenta-se um quadro sintese com os quatro principais grupos identificados, suas

praticas e seus efeitos sobre a permanéncia dos vazios urbanos:

Quadro 1 — Agentes sociais, acdes tipicas e relacdo com os vazios urbanos

Agente Acdes tipicas Relagdo com os vazios urbanos
Social

Estado Regula (e fomenta) o mercado por Atua como parceiro do capital ao
meio de infraestrutura e normas direcionar investimentos seletivos e
urbanas. legitimar a retencao.

Promotores [[ransformam o solo urbano em Utilizam lobby e marketing para

imobiliarios ptivo financeiro, articulando valorizar 4reas especificas, mantendo
magem e localizagao. outras em espera especulativa.

Proprietarios | Retém terras e imdveis visando Geram sobrelucros e perpetuam os

fundiarios valorizagao futura (captura da vazios urbanos como estratégia de
mais-valia). acumulacao.

Grupos Organizam resisténcias pelo Sofrem os efeitos da especulacdo e

sociais direito a cidade e a moradia pressionam o Estado por acesso ao solo

excluidos digna. urbanizado.

Fonte: Adaptado de Souza (2022).

A permanéncia dos vazios urbanos, por fim, ndo resulta da auséncia de planejamento,

mas de uma escolha politica. Enfrenta-los implica romper com a logica da valorizagdo fundiaria
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como principio organizador da cidade, e exige uma politica urbana comprometida com a

inclusdo, a equidade e a fung¢ao social da propriedade.

2.3 O Estatuto da Cidade e os instrumentos de politica urbana

O Estatuto da Cidade (Lei n.° 10.257/2001), regulamentado a partir do art. 182 da
Constitui¢do Federal de 1988, representou um marco normativo na tentativa de operacionalizar

a funcao social da propriedade e instaurar um novo paradigma de justica urbana no Brasil.

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar
de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expansédo urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagédo da cidade expressas no plano diretor.
§ 3° As desapropriagdes de imoveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indeniza¢do em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para 4rea
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do
solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu
adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

I - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

IT - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

III - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de
até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real
da indenizagao e os juros legais (Brasil, 1988, art. 182).

Seu advento consagrou instrumentos juridico-urbanisticos voltados a regulacao do uso
do solo urbano, como o parcelamento, a edificagdo ou utilizagdo compulsérios (PEUC), o IPTU
progressivo no tempo e a desapropriagdo com pagamento em titulos. Trata-se de uma lei federal
que estabelece normas de ordem publica e interesse social para regular o uso da propriedade
urbana em prol do bem coletivo, da seguranga, do bem-estar dos cidadaos e do equilibrio
ambiental (Barros; Carvalho; Montandon, 2010).

A tramitagdo legislativa do Estatuto foi marcada por embates entre os movimentos
sociais, defensores da reforma urbana, e os setores fundidrios e imobiliarios, que temiam
restrigoes ao direito de propriedade. A versao final da lei consagrou avangos relevantes, mas

condicionou sua aplicagio a uma série de exigéncias técnico-administrativas, como a
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vinculacdo obrigatdria ao Plano Diretor, a aprovacdo de leis complementares e a criacdo de
marcos regulatorios locais (Barros; Carvalho; Montandon, 2010; Brajato; Denaldi, 2019;
Oliveira, 2023). Essa estrutura complexa, muitas vezes, atua como obstaculo a implementagao
dos instrumentos.

Apesar do seu potencial transformador, a efetivacdo do Estatuto da Cidade tem esbarrado
em fatores estruturais como o clientelismo, a fragilidade institucional, a burocracia seletiva e a
resisténcia das elites a funcao social da propriedade (Carlos, 2017; Maricato, 2011). Muitos
Planos Diretores, ainda que participativos em sua origem, acabam se esvaziando diante da
correlagdo de forgas locais, sendo utilizados mais como peca discursiva do que como
instrumento efetivo de regulagdo territorial. Isso aponta o desafio de garantir, na pratica, cidades
justas e inclusivas, nas quais toda a populagao possa usufruir dos beneficios da urbanizagao, tal
como proposto pelo Estatuto (Barros; Carvalho; Montandon, 2010).

A aprovacao do Estatuto da Cidade ndo pode ser compreendida como simples
aperfeicoamento técnico do direito urbanistico brasileiro, mas como resultado de disputas
politicas travadas em meio a resisténcia de setores contrarios a limitagcdo do direito de
propriedade e a efetivacdo da reforma urbana. Como observa Rolnik (2015), o reconhecimento
do direito @ moradia na Constituicdo ¢ a promulgagdo do Estatuto constituiram conquistas
importantes dos movimentos sociais ¢ das forcas de esquerda no campo da luta pelo direito a
cidade. Contudo, tais avangos ndo eliminaram as permanéncias de um modelo urbano
excludente, predatdrio e patrimonialista, o que evidencia que o Estatuto emerge menos como
resolugcdo acabada e mais como produto contraditorio de um processo historico de conflito
social.

Na analise de Singer (2017), a vinculagao dos instrumentos de coercao fundiaria ao Plano
Diretor pode ser uma exigéncia justificdvel em areas de mananciais ou fragilidade ambiental,
mas também ¢ frequentemente mobilizada como estratégia de postergagao por parte dos setores
resistentes a reforma urbana. O resultado ¢ um ciclo de "ndo aplicagdo" e ineficacia, em que as
finalidades do Estatuto sdo mantidas no campo das promessas, como concluem Denaldi et al.
(2017). Assim, torna-se fundamental investigar ndo apenas os textos legais, mas também as
condigdes politicas e administrativas concretas que definem sua possibilidade de
implementagao.

A crise dos Planos Diretores descortina o desencontro entre a producdo legislativa e a
realidade urbana. Embora o Estatuto da Cidade tenha promovido a obrigatoriedade desses

instrumentos como condigdo para a aplicacao dos dispositivos fundidrios, muitos municipios
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redigiram planos genéricos, alheios as complexidades locais. Maricato (2011) aponta que,
historicamente, os Planos Diretores foram desacreditados devido a sua apropriacdo tecnocratica
durante o regime militar, quando se multiplicaram como exigéncia formal, mas sem aplicacao
real. A tentativa de resgatar sua legitimidade, com a campanha nacional pelos Planos Diretores
Participativos (PDP) promovida pelo Ministério das Cidades em 2006, enfrentou resisténcias
estruturais e correlagdes de forca desfavoraveis.

Mesmo ap6s avangos legislativos institucionais como conselhos e audiéncias publicas, a
efetividade desses espacos depende do enfrentamento dos conflitos concretos e da
institucionalizacao do poder popular. A simples existéncia de canais participativos nao garante
sua efetividade, sobretudo quando o aparato estatal permanece marcado por praticas
clientelistas e patrimonialistas, que comprometem a autonomia técnica e a execugao de politicas
publicas urbanas (Maricato, 2011).

O Plano Diretor, figura central da legislagdo urbanistica brasileira, muitas vezes se
apresenta desconectado da gestdo cotidiana. Em sua formulagdo, tende a incluir propositos
nobres e diretrizes inclusivas, mas em sua aplicagdo acarreta seletividade, omissdo de temas
essenciais como habitacdo, saneamento e mobilidade, e captura por interesses imobiliarios.
Maricato (2015b) enfatiza que, em muitos casos, a retorica dos Planos Diretores ¢ contradita
por praticas administrativas que mantém a logica de exclusdo fundiaria. Ressalta-se que a
regulamentacdo e a implementagdo eficaz dos instrumentos urbanos, para que realmente
cumpram sua fun¢do, dependem de uma estratégia de desenvolvimento articulada e expressa
no Plano Diretor (Barros; Carvalho; Montandon, 2010).

O Plano Diretor também se tornou uma pega chave na defini¢do das areas sujeitas a
aplicacao de instrumentos como o PEUC, o IPTU progressivo e a desapropriagao-sangao.
Maricato (2011) argumenta que, sem articulacdo com dados atualizados, sem coordenacao
federativa e sem a profissionalizagdo da maquina administrativa, os planos tendem a ser
documentos indcuos, manipulaveis e incapazes de enfrentar interesses locais consolidados. A
auséncia de politicas de curto, médio e longo prazo, a improvisa¢ao na gestdo urbana ¢ a
precariedade da fiscalizagdo contribuem para a manutengdo da desigualdade territorial.

A operacionalizagdo dos instrumentos urbanisticos depende de uma estrutura
administrativa qualificada e de informagdes territoriais confiaveis. Contudo, Maricato (2011)
denuncia a precariedade dos cadastros municipais, geralmente desatualizados, fragmentados e
incompativeis entre si, 0 que compromete a gestdo integrada do territorio. Essa deficiéncia

técnica € agravada por uma maquina estatal disfuncional, marcada por clientelismo, falta de
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pessoal qualificado e estruturas vulneraveis a corrup¢do. A separagdo entre formulagdo e
execugdo das politicas urbanas resulta em um "faz de conta" institucional que fragiliza a
aplicagdo do Estatuto da Cidade.

Essa crise de operacionalidade manifesta-se também na forma como sdo conduzidas as
politicas de regularizagdao fundidria. Apesar da previsao de instrumentos como a usucapido
especial, a concessdo de uso especial para fins de moradia e a assisténcia técnica gratuita, sua
efetivacao encontra obstaculos politicos, juridicos e financeiros. Destaca-se ainda a importancia
das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) como instrumento que pode ser utilizado tanto
para a regularizagdo de areas ocupadas, quanto para a destinagcdo de imoveis ociosos a habitacao
de interesse social, compondo um arsenal juridico capaz de mitigar as desigualdades e ampliar
o0 acesso a cidade (Barros; Carvalho; Montandon, 2010).

A captura dos instrumentos por interesses privados ¢ visivel em diversas dimensdes. A
autora relata a tentativa de implantar o instrumento do solo criado para recuperar a valorizagao
fundiaria promovida por obras publicas, mas a proposta fracassou diante da auséncia de
alternativas legais para a populagdao de baixa renda e da correlacdo de forgas desfavoravel. A
desapropriacdo para fins de interesse publico, por sua vez, tem sido distorcida por praticas
inflacionarias e corruptas, gerando precatérios desproporcionais e inviabilizando a a¢do estatal.

A despeito do avancgo institucional representado pelo Estatuto da Cidade, persiste um
hiato entre a existéncia formal dos instrumentos e sua concretizagdao nos territorios. Maricato
(2011) denuncia que, mesmo com marcos legais como o Estatuto da Cidade, a Lei do
Saneamento e os conselhos participativos, a implementacao permanece atrelada a correlagao de
forcas locais. Muitos municipios redigiram planos diretores e legislagdes complementares, mas
sem criar condi¢des efetivas para a aplicagdo dos instrumentos de captura da valorizacao
fundiéria ou de indugdo da fun¢do social da propriedade (Alvarez, 2017; Brajato; Denaldi,
2019).

A atuagdo do Estado segue marcada por seletividade institucional. Carlos (2017)
argumenta que a fung¢ao social da propriedade, mesmo quando normatizada, pode coexistir com
praticas excludentes, pois o Estado opera dentro da logica de reproducdo do mercado. O Plano
Diretor, nesse sentido, tende a atender mais aos imperativos do capital fundiario do que as

demandas populares. Nessa perspectiva, Alvarez (2017) pondera que a regulacdo prevista no
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Estatuto muitas vezes for¢a o proprietario a empreender algo rentavel, sem garantir destinagdo
social ao imovel.

O modelo participativo, embora formalizado, também apresenta limites. Maricato (2011)
alerta para o risco da participacdo se tornar apenas retorica, capturada por grupos com interesses
mercantis ou financeiros. A efetividade do controle social esta condicionada ndo apenas a
presenca formal da sociedade civil, mas a sua capacidade de incidir sobre as decisdes e resistir
as pressoes do mercado. A autora destaca que o planejamento urbano nao pode se resumir a leis
tecnicamente bem formuladas, mas exige capacidade institucional, vontade politica e
mobilizagao social.

Os Planos Diretores, portanto, revelam uma ambiguidade estrutural. Enquanto constituem
o eixo da politica urbana conforme o Estatuto da Cidade, também expressam a dificuldade de
efetivar mudangas concretas. Maricato (2011) assinala que a tradicdo elitista desses planos e
sua aliena¢do frente as demandas populares resultam em sua aplicacao seletiva e fragmentaria.
Muitas vezes, os planos sdo cumpridos apenas em partes da cidade, especialmente aquelas mais
valorizadas, enquanto os territdrios populares seguem a margem da politica urbana estruturada.

A partir de 2003, diversas iniciativas tentaram resgatar a fun¢do transformadora da
politica urbana, com a criagao do Ministério das Cidades, a elaboragdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano (PNDU) e a realizagdo de estudos sobre tipologias urbanas, finangas
municipais ¢ vulnerabilidades metropolitanas. Maricato (2011) reconhece essas conquistas
como frutos da mobilizagdo social, mas critica seu carater excessivamente juridicista e
institucionalizado, distanciado das transformagdes concretas. A campanha pelo Plano Diretor
Participativo, por exemplo, buscou legitimar os instrumentos urbanisticos, mas esbarrou em
correlagdes de forcas desfavordveis e na manutengao da desigualdade fundiéaria.

A financeirizagdo da politica urbana também compromete a eficacia dos instrumentos
previstos no Estatuto. A flexibilizagdo do zoneamento, as operagdes urbanas e a outorga
onerosa muitas vezes sdo mobilizadas para atender aos interesses do capital imobiliério,
promovendo a rotatividade do solo urbano em detrimento da permanéncia das populacdes
vulneraveis. Maricato (2011) aponta que os Planos Diretores acabam sendo moldados para
viabilizar empreendimentos lucrativos, em vez de garantir a func¢ao social da cidade.

Essa conjuntura aponta para o esgotamento dos governos urbanos de “novo tipo”, que,
mesmo com técnicos comprometidos, ndo conseguem romper com a dominagao estrutural do
capital sobre o solo urbano. A Escola Brasileira de Urbanismo, nesse cenario, ¢ resgatada como

espago de resisténcia critica ao urbanismo mercantilizado, apostando em praticas alternativas,
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como a regularizacdo fundidria, a assisténcia técnica publica e o protagonismo popular na
producao do espago (Maricato, 2011).

Ao analisar os dispositivos do Estatuto da Cidade, observa-se que sua estrutura normativa
incorpora um amplo conjunto de instrumentos, desde o IPTU progressivo no tempo até as
operacgdes urbanas consorciadas, com potencial para enfrentar desigualdades socioespaciais e
induzir formas mais adequadas de uso do solo urbano. No entanto, como indicam Silva,
Carvalho e Sanfelici (2023b), a existéncia desses instrumentos, por si s6, ndo garante sua efetiva
aplicacdo, pois sua operacionalizagdo depende de regulamentacdo municipal especifica,
capacidade técnico-administrativa e estratégias concretas de gestdo urbana. Desse modo,
quando ndo articulado a condigdes institucionais de implementacao, o arcabouco legal tende a
permanecer limitado diante das resisténcias politicas e econdmicas associadas a redistribuicao
dos beneficios da urbanizacao.

O Estatuto da Cidade institui uma logica escalonada de intervengdo sobre imoveis 0ciosos
ou subutilizados, prevendo inicialmente o parcelamento, a edificagdo ou utilizacdo
compulsorios (PEUC) como mecanismo de combate a especulagdo e a retencdo de terras
urbanas. Em caso de descumprimento, autoriza a aplicagdo do IPTU progressivo no tempo, que
assume fun¢do eminentemente sancionatoria, buscando inviabilizar economicamente a
manuten¢cdo do imdvel improdutivo. Persistindo a inércia do proprietario, o instrumento
extremo da desapropria¢do-sancao pode ser acionado, com indenizagao por meio de titulos da
divida publica e destinacdo do imovel a finalidades sociais, consolidando a prevaléncia da
funcdo social da propriedade no ordenamento juridico-urbanistico brasileiro. Ressalte-se que a
eficacia desses instrumentos depende da existéncia de normas municipais especificas,
detalhamento no Plano Diretor e mecanismos de controle social, pois a mera previsao legal nao
¢ suficiente para assegurar sua efetividade (Barros; Carvalho; Montandon, 2010). O quadro 2

apresenta uma sintese dos instrumentos presentes no Estatuto da Cidade.
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Quadro 2 — Sintese dos instrumentos do Estatuto da Cidade voltados a efetivagdo da func¢do social da

propriedade
Instrumento Natureza Forma de Aplicagio Finalidade Social
PEUC Obrigacdo Notificagdo com até 1 ano para | Frear a ociosidade em areas
legal apresentar projeto e 2 anos para inicio | dotadas de infraestrutura

das obras
IPTU Progressivo | Extrafiscal Aliquota anual crescente gradualmente | Induzir uso adequado; ndo
no Tempo (até 15%) sobre iméveis notificados visa a arrecadagdo
Desapropriagdo Coercitiva Aplicavel ap6s 5 anos de IPTU | Transferéncia do imovel ao

progressivo ndo cumprido poder publico para destinagdo

social

Fonte: Elaborado pelo autor com base no Estatuto da Cidade (Brasil, 2001) e em Maricato (2020).

O Quadro 2 resume a sequéncia de instrumentos previstos pelo Estatuto da Cidade para
combater a ociosidade e assegurar a funcao social da propriedade. Ela apresenta, de forma clara,
os prazos e procedimentos do PEUC, do IPTU progressivo e da desapropriagdo-sancao,
facilitando a compreensao das etapas que o poder publico deve seguir. No entanto, a efetividade
desse fluxo depende da capacidade administrativa municipal e do alinhamento entre legislacao
e pratica local.

A ambiguidade normativa do Estatuto da Cidade permite interpretagdes diversas e pode
abrir espaco para favorecimentos politicos, principalmente nos processos participativos.
Embora a simplificacdo das normas busque facilitar sua aplicagdo, ela também pode resultar
em distor¢des. Por isso, a efetividade da politica urbana exige mais do que rigor juridico:
demanda mobilizagdo social e pactos politicos capazes de enfrentar as desigualdades urbanas.
O direito a cidade so se realiza plenamente quando a legislagdo encontra respaldo na luta
coletiva e no compromisso com a transformacao social (Maricato, 2011).

A persistente desconexdao entre planejamento urbano e pratica administrativa tem
implicagdes graves para a eficacia dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade. Maricato
(2011) aponta que cadastros municipais desatualizados, fragmentados e incompativeis entre si
inviabilizam diagnosticos precisos e agdes coordenadas. A auséncia de dados confidveis sobre
a propriedade fundidria, o estoque imobiliario e as condigdes socioecondmicas comprometem
a aplicagdo de politicas publicas consistentes e permite que praticas informais e corruptas se
perpetuem na gestao do solo urbano.

Essa precariedade técnico-administrativa reflete a auséncia de politicas publicas
estruturadas e de planejamento de médio e longo prazo. Maricato (2011) denuncia que as

administracdes municipais operam sob logicas imediatistas, sem capacidade de prevenir ou
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enfrentar as crises urbanas, como enchentes, deslizamentos e precariza¢do habitacional. A
improvisagdo substitui a estratégia, e a exclusao social se reproduz como efeito sistematico da
omissao governamental.

A autora também destaca o fracasso da proposta de implantacdo do “solo criado” -
instrumento destinado a capturar a valorizagao do solo decorrente de investimentos publicos. A
iniciativa, inspirada em modelos franceses, esbarrou na falta de alternativas habitacionais para
a populacao de baixa renda e na correlagdo de forgas desfavoraveis a sua aplicagdo. Como
consequéncia, a ocupacdo de areas ambientalmente frageis por populagdes vulnerdveis se
manteve como uma constante estrutural do urbanismo brasileiro (Maricato, 2011).

A desapropriagdo por interesse publico, outro instrumento previsto no Estatuto, enfrenta
distor¢des significativas. Maricato (2011) relata casos em que precatérios foram inflacionados
por pericias tendenciosas € ma gestdo, comprometendo as financas publicas e inviabilizando a
implementacgdo de politicas urbanas redistributivas. A grilagem, a falta de precisao nos registros
imobilidrios e o uso politico da insegurang¢a fundidria agravam esse cenario, legitimando
despejos e privatizagdes indevidas de terras publicas.

Além das questdes técnicas e juridicas, o fator politico € central. A autora destaca que a
eficacia do Estatuto da Cidade depende da correlacdo de forcas locais e da capacidade dos
movimentos sociais ¢ do Ministério Publico em confrontar os lobbies fundidrios. Embora o
aparato legal exista, sua aplicagdo ¢ seletiva e vulneravel a captura por interesses econdmicos.
O “fetichismo juridico” — crenga na eficicia automadtica da lei — se trata de uma ilusdo que
desmobiliza a luta politica e reforca a manuten¢do das desigualdades (Maricato, 2011).

A complexidade da legislacdo urbanistica brasileira também ¢ um obsticulo a sua
aplicagdo equitativa. Maricato (2011) denuncia que os dispositivos legais frequentemente
ampliam a desigualdade ao oferecer maior detalhamento e proteg@o as areas valorizadas pelo
mercado, enquanto regides populares seguem a margem das regulamentagdes urbanisticas. A
autora enfatiza que a democratizagdo da cidade depende do controle social sobre os
instrumentos, sem o qual eles podem reproduzir exclusdes sob a aparéncia da legalidade.

Nesse contexto, a outorga onerosa, o direito de superficie, as operacdes urbanas
consorciadas e a regularizacdo fundidria permanecem subutilizados ou distorcidos. A
assisténcia técnica gratuita, prevista na Constitui¢do Federal, ¢ sistematicamente ignorada pela
maioria dos municipios, o que impede o acesso da populagdo de baixa renda a projetos

qualificados e processos legais de regularizacdo (Maricato, 2011).
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A regulariza¢do fundiaria, mesmo quando prevista na legislagdo, enfrenta resisténcias
diversas. Maricato (2011) salienta que instrumentos como a usucapido especial urbana ¢ a
concessdao de uso especial para fins de moradia sdo pouco aplicados ou enfrentam vetos
administrativos e entraves legais. O Estatuto da Cidade, ao regulamentar a usucapido especial
urbana, buscou superar entraves burocraticos e econdomicos, garantindo maior acesso a terra
urbana para segmentos historicamente excluidos (Barros; Carvalho; Montandon, 2010).

O controle social, frequentemente evocado como solugdo para a democratizagdo da
politica urbana, ¢ insuficiente se ndo houver garantia efetiva de participagdo popular. Maricato
(2011) alerta que a “participagdo obrigatoria” prevista no Estatuto da Cidade pode ser
instrumentalizada por grupos com interesses mercantis, esvaziando seu conteudo democréatico.
O Plano Diretor, peca central da politica urbana, pode se tornar instrumento in6cuo se sua
formulagao e aplicagdo forem condicionadas as pressdes do capital fundiario.

Apesar das possibilidades abertas pelo Estatuto da Cidade, a autora denuncia o divorcio
entre plano e gestdo urbana. Muitas vezes, os planos sdo elaborados com propositos inclusivos,
mas sua execu¢do ¢ orientada por megaempreiteiras € grupos politicos que controlam os
recursos € as obras publicas. A localiza¢do das intervencdes privilegia areas de valorizagdo
fundiéria, enquanto bairros populares permanecem desassistidos. A politica habitacional, por
sua vez, ¢ reduzida a medidas pontuais e desconectadas de um planejamento estruturado
(Maricato, 2011).

A despeito da complexidade e amplitude dos instrumentos urbanisticos previstos no
Estatuto da Cidade, sua eficacia permanece fortemente condicionada a disputa politica em nivel
local. Maricato (2011) insiste que a legisla¢do, isoladamente, ndo ¢ capaz de modificar a
estrutura fundidria ou reverter a segregagao urbana. Sua aplicacdo depende da correlacdo de
forcas, da mobilizacdo popular e da atuacdo de instituigdes comprometidas com a justica
espacial. A reforma urbana ndo se concretiza apenas com normas: exige enfrentamento direto
as bases materiais da desigualdade territorial. Instrumentos como a usucapiao especial urbana
e a concessdo de uso para fins de moradia podem representar avangos concretos, mas sua
aplicacdo ¢ dificultada por entraves administrativos e resisténcia politica. A permanéncia de
populagdes em dareas publicas urbanas é muitas vezes combatida com remogdes, sem
alternativas habitacionais viaveis, revelando a fragilidade da protecdo legal em contextos de
especulagdo e pressao.

Além disso, o Estatuto da Cidade organiza seus instrumentos a partir de trés dimensdes:

juridica, tributaria e politica. Ressalta-se a necessidade de um planejamento extensivo,
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envolvendo diferentes escalas de ordenamento territorial, e da articulagdo entre instrumentos e
estratégias de desenvolvimento local, a fim de garantir efetividade a politica urbana e ao direito
a cidade (Barros; Carvalho; Montandon, 2010).

A implementacdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade esbarra em desafios
operacionais, politicos e institucionais que comprometem sua efetividade como politica urbana
redistributiva. A permanéncia de desigualdades fundidrias, a seletividade na aplicacdo da lei,
os limites estruturais da gestdo municipal e a fragilidade da participagao popular assinalam um
quadro de dissocia¢do entre a normatividade urbana e a transformacao concreta das cidades.
Superar esse impasse exige ndo apenas a mobilizagdo dos dispositivos legais existentes, mas
também sua articulagdo com praticas de planejamento orientadas a justica espacial, a
sustentabilidade e ao direito coletivo a cidade.

A permanéncia dos vazios urbanos, por fim, ndo resulta da auséncia de planejamento,
mas de uma escolha politica. Enfrenta-los implica romper com a logica da valorizagao fundidria
como principio organizador da cidade, e exige uma politica urbana comprometida com a

inclusado, a equidade e a fung¢ao social da propriedade
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3 PERCURSO METODOLOGICO DA PESQUISA

A pesquisa ¢ do tipo aplicada, conforme Gil (2019, p. 25): “A pesquisa aplicada [...] tem
como caracteristica fundamental o interesse na aplicacdo, utilizacdo e consequéncias praticas
dos conhecimentos”. Desse modo, busca subsidiar tecnicamente a adogao do Parcelamento,
Edificagdo ou Utilizagdo Compulsorios (PEUC), do IPTU progressivo no tempo e da
desapropriagao-sangao em Campo Mourdo. Possui natureza descritiva, pois “as pesquisas deste
tipo [descritivo] tém como objetivo primordial a descri¢do das caracteristicas de determinada
populagdo ou fenomeno ou o estabelecimento de relacdes entre variaveis” (Gil, 2019, p. 25).

Os procedimentos empregados combinam pesquisa bibliografica e pesquisa
documental. Conforme Gil (2019), a pesquisa bibliografica ¢ desenvolvida a partir de material
J& publicado e sistematizado, especialmente livros, artigos e outros trabalhos académicos,
enquanto a pesquisa documental se apoia em documentos institucionais e registros
administrativos produzidos para fins de gestdo, que podem ter sido previamente sistematizados,
mas sao passiveis de novo tratamento analitico conforme os objetivos do estudo. Assim, a
pesquisa bibliografica concentra-se em obras sobre politica urbana, direito urbanistico, fungao
social da propriedade e instrumentos indutores da ocupagdo, ao passo que a pesquisa
documental mobiliza o cadastro imobiliario municipal, a legislagdo local vigente e a minuta do
novo Plano Diretor, compondo a base empirica e normativa necessaria as analises.

Nos territdrios urbanizados, especialmente em areas dotadas de infraestrutura custeada
pelo poder publico, a defini¢do da funcdo social da propriedade urbana exige parametros
capazes de distinguir imoveis nao edificados, subutilizados e nao utilizados. Nessa dire¢do, o
Plano Diretor depende de coeficientes de aproveitamento (CA) minimos, basicos € maximos
por zona, que estabelecem o potencial construtivo e funcionam como referéncia para avaliar o
adequado aproveitamento do solo e subsidiar a aplicacdo de instrumentos indutores do
desenvolvimento urbano (Brasil, 2020). Assim, adota-se o coeficiente de aproveitamento
minimo (CAmin) como critério para identificar subutiliza¢do construtiva em areas centrais: um
lote pode deixar de ser “terreno vazio” e ainda assim permanecer com edificagcdo muito aquém
do minimo urbanistico previsto para a zona, atestando um grau de ociosidade compativel com
a incidéncia de medidas como PEUC, IPTU progressivo no tempo e desapropriagdo-sancao.

Para fins praticos e de compatibilidade com o cadastro imobilidrio municipal de Campo
Mourdo, a pesquisa concentra-se nas categorias nao edificado (NE) e subutilizado (SU),

operacionalizadas a partir da 4rea construida e do coeficiente de aproveitamento minimo por
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zona. A categoria: ndo utilizado, embora relevante do ponto de vista urbanistico, requer
procedimentos proprios de comprovagao (por exemplo, vistorias e critérios minimos de tempo
de vacancia e de percentual de area efetivamente ndo utilizada na edificagdo), os quais
configuram uma etapa metodologica adicional ndo incorporada nesta investigagdao. Assim, a
identificacdo sistematica de imdveis nao utilizados ¢ apontada como possivel complementagao
do estudo, especialmente para aprofundar a leitura sobre vacancia interna e abandono de
edificagcdes em areas centrais.

O recorte espacial concentra-se no bairro Centro de Campo Mourao, abrangendo as
zonas ZC, ZEC-1 e ZEC-2, por se tratar da principal centralidade municipal, com maior
potencial construtivo, caracterizada pela “concentracao de servigos, comércio € equipamentos
urbanos, maior densidade de ocupagdo e melhores condigdes de acessibilidade” (Brasil, 2020,
p.- 131). Por ser o nucleo da cidade legal e infraestruturada, espera-se maior intensidade de uso
do solo e adensamento construtivo, de modo que a permanéncia de lotes ndo edificados e
subutilizados ¢ particularmente relevante para a func¢do social da propriedade e para o
direcionamento de instrumentos indutores da ocupagdo. Em contrapartida, bairros do entorno e
eventuais subcentralidades ainda demandariam plena consolidagdo enquanto polos de
atratividade e adensamento para que sua inclusio no recorte analitico fosse pertinente. A opcao
pela unidade “bairro” também se justifica por compatibilidade com a organizagdo do cadastro
imobilidrio municipal, favorecendo a replicabilidade do procedimento em rotinas técnicas de
gestao da cidade.

A principal fonte de dados ¢ a planilha do Cadastro Imobiliario Municipal (CIM),
referente ao ano-base 2025, com o filtro para o bairro Centro, contendo 0s campos: inscri¢ao
imobiliaria, identificacao do proprietario (codigo e nome/razao social), endereco (logradouro e
numero), localizagdo cadastral (quadra e lote), area do terreno (m?) e area construida (m?). A
partir desses registros, para cada parcela sao derivadas e armazenadas as variaveis analiticas da
pesquisa: area do lote, area edificada, CAmin aplicavel a zona e a classificagdo de uso conforme
as categorias adotadas (ndo edificado e subutilizado).

Para permitir a andlise e a posterior espacializagdo no QGIS, os dados do Cadastro
Imobiliario Municipal foram tratados e padronizados no Excel 2013, com o objetivo de garantir
consisténcia de célculo e transparéncia dos critérios adotados. A etapa de tratamento foi
conduzida em sequéncia loégica, priorizando a corregdo de problemas de formatacdo, a
adequacdo do banco ao recorte espacial efetivo da pesquisa (intersecdo do bairro Centro com
as zonas ZC, ZEC-1 e ZEC-2) e a criagdo de variaveis derivadas capazes de representar a

condi¢ao de ociosidade e subutilizacao dos lotes. Como o cadastro foi extraido inicialmente
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pelo filtro “bairro Centro”, parte dos registros correspondia a lotes situados em quadras do
bairro fora das zonas centrais consideradas; por isso, esses lotes foram retirados antes dos
calculos, assegurando que o universo analisado correspondesse apenas ao recorte territorial
proposto.

O primeiro procedimento foi a padronizagdo dos campos numéricos, especialmente
aqueles relacionados a areas. Como a base apresentava variagdes de formatagao (por exemplo,
nimeros com separador decimal ora em virgula, ora em ponto, ¢ valores armazenados como
texto), foi feita a conversao para formato numérico. Esse ajuste foi indispensavel para evitar
erros de calculo e garantir que as comparacdes entre area do terreno e area construida fossem
executadas corretamente.

Em seguida, foi fixado um parametro de referéncia para a andlise: adotou-se o
coeficiente CAmin de 0,20, conforme a minuta do Plano Diretor (UNILIVRE, 2024), utilizado
como base para identificar situacdes de subutilizagdo construtiva. Esse valor foi registrado
como constante na planilha para que todas as formulas dependessem do mesmo parametro,
reduzindo inconsisténcias internas e facilitando a reproducdo do procedimento.

Com os dados numéricos estabilizados, foram criadas colunas l6gicas (verdadeiro/falso)
voltadas a definir o universo analisdvel. Nesse momento, foram incorporados dois filtros
principais: a identificacdo de imoveis pertencentes ao poder publico, marcados para exclusdo
do conjunto de célculo, e a marcacdo de lotes abaixo do limite minimo de area adotado (125
m?), parametro compativel com o enquadramento de lote urbano previsto na Lei de
Parcelamento do Solo, Lei n. 6.766/1979 (Brasil, 1979). A partir dessas marcagdes, foi
construida uma coluna de validade, indicando se o lote entra ou ndo nos calculos e na contagem
de resultados.

A etapa seguinte consistiu na classificagdo dos lotes, por meio de uma coluna textual
que organiza cada registro em quatro categorias: NE (ndo edificado), quando a area construida
¢ igual a zero; SU (subutilizado), quando existe constru¢do, mas ela ¢ inferior a0 minimo
definido pelo parametro (CAmin x area do terreno); UT (utilizado/adequado), quando a
construcdo atende ou supera esse patamar; e INV (invalido), quando o lote est4 fora do universo
elegivel (por exemplo, lote municipal ou abaixo do limite minimo). Esse procedimento foi
adotado para tornar a analise verificavel, uma vez que a classificagdo passa a ser um atributo
explicito do dado, e ndo um resultado implicito por formatagao visual.

Além da classificagdo, foi criada uma coluna de déficit construtivo, que mensura, nos
casos de NE e SU, quanto falta para que o lote atinja o0 minimo definido pelo parametro de

referéncia. Em termos praticos, o déficit corresponde a diferenca entre a “meta minima”
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(CAmin x area do terreno) e a area construida existente, sendo ajustado para ndo assumir
valores negativos. Essa varidvel ndo substitui a classificagao (NE/SU/UT), mas a complementa,
pois permite expressar a subutilizagdo ndo apenas como condi¢do binaria, € sim como
magnitude.

Por fim, foi incluida uma coluna de faixas de area, que agrupa os lotes por intervalos de
tamanho (por exemplo, 125-250; 250-500; 500—1.000; >1.000 m?). Essa categorizagdo foi
utilizada para produzir tabelas e graficos que evidenciam como a ociosidade e a subutilizagao
se distribuem segundo o porte dos lotes, sem depender de inspegao caso a caso.

Ao final do tratamento, a planilha passou a reunir campos numéricos consistentes (area
do terreno e 4area construida), marcadores de exclusdo e validade, a classificacao
NE/SU/UT/INV, o déficit construtivo e a faixa de area. Essa estrutura foi definida de modo a
permitir dois usos: a geragdo de estatisticas no Excel (contagens, graficos, proporcdes e
distribuicdes) e a exportacdo para o QGIS, onde a coluna de classe e os filtros de validade
permitem simbologias e mapas tematicos consistentes com os critérios metodologicos adotados.

A espacializacdo dos dados constitui a etapa em que o diagnostico construido a partir
do cadastro imobiliario ¢ traduzido em representacdo territorial, permitindo visualizar a
distribuicdo e os padrdes de ocorréncia dos lotes ndo edificados (NE), subutilizados (SU) e
invalidos (INV) no recorte analisado. Para isso, a base tratada no Excel foi integrada ao QGIS
mediante associagdo entre a tabela alfanumérica e a camada vetorial de lotes, utilizando o
identificador cadastral como chave de ligacdo. Esse procedimento viabiliza que cada lote do
mapa herde os atributos produzidos na planilha (validade, classe, faixa de area e déficit),
garantindo coeréncia entre os resultados estatisticos e a leitura espacial.

A geragdo dos mapas foi conduzida em duas etapas complementares. Primeiro, foi
produzido um mapa de caracterizacdo do recorte, apresentando o bairro Centro em sua por¢ao
coincidente com as zonas ZC, ZEC-1 e ZEC-2, de modo a contextualizar o territério sob o
regime urbanistico de maior centralidade e potencial construtivo. Esse mapa cumpre a funcao
de situar o recorte em relagdo ao zoneamento, aos parametros urbanisticos predominantes e a
morfologia do tecido parcelado, constituindo uma base interpretativa para os mapas tematicos
subsequentes.

Em seguida, foi elaborado o conjunto de Mapas de Vacéncia, no qual os lotes do recorte
foram simbolizados conforme as categorias operacionais definidas: NE, SU e INV. Além do
mapa integrado o qual permite comparar simultaneamente as trés classes, foram produzidas
visualizagdes especificas por categoria, com a finalidade de destacar padroes proprios de cada

tipo de ociosidade.
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Para quantificar a propor¢io da ociosidade imobiliria no recorte, adotou-se o Indice de
Vacancia Lotal (IVL) como uma forma de condensar as ocorréncias de lotes ndo edificados
(NE) e subutilizados (SU) em um tnico indicador, identificando sua propor¢do no universo de
lotes validos analisados. A opc¢ao por um indice se justifica porque, em vez de trabalhar apenas
com numeros absolutos (sensiveis ao tamanho do recorte), o IVL expressa a parcela

proporcional do recorte a qual apresenta vacancia ou subutiliza¢dao. O IVL ¢ definido por:

Lyg +L
__ “NE SU (1)

Em que Lyg representa o nimero de lotes ndo edificados, Lgg indica o numero de lotes
subutilizados e Ly,:q; O total de lotes validos do recorte. Na pratica, a féormula foi aplicada
diretamente na planilha Excel, a partir das colunas de classificagdo, mantendo-se o resultado
como propor¢ao e apresentando-o em percentual por formatacdo quando necessario. Dessa
forma, o IVL expressa em termos percentuais a parcela do estoque fundidrio do Centro que
permanece sem edificagdo ou com edificagdo abaixo do minimo urbanistico adotado, servindo
como sintese quantitativa para apoiar as tabelas, os mapas tematicos e a interpretacdo dos
resultados.

A andlise dos dados segue uma abordagem mista (quali-quantitativa). Conforme Gil
(2019), a pesquisa pode combinar procedimentos e técnicas de natureza distinta, articulando
dados quantitativos com interpretagdes qualitativas para compreender o fendmeno investigado.
No presente estudo, os resultados sdo estruturados por evidéncias quantitativas e cartograficas,
que em seguida, sdo descritos e interpretados qualitativamente a luz do referencial teorico e do
arcabouco juridico-urbanistico. Desse modo, os mapas e indicadores ndo sdo tratados apenas
como descrigdo, mas como base empirica para inferéncias sobre padrdes espaciais (gradiente
centro-periferia, tracado e morfologia urbana) e para a formulacdo de subsidios técnico-
operacionais relacionados ao acionamento de instrumentos indutores da ocupagao.

Em paralelo, os resultados foram espacializados no QGIS por meio de mapas tematicos
do recorte do bairro Centro, permitindo visualizar a distribui¢do territorial de NE e SU, bem
como padrdes de concentragdo, dispersdo e continuidade espacial. Essa leitura espacial ndo se
limitou a descricao das figuras, mas orientou comparagdes entre categorias (NE versus SU) e
entre setores do recorte, apontando areas com maior potencial de priorizagdo para medidas

indutoras.
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A dimensdo qualitativa consistiu na interpretacdo critica dos padrdes quantitativos e
espaciais a luz da literatura sobre cidade como mercadoria, fungao social da propriedade,
especulacdo imobiliaria e justica espacial, bem como do arcabougo juridico-urbanistico
aplicavel. Desse modo, a analise quantifica a vacancia, e discute o sentido urbano-institucional
dos resultados. Portanto, os indicadores e figuras funcionam como base empirica para produzir
subsidios técnico-operacionais € orientar leituras interpretativas sobre o funcionamento da

centralidade e seus bloqueios ao adequado aproveitamento do solo



48

4 ANALISE DA VACANCIA IMOBILIARIA E DA SUBUTILIZACAO DO SOLO NO
CENTRO DE CAMPO MOURAO

No recorte central de Campo Mourdo, a permanéncia de lotes ndo edificados e
subutilizados contrasta com as condigdes urbanas mais favoraveis do municipio, marcadas pela
concentracdo de infraestrutura, acessibilidade, atividades e maior permissividade construtiva.
Essa contradigdo torna a vacancia imobilidria um objeto particularmente relevante de analise,
na medida em que evidencia formas de ndo aproveitamento do solo em uma area cuja
centralidade reforca a pertinéncia de instrumentos de indugdo a ocupacao.

Importa ressaltar, contudo, que a identificacdo cadastral da vacancia imobiliaria ndo
permite, por si s, atribuir a todos os imdveis nao edificados ou subutilizados uma motivacao
especulativa direta. A permanéncia de lotes ociosos pode decorrer de fatores diversos, como
pendéncias juridicas, sucessdes familiares, limitagdes econOmicas dos proprietarios,
dificuldades de viabilizagdo construtiva, usos provisorios, estratégias patrimoniais ou
expectativas de valorizacdo futura. Assim, nesta pesquisa, a vacancia nao ¢ tratada como
sindbnimo automadtico de especulagdo imobilidria, mas como uma condi¢do objetiva de nao
aproveitamento ou subaproveitamento do solo urbano.

Essa distingdo nao reduz sua relevancia para a andlise da funcdo social da propriedade,
visto que nos termos do art. 182, § 2°, da Constituicdo Federal, a propriedade urbana cumpre
sua funcao social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagao da cidade expressas
no Plano Diretor. Desse modo, quando o ordenamento municipal estabelece pardmetros
minimos de aproveitamento, como o coeficiente de aproveitamento minimo, os lotes nao
edificados ou edificados abaixo desse patamar podem ser compreendidos como imdveis que
nao atendem plenamente as exigéncias urbanisticas definidas para a zona em que se inserem.
Nesses casos, ainda que a motivagao especulativa ndo possa ser presumida individualmente, a
condicdo objetiva de ndo edificacdo ou subutilizagao justifica sua inclusdo no diagnostico e sua
consideragdo como potencial objeto dos instrumentos indutores da ocupagdo urbana.

O ponto de partida da analise consiste na caracterizagdo territorial do recorte. Por se
tratar da principal centralidade urbana do municipio, essa por¢do da cidade reine maior
intensidade de usos, melhores condi¢cdes de acessibilidade, presenga consolidada de
infraestrutura e parametros urbanisticos mais permissivos, especialmente no que se refere ao
aproveitamento construtivo. Nesse contexto, a persisténcia de lotes ndo edificados ou

subutilizados adquire relevancia analitica particular, uma vez que expressa formas de ndo
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aproveitamento ou subaproveitamento do solo justamente na 4rea em que o interesse publico
de inducdo a ocupacdo tende a ser mais justificavel.

Inicialmente, examina-se a delimitagdo espacial do recorte e sua inser¢do no conjunto
urbano de Campo Mourdo, de modo a explicitar sua posi¢ao na estrutura central do municipio
e suarelagdo com areas de maior densidade de atividades, infraestrutura e valorizagao fundiaria.
Essa contextualizacdo ¢ importante para compreender por que a vacancia, quando presente
nesse setor da cidade, produz efeitos urbanos mais expressivos do que em porg¢des periféricas

com menor intensidade de uso.

Figura 1 — Localizagdo do recorte proposto
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Fonte: Adaptado de UNILIVRE (2024); elaboraggo do autor, 2025.
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A Figura 1 apresenta o recorte na escala municipal e explicita sua insercao no tecido
urbanizado de Campo Mourao. As manchas em vermelho correspondem as zonas de uso misto
de maior intensidade previstas na minuta do Plano Diretor, com a ZC ocupando o nucleo e as
ZEC-1 e ZEC-2 compondo sua borda imediata. O poligono azul delimita o recorte espacial da
pesquisa, que coincide com o bairro Centro apenas na por¢ao em que este se sobrepde as zonas
centrais. Essa op¢ao assegura a compatibilidade entre o recorte empirico e o regime juridico-
urbanistico que disciplina a aplicabilidade dos instrumentos de indug¢do a ocupagdo nessas
areas, especialmente o PEUC e o IPTU progressivo no tempo.

Essa figura também explicita a posi¢do estratégica do recorte em relagdo aos eixos
viarios estruturadores e as rodovias que tangenciam o perimetro urbano, como a BR-487 ¢ a
BR-158. Trata-se de um territorio contiguo e compacto, inserido no trecho mais consolidado da
cidade, com oferta instalada de infraestrutura e servigos. Essa morfologia central, associada a
elevada acessibilidade, faz com que a manuten¢ao de lotes vazios ou com baixo aproveitamento
produza custos sociais mais elevados, uma vez que imobiliza solo valorizado em um ambiente
regulatorio que admite verticalizacdo e altas taxas de ocupagao.

Desse modo, a Figura 1 destaca que o recorte adotado reune, simultaneamente,
centralidade territorial, integracdo urbana e pertinéncia normativa para a incidéncia dos
instrumentos analisados. Essa convergéncia refor¢a sua escolha como area prioritaria para o
estudo da vacédncia imobilidria, j& que o enfrentamento da ociosidade nesse setor tende a
produzir efeitos urbanos mais relevantes, como melhor aproveitamento da infraestrutura
existente € menor pressao por expansao periférica.

Além da delimitagdo territorial e da insercdo do recorte nas zonas centrais, cabe
acrescentar ainda uma caracterizagdo socioespacial complementar da area analisada. Embora a
renda média do responséavel familiar ndo componha diretamente os critérios de classificacao da
vacancia, sua representacdo cartografica contribui para contextualizar as condigcdes
socioecondmicas do entorno. Ainda que essa informagao nao permita atribuir automaticamente
a mesma condic¢do a cada lote ou proprietario, ela pode oferecer subsidios para refletir sobre a
forma de implementacdo dos instrumentos urbanisticos, sobretudo quando sua efetivacao
dependa, em determinados casos, de incentivos, contrapartidas publicas ou arranjos
complementares que viabilizem o adequado aproveitamento do solo e ampliem seu potencial

de requalificacdo urbana.
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Figura 2 - Renda média do responsavel
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Fonte: Elaborado pelo autor com base em IBGE (2022).

A Figura 2 permite observar que o recorte analisado se insere, em sua maior parte, em setores
com renda média do responsavel familiar acima de 3 saldrios minimos, com presenca
significativa de faixas entre 4 ¢ 5 e entre 5 e 7 saldrios minimos. Essa distribui¢ao reforca a
caracterizacdo do recorte como porcao relativamente valorizada da cidade, coerente com sua
posigdo central e com a concentragdo de infraestrutura, acessibilidade e atividades urbanas ja
destacada.

A Figura 2 permite observar que a desigualdade socioespacial no municipio ndo se
organiza apenas pela oposicdo entre centro e periferia. Além da area central analisada,
identificam-se setores periféricos com renda média relativamente mais elevada, os quais podem
ser associados a vetores residenciais de maior padrdo, compativeis com a presenca de
condominios e empreendimentos valorizados que mantém boa articulagdo com a zona central.
Em contrapartida, outras franjas urbanas concentram faixas de renda mais baixas, evidenciando
que a periferia municipal ndo ¢ homogénea, mas marcada por diferenciacdes internas

significativas.
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Essa distribuicdo revela uma logica seletiva de valorizagdo do espago urbano, na qual
coexistem centralidades consolidadas, periferias privilegiadas e periferias de menor renda.
Assim, 0 mapa ndo apenas reforca que o recorte da pesquisa se insere em uma das porgoes
relativamente mais valorizadas da cidade, mas também permite reconhecer que os processos de
periferizacdo em Campo Mourdo sdo desiguais, produzindo contrastes expressivos entre
diferentes bairros e franjas do municipio. Nesses termos, a permanéncia de lotes ndo edificados
ou subutilizados na area central estudada adquire relevancia ainda maior, pois se manifesta em
um setor dotado de atratividade locacional e condigdes socioespaciais favordveis a
intensificagcdo do uso do solo.

Sob essa perspectiva, a leitura socioespacial do recorte reforca a pertinéncia de
instrumentos urbanisticos de inducdo a ocupagdo, como o PEUC e, em caso de
descumprimento, o IPTU progressivo no tempo. Ao mesmo tempo, a heterogeneidade das
condi¢des socioespaciais do municipio sugere que, em determinados casos, a efetivagcdo desses
instrumentos pode demandar incentivos, contrapartidas publicas, operagdes urbanas
consorciadas ou outros arranjos complementares capazes de viabilizar o adequado
aproveitamento do solo e ampliar seu potencial de requalificagdo urbana.

Se a leitura territorial e socioespacial do recorte confirma sua relevincia no contexto
urbano de Campo Mourdo, a andlise da vacancia exige, em seguida, considerar os parametros
urbanisticos que regulam o aproveitamento do solo nas zonas estudadas. Esses pardmetros sao
fundamentais para compreender tanto a classificagdo dos lotes subutilizados quanto o custo de

oportunidade representado pela permanéncia de imoveis ociosos em area central.

Tabela 1 - Sintese de pardmetros urbanisticos nas zonas do recorte

Zona CA CA CA Taxa de Taxade  Altura Altura
minimo basico maximo ocupacio ocupacido (pav.) com
Resid.  Com./Mist outorga
0 (pav.)
7C 0,2 8 10 75% 90% 20 25
ZEC1 0,2 6 8 70% 80% 12 15
ZEC2 0,2 6 8 70% 80% 12 15

Fonte: Adaptado de UNILIVRE (2024); elaboracao do autor, 2025.



53

A Tabela 1 sintetiza os principais parametros urbanisticos das zonas que compdem o
recorte analisado. Observa-se que a ZC apresenta o regime mais permissivo, enquanto as ZEC-
1 e ZEC-2, embora também integrem a estrutura central do municipio, operam com intensidade
construtiva relativamente mais moderada. As trés zonas compartilham um coeficiente de
aproveitamento minimo de 0,2, parametro adotado nesta pesquisa como referéncia para a
identificacao da subutilizacdo construtiva. Acima desse patamar, os coeficientes basico e
maximo indicam, respectivamente, o aproveitamento ordinario esperado e o limite superior de
edificacao permitido em cada zona. Na ZC, esses parametros sinalizam maior potencial de
verticalizacdo e densificagdo do estoque urbanizado, ao passo que, nas ZECs, o intervalo
permanece elevado, mas com menor intensidade, reforcando seu papel de transi¢do entre o
nucleo central e suas bordas imediatas.

As taxas de ocupacdo confirmam a vocagdo para usos intensos nas trés zonas, com
permissivos mais altos para comércio e uso misto do que para uso residencial. Essa
diferenciacdo tende a favorecer frentes ativas e maior continuidade de térreos comerciais,
sobretudo na ZC, onde a taxa admitida para usos ndo residenciais ¢ mais elevada. Em termos
morfologicos, a regulacdo permite maior ocupagdo do lote e maior intensidade construtiva no
nucleo central, ao passo que reserva as ZECs limites um pouco mais moderados, ainda assim
compativeis com padrdes relativamente elevados de urbanizagao.

As alturas maximas reforcam esse escalonamento. A ZC admite edificagdes mais altas
em relacdo as ZECs, e a outorga onerosa do direito de construir funciona como mecanismo
explicito de ampliagao do potencial construtivo, tanto em altura quanto em area edificavel. Em
outras palavras, a norma urbanistica estrutura a intensificagdo do uso do solo no centro como
possibilidade desejavel, condicionando sua ampliacdo a contrapartidas urbanisticas quando
ultrapassado o patamar basico.

Para a leitura dos resultados, esses parametros possuem duas implicagdes diretas. Em
primeiro lugar, permitem dimensionar o potencial ndo realizado nos lotes classificados como
subutilizados, uma vez que o limite regulatério superior € significativamente mais elevado que
o coeficiente minimo adotado como referéncia. Em segundo lugar, ajudam a contextualizar o
custo de oportunidade da vacancia no recorte central: em areas com permissivos elevados de
ocupagdo, altura e adensamento, lotes ndo edificados ou construidos abaixo do minimo
representam uma ineficiéncia espacial mais significativa do que em zonas periféricas
submetidas a parametros mais restritivos.

Definido o enquadramento territorial e normativo, a pesquisa avanga para a delimitacao

do universo empirico. A andlise parte da malha parcelada dos lotes inseridos no recorte,
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estrutura que permite classificar, posteriormente, as unidades em invalidas, ndo edificadas ou

subutilizadas.

Figura 3 — Parcelamento urbano do recorte

Fonte: Elaboracdo do autor, 2025.

A Figura 3 apresenta a malha parcelada do recorte, isto €, o conjunto de lotes que
compde o universo territorial da analise. Cada poligono corresponde a um lote cadastrado na
area estudada, totalizando 4.311 lotes distribuidos em 369 quadras. Mais do que quantificar
esse universo, o mapa permite visualizar a estrutura fundidria sobre a qual incidem, nas etapas
seguintes, as classificacdes de lotes invalidos, ndo edificados e subutilizados.

Do ponto de vista morfoldgico, nota-se uma malha predominantemente regular e
ortogonal, com quadras relativamente homogéneas e predomindncia de lotes pequenos e

médios, caracteristica tipica de areas centrais consolidadas. Essa configura¢do favorece a
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continuidade das fachadas, o fracionamento do tecido urbano e a multiplicidade de frentes de
ocupacao. Alguns poligonos de maior porte destacam-se em meio ao padrao dominante e, em
geral, correspondem a quadras ou parcelas de escala superior ao parcelamento mais recorrente
do recorte.

A leitura espacial do mapa também antecipa a presenga recorrente de lotes estreitos e
profundos, padrdo caracteristico de parcelamentos antigos e de sucessivos processos de
desdobro. Esse tipo de conformagao tende a favorecer determinadas formas de aproveitamento
do solo, como ocupagdes lineares voltadas para a rua, usos mistos com frente comercial e, em
certos casos, solu¢des de adensamento mais intensivo, a depender da dimensao do lote e das
possibilidades de remembramento. Ao mesmo tempo, condiciona limites para outras formas de
implantacao, especialmente quando a profundidade do terreno ndo ¢ acompanhada por largura
suficiente para comportar solu¢des mais complexas de circulacao, ventilagao e estacionamento.

A malha também revela boa conectividade vidria e elevado potencial de acessibilidade
pedonal, o que reforca o interesse publico em reduzir vazios e lotes subutilizados nesse trecho
da cidade. Em um tecido continuo, denso e bem articulado, a permanéncia da vacancia tende a
produzir efeitos mais perceptiveis sobre a vitalidade urbana, a continuidade das frentes
edificadas e o aproveitamento da infraestrutura existente.

A partir do parcelamento urbano do recorte, procede-se a primeira filtragem do universo
empirico, com a identificagcdo dos lotes considerados invalidos para os calculos da pesquisa.
Essa etapa ¢ necessaria para excluir parcelas que, embora espacialmente inseridas na area
estudada, ndo constituem estoque privado elegivel para a analise da vacancia ou ndo apresentam

dimensao compativel com os critérios adotados
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Figura 4 — Lotes invalidos

LEGENDA
B INVALIDOS

Fonte: Elabora¢do do autor, 2025.

A Figura 4 destaca, em cinza, os lotes invalidos identificados no interior do recorte.
Conforme os critérios definidos na metodologia, tratam-se de registros excluidos do
denominador dos indicadores por ndo representarem estoque mobilizavel para os fins desta
pesquisa. No recorte, os invalidos correspondem a duas situagdes principais: imdveis de
titularidade publica, que ndo constituem objeto de incidéncia do PEUC e do IPTU progressivo
no tempo, e lotes com area inferior a 125 m?, incompativeis com o médulo minimo adotado
para o diagnostico.

No total, foram identificados 113 lotes invalidos, distribuidos em 154 quadras. Desse
conjunto, 45 correspondem a imoveis de 6rgaos publicos e 68 sdo lotes com area inferior a 125
m?, muitos deles associados a quiosques em pragas ou a remanescentes de parcelamentos

antigos que admitiam subdivisdes abaixo do padrdo atualmente considerado. Em termos
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proporcionais, os invalidos representam cerca de 2,6% dos registros brutos, restando 4.198 lotes
validos distribuidos em 295 quadras para os calculos subsequentes.

Em termos espaciais, os lotes invéalidos apresentam dois perfis recorrentes. O primeiro ¢
composto por poligonos de maior dimensao, associados a equipamentos ou areas publicas que
se destacam do padrao dominante da malha. O segundo corresponde a microparcelas dispersas,
frequentemente localizadas em pragas, esquinas ou junto a frentes consolidadas, indicando
residuos cadastrais e pequenas ocupacdes de apoio. Esse duplo perfil ajuda a compreender por
que a exclusdo ¢ necessaria: no primeiro caso, porque nao se trata de estoque privado elegivel;
no segundo, porque a reduzida dimensdo fisica inviabiliza andlises comparaveis de uso e
intensificacdo construtiva.

Embora fiquem de fora do calculo do IVL, tais registros sdo fundamentais para a
compreensdao do tecido urbano. Eles revelam o contraste entre as areas centrais de vocacao
coletiva e as parcelas residuais sem viabilidade construtiva autonoma. Mapeé-los, portanto,
refina a amostra e confere solidez as premissas das etapas seguintes.

Superada a etapa de depuragdo do universo empirico, passa-se a identificacdo dos lotes
ndo edificados, primeira categoria diretamente associada a vacancia imobilidria no recorte.
Esses lotes correspondem as parcelas sem area construida registrada e constituem a forma mais

imediata de ociosidade do solo urbano.
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Figura 5 - Lotes Nao Edificados (NE)
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Fonte: Elaboragdo do autor, 2025.

A Figura 5 destaca os lotes ndo edificados no interior do recorte. Para os fins desta
pesquisa, consideram-se ndo edificados os lotes com area construida igual a zero, isto &,
parcelas que configuram vazios urbanos. Apods a exclusdo dos registros invalidos, foram
identificados 193 lotes classificados como NE, o que corresponde a 4,6% do universo valido de
4.198 lotes. Sua distribui¢ao ¢ difusa no tecido urbano, com ocorréncias em esquinas, meios de
quadra e alguns agrupamentos proéximos a eixos vidrios € a equipamentos urbanos de maior
porte.

A presenga desses vazios em localizacdo central implica elevado custo de oportunidade.
Cada lote nao edificado representa aproveitamento nulo do solo, portanto muito abaixo do
patamar minimo exigido na zona. Trata-se, assim, de um estoque imediato de terrenos situados
em area estratégica, dotada de infraestrutura instalada e parametros urbanisticos permissivos.

Em termos urbanos, a persisténcia de lotes ndo edificados em area consolidada tende a

produzir descontinuidades de frente ativa, reducdo da vitalidade pedonal, maior sensagao de
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inseguranca em trechos pouco ocupados e subaproveitamento de redes publicas ja financiadas.
Em situagdes extremas, esses vazios podem ainda favorecer usos temporarios inadequados ou
processos de degradagdo decorrentes de manejo insuficiente. Em contrapartida, constituem
também potencial de adensamento e de diversificagdo de usos que, se convertido ao menos até
o coeficiente minimo, poderia contribuir para maior densidade de atividades no centro, redugao
de deslocamentos e melhor retorno social da infraestrutura existente.

Certo grau de ociosidade residual pode ser considerado inerente a areas centrais
dinamicas, em razao de ciclos de obra, transacdes imobiliarias e ajustes de portfolio. Contudo,
o que Figura 5 evidencia ndo ¢ uma vacancia meramente transitoria, mas uma ociosidade
distribuida e persistente em um ambiente regulatorio que admite intensidades construtivas
elevadas. Nesses termos, a presenca dos NE reforca a coeréncia de instrumentos como o PEUC
e o IPTU progressivo no tempo como mecanismos capazes de induzir o uso do solo e alinhar
decisdes privadas ao interesse publico.

Os lotes nao edificados expressam a forma mais imediata da vacancia, os lotes
subutilizados revelam uma modalidade distinta de ociosidade, caracterizada pela existéncia de
edificacdo, mas em intensidade inferior ao patamar minimo definido pela norma urbanistica.
Sua identificac¢do ¢ importante porque demonstra que o ndo aproveitamento do solo central ndo
se restringe a auséncia total de construgdo, manifestando-se também em situagdes de uso

insuficiente frente ao potencial permitido no recorte analisado.
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Figura 6 - Lotes Subutilizados (SU)
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Fonte: Elaboragao do autor, 2025.

A Figura 6 apresenta os lotes subutilizados identificados no recorte. Para os fins desta
pesquisa, consideram-se subutilizados os lotes com érea construida maior que zero, mas com
coeficiente de aproveitamento inferior ao coeficiente minimo da zona. No universo valido,
foram identificados 198 lotes classificados como SU, o que corresponde a 4,7% dos 4.198 lotes
analisados. Sua distribui¢do ¢ difusa, com ocorréncias em frentes de rua e miolos de quadra,
aparecendo com frequéncia em parcelas de maior porte e ao longo de eixos vidrios
estruturadores.

Em comparag¢do com os lotes ndo edificados, os SU tendem a incidir em parcelas com
maior dimensao, o que refor¢a a percepcdo de que parte da ociosidade do centro ndo decorre
apenas da existéncia de terrenos vazios, mas também do subaproveitamento de imdveis ja

edificados. Como o coeficiente minimo adotado ¢ relativamente baixo, alguns desses lotes
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poderiam atingir o patamar normativo com ampliagdes modestas. Ainda assim, o simples
atendimento ao minimo nao elimina necessariamente a perda de oportunidade urbanistica,
sobretudo em areas cujos parametros maximos admitem intensidades construtivas
significativamente mais elevadas.

A distribuicdo dos SU sugere oportunidades de requalificagdo em localizagdes ja dotadas
de infraestrutura construida. Em termos praticos, o conjunto desses lotes expressa um déficit
construtivo, isto ¢, a area edificada que falta para que atinjam o patamar minimo de desempenho
urbano definido pela norma. Trata-se, portanto, de capacidade edilica ndo realizada em
localizacdo estratégica. A subutilizacdo prolongada em 4rea central tende a reduzir a
intensidade de usos, enfraquecer a vitalidade urbana, comprometer a eficiéncia do transporte
coletivo e diluir o retorno social da infraestrutura existente. Além disso, pode deslocar parte da
demanda para d4reas periféricas, incentivando expansdo urbana e alongamento de
deslocamentos.

Como no caso dos lotes nao edificados, a subutilizacao pode existir de forma residual em
areas centrais dindmicas. O problema surge quando ela se torna persistente e distribuida em
zonas com parametros permissivos e alta oferta de servigos. Nessas condigdes, os SU deixam
de representar apenas uma situacdo transitdria e passam a constituir entrave relevante ao
adequado aproveitamento do solo. Por isso, sua presenga refor¢a a necessidade de instrumentos
capazes de induzir a intensificacdo do uso urbano, seja por meio do PEUC, seja, em caso de
descumprimento, pela aplicagdo do IPTU progressivo no tempo.

Consideradas separadamente, as categorias de lotes nao edificados e subutilizados
evidenciam formas distintas de vacancia no recorte. A leitura integrada dessas ocorréncias
permite, por sua vez, apreender como a ociosidade se distribui no conjunto do tecido urbano e

de que maneira ela se manifesta na area analisada.
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Figura 7 - Lotes Nao Edificados (NE) e Subutilizados (SU)
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Fonte: Elabora¢do do autor, 2025.

A Figura 7 integra, sobre a malha parcelada do recorte, os lotes ndo edificados em
vermelho, os subutilizados em laranja e os invalidos em cinza. Em conjunto, NE e SU somam
391 lotes no centro, dos quais 193 correspondem a vazios urbanos e 198 a situagdes de
subutilizacdo construtiva. A leitura espacial dessa sobreposi¢do evidencia que a ociosidade nao
se restringe a poucos pontos isolados, mas comparece de forma difusa em grande parte do tecido
analisado.

A distribui¢do conjunta de NE e SU indica que a vacancia se espalha por numerosas
quadras, com ocorréncias em frentes de rua, miolos de quadra e trechos proximos a eixos viarios
e equipamentos urbanos. Mais do que revelar manchas concentradas, o mapa mostra uma
descontinuidade disseminada, capaz de enfraquecer a continuidade das frentes edificadas,

reduzir a vitalidade pedonal e diminuir o retorno social da infraestrutura ja instalada.
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A coexisténcia de vazios absolutos e de lotes com desempenho inferior ao minimo legal
também sugere que a ociosidade do centro ndo pode ser enfrentada por uma estratégia unica.
Os NE indicam oportunidades mais imediatas de ativacao do solo, enquanto os SU apontam
para processos de requalificagdo e intensificacdo do uso em parcelas ja edificadas.

A distribuicdo espacial da vacancia, evidenciada nos mapas anteriores, ganha maior
densidade analitica quando convertida em sintese quantitativa. Nessa passagem, torna-se
possivel mensurar, de forma articulada, a quantidade de lotes atingidos, a extensdo territorial

ocupada e o déficit construtivo minimo associado as categorias analisadas.

Tabela 2 - Sintese quantitativa da vacancia e do déficit construtivo no recorte

Categoria Qtd. (lotes) | Area (ha) Parcela de Déficit
abrangéncia do| construtivo
recorte minimo (ha)

Geral (validos) | 4198 263 100% -

NE 193 12 4,6% 2

SU 198 17 6,5% 1

NE+SU 391 29 11% 3

Fonte: Dados da pesquisa, 2025.

A Tabela 2 consolida a dimensdo territorial do estoque ocioso e o déficit minimo de
constru¢do necessario ao atendimento do coeficiente de aproveitamento minimo adotado no
estudo. No conjunto do recorte, contabilizam-se 4.198 lotes validos distribuidos em 263,0 ha.
Os lotes ndo edificados somam 193 parcelas e 12,0 ha, equivalentes a 4,6% da area do recorte,
enquanto os subutilizados totalizam 198 parcelas e 17,0 ha, correspondentes a 6,5%. Em termos
agregados, NE e SU ocupam 29,0 ha, o que representa 11,1% da area analisada.

O déficit minimo, expressa quanto falta construir para que cada lote atinja o coeficiente
de aproveitamento minimo. Nos subutilizados, trata-se da diferenga entre o patamar exigido e
a area efetivamente construida; nos ndo edificados, por definicdo, corresponde ao proprio

minimo aplicado sobre a area do lote. Na soma, o déficit do conjunto atinge 34.973 m?, ou 3,50
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ha, dos quais 24.912 m? se concentram nos NE e 10.062 m? nos SU. Esse valor dimensiona a
capacidade edilica ndo realizada que ja poderia estar presente na area central apenas com o
alcance do patamar minimo.

Os resultados indicam que os NE, embora ocupem menor area territorial que os SU,
concentram a maior parcela do déficit construtivo, o que sinaliza potencial de ganho urbanistico
mais imediato caso se promova sua conversao. Ja os SU ocupam area ligeiramente superior €
demandam, em muitos casos, processos incrementais de ampliagdo ou requalificagdo para
alcancar o patamar minimo, especialmente em localizagdes ja dotadas de acessibilidade e
Servigos.

Além da leitura por area e déficit construtivo, a vacancia pode ser sintetizada por um
indicador unico, capaz de expressar a propor¢ao de lotes ndo edificados ou subutilizados no
universo valido do recorte. Para esse fim, adota-se o IVL, que retne as ocorréncias de NE e SU
em uma medida sintética de vacancia construtiva. Desse modo, ao aplicar a Equacdo (1) aos

dados do recorte analisado, obtém-se:

Lyg + L 193 + 198
WL=-XNE * SU 1090=—2>—_"""
Lrotal 4198

x 100 =9,31 (2)

Em termos percentuais, esse resultado corresponde a 9,31%, o que significa que
aproximadamente 1 em cada 11 lotes validos apresenta algum tipo de vacancia. O IVL sintetiza,
assim, o campo potencial de incidéncia de politicas de inducdo a ocupagdo, como o PEUC. Os
lotes subutilizados expressam custo de oportunidade por nao atingirem o coeficiente minimo
exigido, enquanto os lotes ndo edificados configuram oportunidades imediatas de ativacdo do
solo em ambiente central ja servido por infraestrutura.

Considerado isoladamente, o valor de 9,31% ndo indica um quadro extremo de vacancia
construtiva. Sua interpretacao, contudo, deve levar em conta a localizagdo central do recorte, a
distribuicao difusa das ocorréncias ¢ o fato de incidir sobre arca dotada de clevada
acessibilidade, infraestrutura e potencial construtivo. Nesse conjunto de elementos, os
resultados sugerem que Campo Mourdo ndo apresenta vacancia exagerada no centro, mas
dispde de margem concreta para requalificar parte do estoque ocioso de forma eficiente e
compativel com a fung¢ao social da propriedade.

A sintese quantitativa da vacancia pode ser visualizada de modo comparativo pela

distribui¢ao entre lotes validos, adequados, nao edificados e subutilizados. Essa leitura grafica
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permite situar o peso relativo da ociosidade no conjunto do recorte e, a0 mesmo tempo,

distinguir as duas formas principais pelas quais ela se manifesta.

Grafico 1 - Comparativo de quantidades
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Fonte: Dados da pesquisa, 2025.

O Griafico 1 evidencia que a maior parte do estoque fundiario do recorte atende ao
parametro minimo de desempenho urbanistico. Dos 4.198 lotes validos, 3.807 aparecem como
adequados, o que indica que a vacancia construtiva, embora relevante, permanece minoritaria
no universo analisado. Ainda assim, o contingente de 391 lotes classificados como NE ou SU
¢ suficiente para produzir efeitos perceptiveis no centro, sobretudo porque se distribui por

muitas quadras e incide sobre frentes urbanas estrategicamente localizadas.
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O grafico também revela relativa equivaléncia entre as duas categorias de ociosidade,
com 198 lotes subutilizados ¢ 193 nao edificados. Essa proximidade refor¢a a ideia de que a
vacancia no recorte ndo se resume a terrenos vazios, mas envolve, em propor¢do semelhante,
imoveis ja edificados que permanecem abaixo do patamar minimo de aproveitamento. Em
termos de politica urbana, isso sugere duas frentes complementares de atuagdo: a ativacao de
vazios absolutos e a requalificagdo de parcelas subutilizadas.

Cabe ressaltar que a condi¢do de “adequado” significa, neste estudo, o atendimento ao
menos ao coeficiente minimo, € ndo o esgotamento do potencial urbanistico do lote. Desse
modo, o grafico confirma que o centro ndo apresenta um quadro extremo de vacancia, mas
evidencia uma margem concreta de requalificacdo urbana, especialmente relevante por incidir
em area de elevada acessibilidade, infraestrutura instalada e forte centralidade. Nesses termos,
a leitura comparativa refor¢a a pertinéncia de medidas calibradas de inducdo a ocupagdo,
compativeis com a funcdo social da propriedade e com o melhor aproveitamento do solo
urbano.

Além da quantidade absoluta de lotes ndo edificados e subutilizados, importa examinar
como essas ocorréncias se distribuem segundo o porte das parcelas. Essa leitura permite
identificar em que faixas de area a vacédncia se concentra e em que medida o corte de 900 m?,
previsto na minuta do Plano Diretor para a incidéncia do PEUC, encontra respaldo na estrutura

empirica observada no recorte.
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Grifico 2 - Distribui¢fio por Faixas de Area dos Lotes Nio Edificados (NE) e Subutilizados (SU).

Distribuicdo por faixa de area (NE e SU)
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Fonte: Dados da pesquisa, 2025.

O Grafico 2 mostra que a vacancia no centro nao se distribui de maneira homogénea
entre os diferentes tamanhos de lote. Os ndo edificados tendem a aparecer com maior frequéncia
nas faixas menores e intermediarias, o que sugere interrupgdes pontuais da continuidade urbana
e oportunidades de preenchimento relativamente mais imediato. J& os subutilizados
concentram-se mais intensamente nas faixas superiores, indicando a presenca de imoveis ja
edificados, porém aquém do aproveitamento minimo exigido, muitas vezes implantados em

parcelas com maior capacidade de absor¢ao de usos e de requalificacdo construtiva.
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Em conjunto, os dados indicam que a maior parte do estoque ocioso se concentra acima
de 500 m?, o que desloca a leitura da vacancia de uma escala apenas pontual para uma escala
com maior potencial de transformagao urbana. Nas parcelas com 900 m? ou mais, a ociosidade
deixa de representar apenas descontinuidades localizadas e passa a corresponder a situagoes
com impacto territorial mais expressivo, seja pela possibilidade de recomposi¢do de frentes
urbanas, seja pela capacidade de receber usos mistos, atividades comerciais ou maior densidade
residencial sem ruptura da morfologia predominante do centro.

O fato de os SU serem mais numerosos na faixa igual ou superior a 900 m? ¢
particularmente significativo. Essa distribui¢cdo sugere que parte relevante da ociosidade ndo se
encontra apenas em terrenos vazios a espera de ocupagdo, mas também em imoveis
subaproveitados situados em lotes de maior porte, nos quais a cidade ja concentrou
infraestrutura e acessibilidade. Nesses casos, ampliagdes, requalificacdes ou mudangas de uso
podem reduzir o déficit construtivo sem exigir, necessariamente, novo parcelamento.

A luz desse resultado, o limiar de 900m? previsto na minuta do Plano Diretor mostra-se
defensavel como ponto de partida para a aplicagdo do PEUC e do IPTU progressivo no tempo.
Esse corte concentra a acdo publica em parcelas com maior capacidade de transformagao por
lote e evita, a0 menos inicialmente, a dispersdo administrativa em intervengdes muito
fragmentadas. Ao mesmo tempo, o grafico sugere que a efetividade da politica urbana pode ser
ampliada por uma estratégia gradual: em uma primeira etapa, priorizam-se os lotes com 900 m?
ou mais; em etapas posteriores, a depender da capacidade institucional ¢ da resposta do
mercado, pode-se considerar o avango para faixas intermediarias em corredores ou setores
especificos do centro.

Desse modo, a distribui¢ao por tamanho refor¢a que a vacancia imobilidria ndo € apenas
uma questdo de quantidade, mas também de escala e de potencial de transformacdo. Os ndo
edificados de maior porte configuram vazios estratégicos, os subutilizados em lotes amplos
aparecem como candidaturas naturais a requalifica¢do incremental, e a faixa entre 500 ¢ 900 m?
constitui um estoque intermediario que pode ser ativado seletivamente conforme objetivos de
vitalidade urbana, mobilidade e intensificagdo do uso do solo. Quando essas parcelas
permanecem prolongadamente ociosas ou subaproveitadas, a retengao deixa de operar como
simples espera e passa a refor¢ar dinamicas especulativas, reduzindo a oferta efetiva de solo
central e apropriando privadamente parte da valorizacdo produzida pelos investimentos
publicos.

Nesses termos, o grafico sustenta que a eficacia dos instrumentos urbanisticos depende

menos de um nimero fixo tomado isoladamente e mais da capacidade de graduar sua aplicacdo
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no espago e no tempo. A combinagao entre PEUC, IPTU progressivo no tempo, desapropriagao-
sancao e instrumentos complementares, como a outorga onerosa, tende a ser mais efetiva
quando orientada por esse tipo de leitura escalonada, capaz de converter estoques ociosos em

ganhos urbanisticos concretos para a area central.
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5 CONCLUSAO

Este estudo teve como objetivo discutir e diagnosticar a ociosidade imobiliaria no
Centro de Campo Mourdo-PR, de modo a oferecer subsidios técnicos a aplicagdo dos
instrumentos indutores da ocupagao urbana previstos em lei. Para isso, a pesquisa articulou a
analise das dinamicas urbanas e dos instrumentos de politica urbana, especialmente o PEUC, o
IPTU progressivo no tempo e a desapropriagdo-sangdo, a identificagdo, classificacdo e
quantificacdo dos imodveis ndo edificados e subutilizados. Também foram produzidas
representacdes espaciais e indicadores de ociosidade, permitindo compreender sua distribuigao
territorial e avaliar suas implicagdes para o cumprimento da fun¢@o social da propriedade
urbana.

A articulacdo entre revisao teorica, analise documental, tratamento do Cadastro
Imobiliario Municipal e espacializacdo dos dados permitiu demonstrar que a ociosidade no
Centro de Campo Mourao ndo se distribui de forma aleatoria. Ao contrario, acompanha logicas
de valorizacdo e expectativa de renda fundiaria discutidas ao longo da pesquisa, especialmente
quando observada em area central dotada de infraestrutura, acessibilidade, servicos e maior
potencial construtivo. Nesse sentido, a permanéncia de lotes ndo edificados e subutilizados
nesse recorte revela uma contradigdo entre a capacidade instalada da cidade e o uso efetivo do
solo urbano.

Os resultados indicam que a ociosidade imobiliaria no centro de Campo Mourao ¢ um
fendmeno mensuravel, localizado e tecnicamente passivel de incorporacdo a rotina de
planejamento municipal. A classificacdo operacional entre imoveis nao edificados (NE) e
subutilizados (SU) revelou estratos com comportamentos distintos. Os imoveis ndo edificados
configuram vazios urbanos de ativagao mais imediata, sobretudo quando situados em parcelas
de maior porte. J& os subutilizados expressam formas graduais de subaproveitamento
construtivo, muitas vezes menos evidentes do ponto de vista visual, mas igualmente relevantes
para a compreensao da funcdo social da propriedade.

A distingdo entre NE e SU mostrou-se fundamental porque evidencia que a vacancia
imobilidria ndo se limita a existéncia de terrenos vazios. Ela também se manifesta em iméveis
ja edificados, mas com aproveitamento inferior a0 minimo urbanistico adotado. Desse modo, a
ociosidade nao pode ser tratada como fendomeno homogéneo. Cada categoria demanda respostas
especificas: os lotes ndo edificados podem ser priorizados por sua capacidade de recompor

frentes urbanas e ativar vazios absolutos; os lotes subutilizados exigem estratégias graduais de
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ampliagdo, requalificacdo, regularizagdo ou mudanga de uso, conforme seu déficit construtivo
e sua inser¢ao territorial.

A analise também evidenciou a existéncia de um conjunto intermedidrio de lotes,
especialmente entre 500 ¢ 900 m? que pode ser compreendido como reservatério de
oportunidades urbanas. Embora a minuta do Plano Diretor delimite a aplica¢do inicial do PEUC
a imdveis com area igual ou superior a 900 m? nas zonas centrais, os dados indicam que hd um
estoque relevante abaixo desse limiar. Em muitos casos, o uso ou a construcdo desses lotes pode
ser operacionalmente mais facilitado, razao pela qual esse conjunto nao deve ser descartado da
politica urbana, mas incorporado em ciclos posteriores de indugdo, conforme a capacidade
administrativa municipal.

A permanéncia prolongada desses imédveis em condicdo de ociosidade ou subutilizagao
pode reforgar a escassez artificial de oferta, sustentar expectativas especulativas e pressionar
seletivamente os precos do solo urbano. Por outro lado, sua ativacdo planejada pode ampliar a
vitalidade urbana, melhorar o retorno social da infraestrutura j4 instalada, reduzir pressdes por
expansdo periférica e contribuir para formas mais eficientes de ocupagdo do centro. Assim, o
diagnostico demonstra que a politica urbana ndo deve operar apenas por grandes intervengoes,
mas também pela leitura fina dos estoques intermediérios e das oportunidades distribuidas no
tecido urbano.

A permanéncia de imoveis ociosos e subutilizados em 4reas centrais revela uma
dimensio estrutural da produgdo do espaco urbano. A luz de Harvey (2005a) e de Carlos,
Volochko e Alvarez (2022), a cidade, ao ser incorporada aos circuitos de valorizagao do capital,
passa a operar como mercadoria, submetendo o solo urbano a légica da rentabilidade. Nesse
contexto, a retencao de lotes e edificagcdes abaixo do potencial construtivo ndo expressa simples
ineficiéncia do mercado; constitui estratégia de apropriagdo da renda fundidria, sustentada pela
expectativa de valorizagao futura e pela conversao da localizagao urbana em ativo patrimonial.

Essa leitura ajuda a compreender os obstaculos enfrentados pelos instrumentos previstos
no Estatuto da Cidade, especialmente o PEUC e o IPTU progressivo no tempo. Maricato (2011)
assinala que a existéncia de marcos legais progressistas permanece condicionada a correlagao
de forgas locais, a capacidade técnico-administrativa e a disputa politica em torno da
propriedade urbana. Em sentido convergente, Alvarez (2017) observa que a regulagdo
urbanistica pode induzir a circulacdo mercantil dos imoveis sem assegurar, necessariamente,
sua destinacao social. Desse modo, os resultados da pesquisa indicam que o enfrentamento da
ociosidade imobiliaria depende da articulagdo entre norma, capacidade estatal, vontade politica

e mecanismos continuos de regulagdo do uso do solo urbano.
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A andlise realizada também refor¢a a importancia da fungao social da propriedade como
principio normativo e politico. A presen¢a de imdveis nao edificados e subutilizados em area
central ndo representa apenas baixa eficiéncia construtiva, mas um problema de justiga espacial,
na medida em que restringe o aproveitamento coletivo de localizagdes dotadas de infraestrutura
publica, acessibilidade e servigos urbanos. A cidade j& investiu nesses territorios, mas parte de
seu potencial permanece apropriado privadamente sob a forma de espera, reserva patrimonial
ou valorizag¢ao futura.

Do ponto de vista metodolégico, a principal contribui¢do da pesquisa reside na
transformac¢do de uma base cadastral administrativa em instrumento analitico de apoio a decisao
publica. A adaptagdo do cadastro e a definicao explicita de critérios para NE e SU, referidos ao
coeficiente de aproveitamento minimo (CAmin), permitiram construir um indicador sintético
de vacancia, replicavel e transparente. O Indice de Vacancia Lotal (IVL), combinado &
estratificacdo por area e ao déficit construtivo, estabiliza uma linha de base para monitorar
efeitos de notificagdes, sangdes e futuras alteragdes normativas.

Assim, a pesquisa demonstra que o Cadastro Imobilidrio Municipal, quando tratado com
critérios urbanisticos claros, pode deixar de ser apenas um registro administrativo e tornar-se
ferramenta de leitura territorial, monitoramento e indugdo da politica urbana. Essa contribui¢ao
¢ relevante porque aproxima a gestdo municipal de uma légica de planejamento baseada em
evidéncias, permitindo identificar prioridades, hierarquizar notificagdes e comunicar
publicamente os fundamentos técnicos da aplica¢do dos instrumentos urbanisticos.

Os resultados confirmam a viabilidade juridica e o respaldo técnico para a aplicacao de
instrumentos de fungdo social da propriedade no recorte estudado, embora sua eficacia
administrativa dependa da capacidade institucional do municipio. A ociosidade no centro de
Campo Mourao ¢ passivel de se tornar objeto de agdo publica, desde que sustentada por cadastro
preciso, critérios de priorizacao, fluxos regulares de notificacdo, averbagao e rotinas rigorosas
de monitoramento.

Em termos de viabilidade normativa e administrativa, a leitura cruzada dos achados com
o ordenamento local e com a revisdo do Plano Diretor indica que a combinacao escalonada de
instrumentos, com notificacao para parcelar, edificar ou utilizar, aplicacao do IPTU progressivo
no tempo em caso de descumprimento e desapropriagdo-sangdo como ultima ratio, ¢ compativel
com a natureza dos problemas identificados. A gradagao por porte do lote e por situagao NE ou
SU mostra-se condi¢do pratica para calibrar oportunidades espaciais, evitar intervengdes
excessivamente generalistas e assegurar maior alinhamento entre diagnodstico técnico e agao

publica.
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As implicagdes operacionais sugerem iniciar pela prioriza¢do territorial em dareas
centrais com maior concentragdo de NE e de SU contiguos, onde a reativagdo simultanea pode
produzir efeitos de encadeamento sobre vitalidade urbana, continuidade das frentes edificadas
e oferta efetiva de solo. Os imdveis nao edificados e de maior area figuram como alvos iniciais
do PEUC por seu potencial de recompor quadras e reduzir pressdes de escassez. Ja os
subutilizados, sobretudo aqueles com déficit expressivo em face do CAmin, demandam
estratégias incrementais de adensamento, regularizagcdo ou requalificacao.

O IVL, combinado a estratificacdo por area e ao déficit construtivo, oferece um critério
objetivo para ordenar notificagdes e organizar lotes em faixas de prioridade. Essa combinacao
evita tanto a dispersdo de esforcos administrativos quanto intervencdes excessivamente
focalizadas. Em paralelo, recomenda-se tratar o estoque de 500 a 900 m? como campo de agdo
complementar, a ser ativado por etapas, especialmente quando sua permanéncia prolongada
indicar reteng¢do voltada a valorizagdo antecipada sem cumprimento satisfatorio da funcao
social.

A implementac¢do dos instrumentos urbanisticos requer um fluxo estavel de cadastro,
notificacdo e monitoramento. As notificagdes devem ser averbadas e acompanhadas por
cronogramas verificaveis, com marcos de protocolo de projeto, inicio e conclusdo de obra ou
comprovacgdo de uso, respeitando os prazos definidos em lei e na minuta do Plano Diretor. O
monitoramento precisa ser periddico e documentado, com verificagdo in loco e atualizacao de
status, de modo a sustentar a aplicacdo escalonada dos instrumentos. Em caso de
descumprimento, incide o IPTU progressivo no tempo; persistindo a inércia, admitem-se as
medidas expropriatdrias nos termos legais.

Reconhece-se, contudo, que o estudo possui limitagdes. A primeira delas decorre da
dependéncia da qualidade e atualizacdo do cadastro imobilidrio utilizado. A base ndo captura
de modo sistematico situacdes de abandono em edificagdes com area construida formalmente
adequada, tampouco distingue usos intermitentes, informais ou vacancias internas ndo
refletidas na area construida registrada. Por essa razdo, o procedimento adotado ¢ suficiente
para identificar a ociosidade construtiva associada ao CAmin, mas ndo esgota todas as formas
possiveis de nao utiliza¢ao urbana.

Outra limitacdo refere-se a sensibilidade do método as variagdoes normativas. Alteragoes
futuras nos parametros urbanisticos, nas zonas analisadas ou no proprio CAmin podem
reclassificar parcelas e deslocar o indicador de vacancia. H4 ainda riscos de inconsisténcias de

medicao, duplicidades cadastrais ou desatualizagdo das informacgdes, com efeitos sobre a
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contagem de lotes e sobre a mensuracao de déficits relativos. Esses aspectos nao invalidam os
resultados, mas recomendam leitura prudente e atualizagao periodica da base empirica.

Quanto ao recorte espacial e temporal, a pesquisa concentrou-se no bairro Centro, em
sua interse¢do com as zonas centrais analisadas, considerando o ano-base de 2025. Essa
delimitagdo permite aprofundamento analitico sobre uma 4area estratégica, mas limita
generalizagdes para outros bairros e impede a observagdo de trajetorias de cumprimento da
funcdo social da propriedade ao longo de ciclos econdmicos mais amplos. Desse modo, o
trabalho funciona como linha de base para diagndsticos futuros, oferecendo suporte inicial para
decisdo, monitoramento e comparagdo temporal.

Como desdobramento, a pesquisa abre caminho para etapas futuras de aprofundamento,
tanto no plano académico quanto no plano institucional. Entre essas possibilidades, destacam-
se a incorporacao de critérios capazes de identificar imdveis nao utilizados por abandono ou
vacancia funcional, a ampliagdo do diagnostico para outros bairros € zonas do municipio, a
constru¢do de séries temporais que permitam acompanhar a evolucdo da ociosidade e o
monitoramento dos efeitos concretos de eventual implementagdo do PEUC e do IPTU
progressivo no tempo.

Tais avancos permitiriam refinar o diagndstico e avaliar a eficacia dos instrumentos na
transformagao efetiva do uso do solo urbano. Também possibilitariam verificar se a aplicagdo
escalonada dos instrumentos produz efeitos sobre a reducdo da retengdo especulativa, a
reativagdo de areas centrais, a ampliagdo da oferta de solo urbanizado e o fortalecimento da
funcdo social da propriedade. Nesse sentido, o estudo ndo encerra o debate, mas oferece uma
base técnica inicial para orientar sua continuidade.

Em sintese, os achados mostram que a ociosidade no Centro de Campo Mourao ¢
tratavel quando diagndstico territorial e acdo administrativa caminham juntos. A leitura da
minuta do Plano Diretor, que delimita a aplicacdo do PEUC a imo6veis com area igual ou
superior a 900 m? nas zonas centrais, opera como politica de focaliza¢do regulatoria e como
estratégia inicial de priorizagdo territorial. Essa opc¢do ¢ positiva como primeira onda de
implementagdo, ao concentrar esfor¢os onde o ganho espacial tende a ser maior e ao produzir
efeitos demonstrativos.

O proprio diagndstico reconhece, contudo, que o uso ou a construgdo em lotes abaixo
de 900 m? ¢, muitas vezes, mais facilitado, razao pela qual convém manté-los como estoque
ocioso de oportunidades a ser acionado de forma seletiva em ciclos subsequentes. A articulacao
entre critérios de NE/SU, faixas de area, déficit em relagdo ao CAmin ¢ metas de vitalidade

urbana permite transformar a vacancia imobiliaria de um problema difuso em objeto concreto
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de politica publica. Dessa forma, a pesquisa contribui para aproximar o planejamento urbano
municipal da efetivacao progressiva da funcao social da propriedade, articulando diagndstico

técnico, regulagdo urbanistica e acdo publica orientada.
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