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Resumo: Tomando como recorte espago-temporal o Plano Diretor Municipal de Londrina
(2022) e a Lei de Uso e Ocupagado do Solo (2024), o artigo objetiva verificar se o plano
tensiona a estrutura fundiaria no campo da habitagdo ou se atua como reorganizagao do uso
e da apropriacao da terra urbana. A metodologia combinou pesquisa bibliografica e analise
documental das legislagdes municipais. Os resultados mostram que o ordenamento territorial
opera como forma juridica vinculada a reproducao das relacdes de producido e a
hierarquizagao espacial. Conclui-se que ha regulacdo sem ruptura; a efetividade depende de
regulamentagao e aplicagao.
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Abstract: Taking as its spatio-temporal frame Londrina’s Municipal Master Plan (2022) and its
Land Use and Occupation Law (2024), this article examines whether the plan places the
structure of private landownership under strain in relation to housing or operates primarily by
reorganizing the use and appropriation of urban land. The methodology combined
bibliographical research and documentary analysis of municipal legislation. The findings indicate
that urban planning operates as a legal form through which the reproduction of the relations of
production is organized and spatial hierarchies are structured. It concludes that regulation takes
place without structural rupture; its effectiveness depends on subsequent regulatory
specification and concrete implementation.
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1.  INTRODUGAO

A organizagdo do espago urbano nas sociedades capitalistas esteve historicamente
vinculada as formas de reproducéo das relagdes de producao e a apropriagao privada da terra.
No interior deste processo, o planejamento urbano foi constituido como uma forma juridica e
institucional por meio da qual se ordenaram usos, localizagdes e intensidades construtivas,
operando como mediacao entre a estrutura fundiaria, a valorizacdo urbana e a reproducédo da

forca de trabalho. Assim, os planos diretores ndo podem ser compreendidos apenas como
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instrumentos técnicos ou administrativos, mas como expressdes normativas de determinacoes
sociais mais amplas que atravessam a produgao do espaco urbano.

No caso brasileiro, a incorporagao dos instrumentos urbanisticos previstos pelo Estatuto
da Cidade (2001) introduziu um conjunto de dispositivos voltados a regulacao do uso da terra
urbana, incidindo sobre imdveis ociosos ou subutilizados, sobre o direito de construir e sobre a
apropriacao da valorizacao urbana. Tais instrumentos passaram a compor o repertério juridico
do planejamento municipal, sendo formalmente associados a habitacdo de interesse social € a
reorganizacao do territério urbano. Contudo, a presenga normativa desses mecanismos nao
implica, por si s6, uma alteragdo no espago urbano.

Diante disso, coloca-se a necessidade de analisar de que modo estes instrumentos
estdo inscritos na legislacao e, a partir dela, identificar seus limites e quais fatores condicionam
sua aplicacao. Neste sentido, este artigo tem como objetivo principal verificar se o Plano Diretor
Municipal de Londrina (Lei Municipal n°® 13.339/2022) tensiona a estrutura fundiaria no campo
da habitacdo ou se atua predominantemente como mecanismo de reorganizagado do uso e da
apropriagcao da terra urbana. Para tanto, analisamos os instrumentos urbanisticos que incidem
diretamente sobre a propriedade da terra, como o Parcelamento, Edificacdo e Utilizagdo
Compulséria, o IPTU Progressivo no Tempo, a Desapropriagdo com Pagamento em Titulos da
Divida Publica, a Outorga Onerosa do Direito de Construir e as Zonas Especiais de Interesse
Social.

Com relagdo a metodologia utilizada, baseamo-nos em uma breve pesquisa
bibliografica, com a utilizagcado da literatura marxiana, e em pesquisa documental, centrada na
analise do Plano Diretor Municipal de Londrina (Lei Municipal n® 13.339/2022) e da Lei de Uso
e Ocupacao do Solo (Lei Municipal n® 13.905/2024). O estudo de caso do municipio de
Londrina nos permitiu a leitura sistematica dos dispositivos legais relacionados a habitagao e
aos instrumentos urbanisticos, articulando forma juridica, funcionamento normativo e
implicagdes territoriais. A interpretacao dos resultados foi realizada a partir do referencial
tedrico adotado, buscando compreender o alcance e os limites da atuagao desses instrumentos

no interior da estrutura fundiaria existente.

2. A REPRODUGAO DO CAPITAL E AS MEDIAGOES ESPACIAIS DA POLITICA
URBANA

Para compreender o ordenamento urbano e, em especial, os instrumentos urbanisticos
voltados a habitagao, é necessario retomar a critica marxiana da acumulagao capitalista. Tais
instrumentos ndo se explicam apenas no plano juridico-institucional, pois sao formas sociais
historicamente determinadas e inseridas na reprodugédo das relacbes de producdo, na qual o
espaco urbano funciona como mediacdo da acumulagdo. E nesse plano da reprodugdo que o
planejamento urbano opera, ao organizar o uso da terra e as condigées materiais de existéncia
da forca de trabalho; por isso, a categoria de reproducdo constitui o ponto de partida da

analise.
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Para Marx (2013), a produgéao capitalista ndo gera apenas mercadorias e mais-valor: ela
reproduz continuamente a propria relagdo capital-trabalho. Como afirma, “o processo de
producédo capitalista [...] ndo produz apenas mercadoria, ndo produz apenas mais-valor, produz
e reproduz a propria relagao capitalista” (Marx, 2013, p. 795). Nesse movimento, a separagao
entre trabalhador e meios de producgao é preservada e reiterada historicamente, assegurando a
base material da subsisténcia do capital.

A acumulagao (conversao da mais-valia em capital) aprofunda essa dindmica ao ampliar
a exploragado, pois parte do trabalho n&do pago retorna como capital adicional. Contra a
economia politica classica, Marx (2013) evidencia que nao se trata de abstinéncia do
capitalista, mas da reaplicacdo sistematica da riqueza produzida coletivamente pelos
trabalhadores, garantindo a reprodu¢cdo ampliada da relagdo capitalista e a permanéncia da
separacao entre trabalhadores e meios de producgao.

E nessa logica que Marx (2013) formula a lei geral da acumulagdo capitalista, ao
relacionar crescimento do capital e condigbes de existéncia da classe trabalhadora: “quanto
maiores forem a riqueza social [...] tanto maior sera o exército industrial de reserva” (Marx,
2013, p. 875). A acumulagdo nao incorpora proporcionalmente mais trabalhadores; ela produz
superpopulacao relativa como condigao estrutural do capital, pressionando os ocupados e
sustentando as relacbes de exploracdo. Além disso, tal dinAmica exige formas concretas de
organizagao do territério, diferenciando areas de concentracdo da riqueza e espacos de
alocacao da populacdo excedente, de modo que a reproducdo do capital se materializa no
urbano por hierarquizagdes territoriais e pela produgao de espacos socialmente diferenciados.

A terra, enquanto condigao objetiva da producéo e da vida social, ocupa lugar central na
reproducido das relagbes de producdo. No capitalismo, ao assumir a forma de propriedade
privada, converte-se em meio de obtencdo de renda e em base da valorizacdo. No espaco
urbano, essa apropriagdo adquire especificidade prépria, uma vez que a terra urbana se
articula diretamente a reprodugcdo da forca de trabalho, a localizacdo das atividades
econdmicas e a organizagao da vida cotidiana.

Para compreender essa dimensdo, Marx (2013) distingue a divisdo social e divisdo
territorial do trabalho. A divisao social do trabalho corresponde a diferenciacdo das atividades
produtivas no interior da sociedade, estruturando relagdes entre trabalho manual e intelectual,
trabalho simples e qualificado. Ja a divisao territorial do trabalho, por sua vez, corresponde a
forma pela qual essa diferenciagdo se inscreve no espago, organizando territérios segundo
funcdes determinadas pelas exigéncias da acumulagéo. Trata-se de um processo histérico no
qual o espago é apropriado de maneira desigual, configurando hierarquias territoriais
compativeis com a reproduc¢ao do capital.

Assim, a divisao territorial do trabalho corresponde a incorporacdo subordinada de
diferentes espagos ao movimento de valorizagdo, definindo especializagbes regionais e

centralidades urbanas. A reproducao do capital é, portanto, simultaneamente reproducao de
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desigualdades sociais e espaciais, pois a separagao entre trabalhadores e meios de producao
se materializa também na organizagao do territorio.

Esta separagao entre trabalhadores e terra, que sustenta a reproducao das relacdes de
produgdo no capitalismo, possui origem histérica marcada pela expropriagdo violenta dos
produtores diretos, conforme analisado por Marx (2013). Ainda que esse processo tenha se
constituido em condi¢des historicas especificas, sua determinagcao ainda se faz presente,
reaparecendo na organizagao contemporanea do espago urbano, no qual o acesso a terra é
regulado pela propriedade privada e subordinado as exigéncias da valorizacao.

Neste sentido, a acumulagao deve ser compreendida como processo histérico-territorial.
A conversao continua da mais-valia em capital exige a reorganizagdo permanente do espaco,
instaurando hierarquias que asseguram a valorizagdo. A diviséo territorial do trabalho produz
territérios privilegiados para a concentracdo da riqueza e territérios subordinados para a
concentracdo da superpopulacao relativa. O espaco urbano torna-se, assim, uma das principais
formas de materializagao da reprodugao das relagdes de produgao.

A cidade, nesse contexto, se apresenta como conjunto de fracbes territoriais
hierarquizadas, e nao como totalidade homogénea. A organizagdo do territério urbano
responde as exigéncias da acumulagao, concentrando infraestrutura, servigos e acessibilidade
em areas de maior valorizacido fundiaria, enquanto direciona a populacio trabalhadora para
areas menos valorizadas. Entendemos, portanto, que essa configuragao resulta da forma como
o planejamento se estrutura, contrariamente a ideia de uma auséncia de planejamento.

A divisao territorial do trabalho nos permite compreender que o espaco urbano nao é
dado, mas produzido historicamente. O capital, ao se reproduzir, redefine continuamente a
organizagao do espacgo, criando centralidades e periferias, areas integradas e areas
subordinadas.

Ao retomarmos esses fundamentos, partimos do pressuposto de que o planejamento
urbano n&o pode ser analisado como técnica neutra nem como resposta administrativa a
problemas urbanos. Ele participa da reproducdo da separagao entre trabalhadores e meios de
producdo ao organizar juridicamente o uso da terra urbana. A normatizagédo do territério, o
parcelamento do solo e a definicdo de usos e paradmetros urbanisticos configuram mecanismos
por meio das quais a acumulagao se materializa no espago.

A partir das determinagbes apresentadas, torna-se possivel avangar na analise das
mediacbes por meio das quais a reproducido das relacdes de produgao se materializa no
espaco urbano. Desta maneira, a contribuicdo de Corréa (1989) é relevante ao identificar os
agentes envolvidos na produgdo do espacgo nas sociedades capitalistas contemporaneas,
destacando proprietarios dos meios de produgado, proprietarios fundiarios, promotores
imobiliarios, o Estado e os grupos sociais excluidos. Tal formulagdo permite reconhecer que o
espaco urbano resulta de praticas sociais orientadas por posicdes diferenciadas no interior da

estrutura de classes, as quais se inscrevem materialmente no territorio.
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Este entendimento converge com a interpretagdo de Harvey (2005), segundo a qual a
organizagao do espaco esta vinculada a capacidade da classe dominante de impor sua propria
concepcao de espago e tempo como referéncia geral da vida social. A apropriagao do territério,
para além do controle fisico da terra, envolve também a imposicao de formas especificas de
uso, circulagao e valorizagdo compativeis com as exigéncias da acumulagio. O espago urbano
passa, entdo, a funcionar como meio da reproducao do capital, organizado segundo
parametros que correspondem as necessidades da classe que controla os principais meios de
producéo e apropriagao da renda da terra.

Embora Corréa (1989) apresente esses agentes de forma diferenciada, a analise pode
ser aprofundada ao considerarmos que estes segmentos nao atuam como instancias
autbnomas e isoladas. A reflexao de Mills (2000) acerca da articulagdo entre as esferas
econdmica, politica e institucional contribui para compreender que essas fragdes se relacionam
de maneira integrada, compondo um bloco de poder cuja coesdo assegura a continuidade das
relacbes sociais vigentes. Assim, ainda que existam conflitos pontuais entre interesses
especificos, o que prevalece é a convergéncia em torno da manutencdo das condi¢cdes gerais
da reproducao do capital.

Sob essa perspectiva, proprietarios dos meios de producao, proprietarios fundiarios e
promotores imobiliarios devem ser compreendidos como expressdes distintas de uma mesma
classe social. A burguesia, enquanto classe, concentra o controle sobre os recursos produtivos,
a terra urbana e os mecanismos de valorizagcado do espaco. Os promotores imobiliarios operam
diretamente a conversao da terra em mercadoria, enquanto os proprietarios fundiarios se
apropriam da renda decorrente da localizagédo e da regulagao urbana. O Estado, por sua vez,
nao se apresenta como instancia externa a esse processo, mas como dispositivo fundamental,
responsavel por conformar juridicamente o territério por meio de instrumentos de planejamento,
normatizacao e financiamento que asseguram a continuidade da reproducao capitalista, como
assinala Harvey (2005).

A articulacao entre essas fragcbes de classe resulta na imposi¢cdo de uma determinada
racionalidade espacial ao conjunto da sociedade. O ordenamento do territério urbano passa a
refletir as exigéncias da acumulagao, definindo usos, densidades, infraestruturas e localizacbes
de modo compativel com a valorizagdo da terra e do capital investido, materializando uma
hierarquia fundiaria que corresponde a estrutura de classes existente.

Isto posto, colocamos em xeque a ideia de neutralidade do planejamento urbano: se o
espaco urbano é produzido no interior de relagdes sociais marcadas pela divisdo de classes,
como os instrumentos destinados a ordena-lo podem ser concebidos como técnicas
desprovidas de intencionalidade? Para nds, o planejamento urbano emerge justamente como a
articulacdo dessas relacbes, estruturando-se a partir das mesmas determinacbes que
organizam a produgdo e a apropriacao da riqueza. A forma juridica do planejamento nao

suspende essas determinagdes, ela apenas as reorganiza.
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Dessa maneira, tanto o espago quanto o planejamento urbano correspondem a
processos socialmente condicionados, nos quais se inscrevem interesses de classe
especificos. Na sociedade capitalista, a acumulagao e sua reproducido condicionam tanto a
organizagao do espaco urbano, quanto os préprios instrumentos de planejamento, que tendem
a se estruturar de modo compativel com a preservacao da propriedade privada da terra e com
a hierarquia fundiaria dela decorrente.

Com base nesse entendimento, colocamos que os instrumentos urbanisticos ndo agem
contra a estrutura fundiaria existente, e sim acabam se inserindo no conjunto de configuragdes
que asseguram sua reproducdo histérica. E, entdo, a partir dessa compreensao que, nos itens
seguintes, iremos examinar o Plano Diretor Municipal de Londrina (PDML) e os instrumentos
voltados a habitacdo como expressdes da organizagao do espaco urbano sob a hegemonia da

propriedade privada da terra.

3. O PLANO DIRETOR MUNICIPAL DE LONDRINA E A REGULAGAO DA HABITAGAO

A luz do marco instituido pelo Estatuto da Cidade, que prevé a revisdo decenal dos
planos diretores, a revisao do Plano Diretor Participativo de Londrina (2008) iniciou-se em
2017, sob coordenacdo do Executivo municipal e do IPPUL. O processo percorreu etapas
formais como etapas formais que incluiram a elaboracdo e aprovacdo da proposta
metodoldgica em audiéncia publica, a constituigdo da Equipe Técnica Municipal e do Grupo de
Acompanhamento, a realizagado de acordos de cooperagao técnica, bem como a produgao do
diagnéstico da realidade urbana por meio de leituras técnicas e comunitarias. Avangou em
2018 com a consolidacdo do diagndstico, conferéncias e minuta protocolada na Camara, mas
teve tramitacdo prolongada até a aprovacdo da Lei Municipal n°® 13.339/2022, vigente como
Plano Diretor Municipal (Marcolin; Antonello, 2024).

O Capitulo Il do Plano Diretor Municipal de Londrina, dedicado aos principios
fundamentais e aos objetivos gerais, constitui a base normativa a partir da qual todo o restante
da lei se estrutura. Evidentemente, dado o seu objetivo, trata-se de um item com nivel de
abstragdo elevado, no qual a lei faz uso de uma linguagem mais generalista, de modo a
conferir legitimidade juridica as diferentes agdes futuras no campo do planejamento urbano.
Porém, ainda que seja bastante abrangente, a moradia se mostra presente em quase todos os
incisos do art. 5° (Londrina, 2022). Sempre que o texto se refere ao acesso a cidade, a
organizagao do uso e da ocupagao do solo, a infraestrutura urbana, a mobilidade ou a reducéo
das desigualdades territoriais, a habitagcdo esta implicitamente presente, uma vez que essas
dimensdes se materializam a partir da localizag&o residencial da populagao.

A forma de como a moradia € incorporada aos principios gerais produz um efeito
juridico importante: ao ser enunciada no interior de categorias amplas e universalizantes, a
habitacdo é reconhecida como componente do direito a cidade, ainda que, nesse momento, em

um plano normativo declaratério, no qual os principios atuam como referéncias gerais, sua
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concretizagdo dependa dos dispositivos juridicos e instrumentais apresentados nos capitulos
subsequentes.

A Secado |, do mesmo capitulo, dedicada a fungdo social da cidade, estabelece o
enquadramento geral a partir do qual o Plano Diretor passa a compreender o urbano como
totalidade organizada. A cidade é tratada como espacgo destinado a realizagao de direitos e ao
atendimento das necessidades coletivas, incorporando dimensées como moradia, mobilidade,
infraestrutura e acesso aos servigos urbanos (Londrina, 2022). Ja a Secéo I, desloca o foco
para a funcdo social da propriedade, apontando para uma ligacdo importante entre o
ordenamento urbano e a estrutura fundiaria. Aqui, o plano diretor toca diretamente na relacéo
entre propriedade privada da terra e organizacdo do espago urbano. A fungdo social da
propriedade aparece como referéncia normativa fundamental para justificar a aplicacdo dos
instrumentos urbanisticos previstos posteriormente na lei, especialmente aqueles voltados ao
uso, a ocupagao e a destinagdo da terra urbana. A propriedade passa a ser tratada como
elemento subordinado as diretrizes do planejamento urbano.

A funcdo social da propriedade é um principio consagrado na Constituicdo Federal
(1988), que, ao mesmo tempo em que assegura o direito a propriedade privada — inclusive, em
inciso anterior —, impde que este direito seja subordinado ao interesse coletivo. O conceito,
apesar de sua amplitude e certo grau de abstragdo, busca, em termos gerais, subordinar o
direito individual a propriedade ao cumprimento de objetivos sociais mais amplos, bem como o
fundamento de que a propriedade deve contribuir para o bem comum, respeitando o
desenvolvimento da sociedade e o direito de todos ao uso e acesso adequado a terra e aos
recursos

No entanto, chama atencgéo o fato de que o dispositivo que definiria de maneira mais
precisa o conteudo da funcao social da propriedade tenha sido vetado (art. 10) (Londrina,
2022). Apesar disso, o0 PDML n&o elimina essa categoria do ordenamento juridico, pois o artigo
12 estabelece que a fungao social da propriedade urbana sera considerada cumprida quando
atendidas as exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade definidas pelo préprio plano
diretor. Com isso, apesar de nao ser apresentada como definicdo, a funcido social da
propriedade acaba sendo determinada internamente pela estrutura normativa instituida.

O artigo 12 funciona, mesmo com a auséncia do artigo 10, mas apenas a partir do que o
plano efetivamente define como uma cidade desejada, ou seja, sua materializagdo passa a
depender das diretrizes, parametros urbanisticos, zoneamento e instrumentos previstos nos
capitulos subsequentes. Em outras palavras, se o plano diretor tensiona a estrutura fundiaria, a
funcdo social também tensiona. Porém, se ele acomodar a estrutura, a fungao social, por
consequéncia, também o fara. Desta forma, a fungido social da propriedade funciona como
categoria cuja efetividade é inteiramente determinada pelo préprio ordenamento territorial
instituido pelo plano.

Ja no artigo 39, diferentemente dos artigos relativos aos principios e objetivos, a lei

desloca a politica habitacional do plano dos enunciados gerais para um conjunto de estratégias
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com conteudo institucional, técnico e financeiro, articulando habitacdo, ordenamento territorial e
instrumentos urbanisticos. O caput define como orientagdo o fortalecimento do planejamento
urbano “em suas dimensdes técnica e participativa, em defesa da prevaléncia dos interesses
coletivos sobre os interesses individuais e do enfrentamento a corrupgéo urbanistica, com foco
na producao e gestdo da habitagcdo social’” (Londrina, 2022). Em seguida, os incisos | e Il
vinculam essa orientacdo ao aprimoramento de parametros urbanisticos para parcelamento,
uso e ocupacédo do solo e ao monitoramento permanente da evolugdo da ocupagéo urbana e
do uso do solo, explicitando que a politica habitacional dependeria de informacgao territorial
sistematizada e de parametros urbanisticos que operassem junto aos instrumentos do proprio
plano.

A norma avanca, entdo, para a esfera organizacional do municipio. Os incisos Ill, IV e V
tratam da revisdo de atribuicbes dos érgaos e secretarias, da instituicdo de uma Secretaria
Municipal de Habitagdo Social com fung¢ao de planejamento e definicdo da politica habitacional
e do fortalecimento da Cohab como 6rgdo executor, com fiscalizagdo, acompanhamento e
assisténcia técnica. O inciso VI determina a revisdo do Plano de Habitagdo de Interesse Social
(PLHIS) a partir de diagndstico, metas e agbes, além de atualizagdo do cadastro de
interessados. Tais dispositivos sao Uuteis para nossa analise, pois conectam a diretriz
habitacional a forma de organizacdo administrativa que produziria diagndstico, formularia
proposi¢cées e executaria medidas, criando um encadeamento entre planejamento e gestao da
politica habitacional no interior do proprio plano diretor.

Destacamos que a previsdo de uma Secretaria Municipal de Habitacdo Social é
relevante porque permite diferenciar, no interior da estrutura administrativa, a funcao de
formulacdo, planejamento e coordenacdo da politica habitacional daquela de execugao
operacional. Ao contrario da Cohab, cuja natureza mista tende a atrelar sua atuacgdo a
condicionantes financeiras e operacionais, a secretaria poderia concentrar a definicdo de
diretrizes, a articulagdo dos instrumentos urbanisticos e a gestdo do Fundo Municipal de
Habitagcdo, assegurando maior centralidade institucional a politica habitacional no ambito do
planejamento urbano. No entanto, esta até o presente momento nao foi criada, bem como a
revisdo do PLHIS se mantém inerte, prevalecendo o datado de 2010.

O inciso VII explicita um ponto decisivo para o tema do nosso artigo: a lei passa a
vincular a politica habitacional a capitalizagdo do Fundo Municipal de Habitagdo Social por
meio da regulamentacéo de instrumentos previstos no proprio Plano Diretor, citando de forma
expressa o IPTU Progressivo no Tempo, a Outorga Onerosa do Direito de Construir e a
Transferéncia do Direito de Construir, além do Aluguel Social. Em continuidade, o inciso VI
trata ainda da criacdo de novos instrumentos de gestdo urbana capazes de gerar receitas n&o
orgcamentarias destinadas a investimentos habitacionais, com destinagdo ao Fundo Municipal
de Habitacdo, com a intengdo de diminuir a dependéncia municipal em relagdo a programas
federais e com destinagao de recursos para adequagao de infraestrutura em assentamentos e

para producao de lotes urbanizados. Entendemos que o inciso é central para a nossa analise,
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pois estabelece uma conexao direta entre politica habitacional, instrumentos urbanisticos e
financiamento, retirando a habitagao do plano exclusivamente programatico.

Além disso, o inciso explicita que a efetivacéo da politica habitacional esta condicionada
a regulamentagdo e a aplicagdo concreta desses instrumentos, o que fornece um critério
objetivo para avaliar o plano diretor: nao basta a previsdo genérica da habitagdo de interesse
social, mas a existéncia ou ndo de mecanismos capazes de transformar valorizagdo imobiliaria
em recursos destinados a moradia, ou seja, a autoaplicabilidade.

Isto posto, torna-se necessario analisar cada um dos instrumentos relevantes a analise
tais como previstos no PDML, uma vez que é por meio deles que questbes referentes a
habitacdo se materializam no ordenamento territorial, incidindo sobre a propriedade da terra e
sobre a valorizagdo urbana sem alterar as determinagdes estruturais que organizam o acesso a
moradia.

4, A REGULAMENTAGAO DOS INSTRUMENTOS URBANISTICOS NO PDML

Para avangcarmos na analise de como a habitacdo esta inscrita no Plano Diretor
Municipal de Londrina, passamos agora para o conjunto de instrumentos juridicos e
urbanisticos por meio dos quais o ordenamento territorial se materializa. E por meio destes que
o planejamento urbano deixa de agir apenas como enuncia¢ao de diretrizes e passa a intervir
diretamente sobre a propriedade da terra e a apropriagao da valorizagao urbana. A analise dos
instrumentos permite, assim, compreender como a politica habitacional € mediada por
mecanismos que incidem sobre a estrutura fundiaria e condicionam o acesso a terra
urbanizada.

Entre os diversos instrumentos previstos no PDML, nos concentraremos naqueles que
mantém relagéo direta com a politica habitacional e com a reproducgéo da hierarquia fundiaria
urbana — ou seja, os instrumentos que incidem sobre a utilizacdo da terra ociosa ou
subutilizada, sobre o potencial construtivo e sobre a captura de parcelas da renda fundiaria
para fins de financiamento da habitacdo de interesse social, além da disposicdo de areas
especificas para a habitacao de interesse social.

Parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios, IPTU progressivo no tempo,
desapropriagdo com pagamento em titulos da divida publica, Zonas Especiais de Interesse
Social e outorga onerosa do direito de construir compéem um conjunto coerente de
mecanismos que atuam sobre a terra urbana, e € por meio deles que poderemos verificar se o
plano explicita seus limites e possibilidades de intervengao sobre a estrutura fundiaria.

O primeiro instrumento que abordaremos €& o Parcelamento, Edificagdo e Ultilizagao
Compulsérios (PEUC), inscrito nos artigos 74 a 80, que tem como objetivo enfrentar a retencao
de terra urbana ociosa ou subutilizada. O instrumento funciona como articulagao inicial entre o

planejamento urbano e a estrutura fundiaria, ao estabelecer que a manutencao de imoéveis
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nessas condi¢cdes deixa de ser juridicamente neutra e passa a ser objeto de intervengéo
publica.

Como observa Maricato (2010), a nogdo de propriedade ociosa como ilegitima ja
aparecia na primeira proposta de Reforma Urbana, em 1963, fortemente influenciada pela
cultura politica da reforma agraria, que compreendia a terra como elemento estruturante das
desigualdades sociais e territoriais. A autora também argumenta que a urbanizacao brasileira
se constituiu sob a hegemonia da propriedade privada da terra, convertendo o acesso a cidade
em mercadoria e subordinando o direito a moradia as dindmicas de valorizagdo fundiaria
(Maricato, 2010). Neste sentido, instrumentos como o PEUC aparecem como tentativas
institucionais de enfrentar uma légica histérica de produgdo do espago urbano fundada na
apropriacao privada da terra.

Conforme destacam Santos Junior e Montandon (2011), embora a maioria dos
municipios brasileiros com mais de 20 mil habitantes declarasse possuir plano diretor em 2009,
a aplicacéo efetiva dos instrumentos destinados a fazer cumprir a fungao social da propriedade
permanecia limitada. Em muitos casos, esta limitacdo decorria da auséncia de regulamentacao
complementar ou do fato de tais instrumentos ndo serem autoaplicaveis. Ou seja, evidencia-se
que a simples previsdo normativa do PEUC ndo assegura sua implementacao, situando sua
eficacia no interior de disputas politicas e institucionais que ultrapassam o texto legal. Segundo
Denaldi et al, “Esse cenario relaciona-se com a dificuldade do Estado em limitar os ganhos
especulativos fundiarios na sociedade patrimonialista brasileira e com os conflitos sociais
decorrentes da disputa pelo espago urbano” (2017, p. 174).

No que se refere ao PDML, podemos afirmar que o tratamento conferido ao PEUC
ultrapassa a simples mencado formal ao instrumento e procura enfrentar um dos principais
entraves historicamente apontados pela literatura: a sua operacionalizagdo. Ao definir de
maneira explicita o que se entende por imével urbano ndo utilizado e subutilizado,
especialmente ao estabelecer o critério temporal de desocupacgéo superior a cinco anos no art.
77, o plano reduz a margem de indeterminacgéio juridica que, em muitos municipios, inviabiliza a
aplicagcdo concreta do instrumento. O fato de haver uma definicdo assim ja fornece um
parametro objetivo de identificagcao, saindo do plano abstrato da funcao social para um campo
verificavel pela gestdo publica, o que reforca a possibilidade de incidéncia efetiva do PEUC
sobre imodveis ociosos (Antonello; Veiga, 2024).

Outro aspecto relevante diz respeito a delimitagao territorial de sua aplicagdo. Ao
estabelecer, no art. 78, a incidéncia do PEUC sobre as Macrozonas Urbanas e admitir sua
ampliacdo para eixos viarios estruturantes mediante lei especifica, o PDML articula o
instrumento a propria leitura territorial do municipio. A definicdo das Macrozonas Urbanas, que
abrange todo o perimetro urbano e as sedes distritais, confere ao PEUC um alcance espacial
compativel com a estrutura fundiaria de Londrina, marcada por elevados percentuais de vazios

urbanos — cerca de 25% do perimetro urbano (IPPUL, 2022).
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Neste sentido, o potencial do PEUC no PDML reside menos em sua capacidade de
alterar a forma da propriedade privada da terra e mais em sua aptidao para tensionar praticas
fundiarias consolidadas, especialmente a retencdo especulativa de imdveis urbanos. Ao
detalhar as etapas de aplicagdo nos artigos 84 a 87, o plano reconhece que a efetividade do
instrumento depende de procedimentos administrativos claros e escalonados (Antonello; Veiga,
2024). Ainda que sua aplicacdo permaneca condicionada a aprovagao de legislagdo municipal
especifica, o PDML estabelece os fundamentos normativos e territoriais necessarios para que o
instrumento deixe de ser apenas uma previsao formal.

Entendemos, entado, que o PEUC ¢ apresentado como instrumento de inducéo, e ndo de
ruptura, da estrutura fundiaria. A lei, apesar de nao questionar a forma da propriedade privada
da terra, estabelece que sua manutengao em condi¢cao de ociosidade ou subutilizagao, quando
em desacordo com as diretrizes e parametros urbanisticos, ndo € juridicamente admissivel. Ao
exigir que o imovel cumpra as exigéncias de ordenagéo territorial definidas pelo préprio plano, o
instrumento subordina a decisdo individual do proprietario a racionalidade urbanistica instituida,
convertendo o ndo uso da terra urbana em objeto de intervengao publica, reforgando o carater
mediado da func¢do social da propriedade, cuja efetividade passa a depender da aplicagdo
concreta dos instrumentos previstos na legislacao urbanistica.

A previsdo do IPTU Progressivo no Tempo é um desdobramento direto do PEUC,
compondo uma sequéncia normativa que estrutura a intervencao publica sobre a propriedade
urbana ociosa ou subutilizada. Trata-se de um instrumento que depende da prévia notificacédo
do proprietario para o cumprimento das exigéncias urbanisticas estabelecidas pelo PEUC. Uma
vez descumpridas essas exigéncias, o plano autoriza a aplicagdo de aliquotas progressivas
(n&o superiores a 15%) do IPTU ao longo do tempo, convertendo a permanéncia da ociosidade
em 6nus fiscal crescente. O imposto, nesse caso, para além de seu potencial arrecadatério,
integra o conjunto de procedimentos voltados a indugcdo do uso da terra urbana conforme os
parametros definidos pelo planejamento.

Nesta linha, o IPTU Progressivo no Tempo atua como mecanismo de pressao
econdmica sobre a retencao fundiaria, incidindo diretamente sobre a renda da terra apropriada
pelo proprietario. Ao elevar progressivamente o custo de manutencédo do imével em condigao
de ndo atendimento as exigéncias urbanisticas, o instrumento busca alterar o calculo
econdmico que sustenta a retencdo especulativa, criando condigdes para a reinsercédo do
imével no circuito de uso urbano.

A desapropriagdo com pagamento em titulos da divida publica surge, por sua vez, como
0 ultimo estagio deste processo. Quando o proprietario, mesmo diante da progressividade
fiscal, mantém o imdével em desacordo com as exigéncias de ordenacao territorial, o plano
autoriza a transferéncia compulséria da propriedade para o poder publico, com indenizacao
realizada por meio de titulos resgataveis em prazo definido. A utilizagdo dessa modalidade de

pagamento reforga o carater nido indenizatério pleno da desapropriacdo, ao deslocar a
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compensacao para um horizonte temporal mais longo e dissociado da valorizagao imediata do
mercado imobiliario.

A articulagdo entre esses instrumentos evidencia que o plano diretor estrutura uma
sequéncia normativa coerente, na qual a intervengao publica sobre a propriedade privada da
terra se intensifica progressivamente, sem romper com sua forma juridica. A propriedade
permanece reconhecida como direito, mas seu exercicio passa a ser condicionado ao
atendimento das exigéncias urbanisticas estabelecidas pelo planejamento. A eficacia de
ambos, contudo, permanece inteiramente dependente da aplicacdo concreta do PEUC e da
disposicao politica e administrativa de sustentar o conflito inerente a intervencao sobre a renda
da terra.

A Outorga Onerosa do Direito de Construir trata de um mecanismo por meio do qual o
direito de construir acima do coeficiente de aproveitamento basico, definido na legislagao de
uso e ocupacdo do solo, passa a ser condicionado ao pagamento de uma contrapartida ao
poder publico. Esta contrapartida corresponde a apropriagdo publica de parcela da valorizagédo
urbana socialmente produzida, permitindo que o excedente construtivo — o chamado “solo
criado” — seja convertido em recursos destinados a finalidades coletivas. Conforme assinala
Souza (2022), o instrumento opera como possibilidade de captura, pelo Estado, de parte da
mais-valia urbana, deslocando uma fragao da valorizagcao imobiliaria do circuito privado para o
financiamento de politicas urbanas.

No PDML, a Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) consta nos artigos 97 ao
103, nos quais a lei estabelece seus objetivos, condigdes gerais de aplicagdo e a necessidade
de regulamentagdo por legislagdo complementar. Assim como o PEUC, ainda que sua
efetivagdo dependa dessa regulamentacido especifica, o plano define de forma explicita a
destinagao dos recursos arrecadados. O artigo 100, por exemplo, € bastante importante para a
nossa analise ao determinar que os valores auferidos com a OODC sejam aplicados, entre
outras finalidades, na regularizacdo fundiaria, na execucdo de programas e projetos
habitacionais de interesse social e na constituicio de reserva fundiaria, além de acbes
vinculadas a infraestrutura urbana, equipamentos publicos e protecdo ambiental e patrimonial.

A previsdo expressa de aplicagdo dos recursos em habitacdo de interesse social e
regularizagéo fundiaria coloca o instrumento no debate sobre a redistribuicdo dos beneficios e
Onus do processo de urbanizagdo. Assim, a Outorga Onerosa aparece como um mecanismo de
reorganizacado da apropriagcado da valorizagdo urbana, capaz de converter parte do excedente
produzido no espago urbano em financiamento publico.

Como prevé o PDML, a OODC foi incorporada em legislagéo especifica, a Lei de Uso e
Ocupacado do Solo (Lei Municipal n° 13.905/2024), apresentando um regime normativo
detalhado, com critérios de calculo, procedimentos administrativos e destinagao dos recursos.
Os artigos 94 a 100 definem a natureza da outorga como contrapartida financeira pela

utilizagdo de potencial construtivo acima do coeficiente basico, vinculando sua aplicagao as
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zonas em que o coeficiente maximo é permitido e subordinando o direito de construir
excedente a mediagao do poder publico.

Do ponto de vista habitacional, dois aspectos se destacam. O primeiro € a isengao da
contrapartida para empreendimentos de Habitacdo de Interesse Social inseridos em AEIS, o
que indica que o instrumento atua como elemento de diferenciacdo normativa entre usos
orientados a valorizagao imobilidria e aqueles associados a produgao habitacional para a
populagéo de baixa renda. O segundo é a destinagao expressa dos recursos arrecadados, que
inclui de forma direta a execugao de programas e projetos habitacionais de interesse social, a
regularizacdo fundiaria e a constituicido de reserva fundiaria, com vinculacdo ao Fundo
Municipal de Desenvolvimento Urbano.

Por fim, um dos instrumentos mais importantes no que se refere a habitagcdo: as Zonas
Especiais de Interesse Social. No PDML, elas sdo abordadas entre os artigos 88 e 93,
descritas como instrumento voltado a viabilizacdo da politica habitacional de interesse social
(Londrina, 2022). A lei define as ZEIS de forma unitaria, sem estabelecer tipologias distintas ou
categorias internas que diferenciem, por exemplo, areas destinadas a regularizagéo fundiaria
de assentamentos existentes e areas reservadas a producido de novas unidades habitacionais,
com um tom mais amplo e generalista.

A auséncia de tipificagdo explicita das ZEIS implica que sua efetividade passa a
depender integralmente dos atos posteriores de delimitagdo territorial e de regulamentagao
especifica, como prevé o artigo 90. Além disso, 0 mesmo artigo ndo estabelece, em si,
mecanismos que assegurem sua incidéncia prioritaria sobre areas estratégicas do ponto de

vista da habitacao bem localizada ou da valorizagao imobiliaria.

Art. 90. Lei municipal especifica, baseada neste Plano Diretor, estabelecera critérios
para a delimitagdo das ZEIS, observando o seguinte:

| — a destinagdo de areas para assentamentos e empreendimentos urbanos e rurais de
interesse social;

Il — a demarcagao de territérios ocupados por comunidades tradicionais, tais como as
indigenas, quilombolas, ribeirinhas e extrativistas, de modo a garantir a protecdo de
seus direitos;

Il — a demarcagéao de areas sujeitas a inundagdes e deslizamentos, bem como as areas
que apresentem risco a vida e a saude;

IV — a demarcacdo de assentamentos irregulares ocupados por populagdo de baixa
renda para a implementacéo da politica de regularizagéo fundiaria;

V — a definicdo de normas especiais de uso, ocupacdo e edificagdo adequadas a
regularizagdo fundiaria, a titulagdo de assentamentos informais de baixa renda e a
producao de habitagdo de interesse social, onde couber;

VI — a definicdo dos instrumentos de regularizagao fundiaria, de produgao de habitagdo
de interesse social e de participagdo das comunidades na gestédo das areas;

e VIl — a demarcagdo de areas de protegdo, preservagédo e recuperagao do meio
ambiente natural e construido, do patriménio cultural, histérico, artistico, paisagistico e
arqueoldgico. (Londrina, 2022)

A capacidade das ZEIS de contribuir para a ampliagdo do acesso a terra urbanizada e
bem localizada, portanto, ndo decorre automaticamente de sua previsdo normativa, mas da
forma como forem delimitadas e articuladas aos demais instrumentos urbanisticos previstos no
plano. Em se tratando da estrutura fundiaria, as ZEIS se inserem no ordenamento territorial
como mediagdo possivel da politica habitacional, cuja poténcia ou limitagdo sera definida no
interior do préprio processo de implementacao do Plano Diretor.

13

I



. L v e 1R, dies 225 @ 265 o= Blaka de 230008 1S5S
P =S T L

Assim como no caso da OODC, as ZEIS foram abordadas na Lei de Uso e Ocupacéao
do Solo (Lei Municipal n°® 13.905/2024), na qual, agora, as ZEIS se chamam AEIS (Areas
Especiais de Interesse Social). Os artigos 66 a 69 estabelecem que edificagbes destinadas a
habitacdo de interesse social podem ser implantadas em praticamente todo o perimetro urbano
(Zonas Residenciais, Zonas de Uso Misto, Zonas Comerciais e Zonas Especiais), adotando,
como regra geral, os parametros da Zona Residencial 2, além de prever flexibilizagbes
especificas, como isengao de gabarito e de exigéncia minima de vagas de estacionamento,
condicionadas a certificacdo da Cohab e a analise do poder publico.

Desta maneira, amplia-se, em termos normativos, as possibilidades locacionais da
habitacdo de interesse social, permitindo sua insercdo formal em areas mais centrais e
infraestruturadas — ou ao menos deveria. Embora o mapa anexo a lei (Anexo 1) apresente na
legenda as categorias ZEIS 1 e ZEIS 2, tais tipologias ndo sao definidas nem regulamentadas
no corpo do texto legal, produzindo uma dissociagao entre representacdo cartografica e
normatizagéo juridica.

Ademais, a lei aprovada se distancia fortemente do projeto originalmente apresentado,
que previa a destinacao explicita de areas centrais para a producao habitacional de interesse
social, sem delimitagdes rigidas de ZEIS, orientando-se pelo aproveitamento de vazios urbanos
e pela incidéncia direta sobre a estrutura fundiaria consolidada (Bertini, Marcolin, Antonello e
Veiga, 2024). Agora, existem areas bem delimitadas no mapa, exatamente as margens da
cidade — nos limites do perimetro urbano. Para nos, a alteragcdo das ZEIS propostas
anteriormente indica um recuo normativo que esvazia, em grande parte, sua capacidade de

atuar como instrumento de redistribuicdo territorial.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

A analise realizada ao longo do artigo examinou o Plano Diretor Municipal de Londrina
(Lei n® 13.339/2022) por uma abordagem que articula teoria e empiria, evitando tanto a leitura
estritamente normativa quanto a critica abstrata. Partiu-se do entendimento de que os planos
diretores sao formas juridicas e territoriais que organizam o uso da terra urbana e expressam
correlagdes de forga inscritas na estrutura fundiaria e nas relagdes de produgao. Nesse quadro,
a questao central foi compreender se, no campo da habitagdo, o plano diretor tensiona a
estrutura fundiaria existente ou se apenas a reorganiza.

Os resultados indicam que a habitacido ocupa posicao relevante no plano, sobretudo
quando se avancga dos principios gerais para diretrizes, estratégias e instrumentos urbanisticos
dotados de maior precisdo legal e potencial de autoaplicagéo, evidenciando o reconhecimento
da materialidade do problema habitacional. Contudo, os instrumentos analisados operam no
interior da ordem juridica vigente, buscando intervir sobre o uso da terra sem alterar o estatuto
da propriedade privada como fundamento da organizagao territorial — limite que deriva das

condic¢es histéricas e institucionais do planejamento urbano em sociedades capitalistas.
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Assim, a intervencao ocorre pela regulagdo do exercicio da propriedade, impondo
limites e condicionantes: combate a ociosidade e a subutilizacdo do solo (PEUC e derivados),
contrapartidas pelo direito de construir acima dos parametros basicos, captura parcial da
valorizagdo urbana para fundos vinculados a politica habitacional (OODC) e destinacdo de
areas para moradia de baixa renda (ZEIS/AEIS). Com isso, o plano reduz a neutralidade
juridica de praticas como a retencdo especulativa da terra, introduzindo uma “fissura
regulatéria” sem redefinir estruturalmente a forma de propriedade.

Neste sentido, o que prevalece é a nocdo de reorganizagdo, e nao de ruptura:
preservam-se titularidade e transmissibilidade patrimonial, mas submete-se o exercicio desses
direitos a parametros coletivos definidos pelo planejamento. Apesar de positivo por articular
habitacido, instrumentos urbanisticos e mecanismos de financiamento, o alcance do PDML
depende decisivamente de regulamentagdo e, sobretudo, de aplicagdo efetiva pelo poder
publico municipal.

Por fim, o caso de Londrina confirma a tendéncia apontada pela literatura sobre
contextos capitalistas periféricos: politicas urbanas operam por ajustes internos que preservam
fundamentos da estrutura fundiaria e da apropriagdo privada da renda da terra. Embora haja
avancos normativos e ampliagao do repertdrio instrumental, permanecem limites estruturais; no
caso das ZEIS/AEIS, por exemplo, o reconhecimento normativo da habitacido de interesse
social ndo implica, por si, ruptura com padrdes histéricos de segregagao socioespacial. Assim,
conclui-se que o PDML ndo rompe com a estrutura fundiaria, mas a reordena por critérios
técnicos, juridicos e financeiros para administrar suas contradi¢coes, devendo ser compreendido

como mediagao historica concreta, com alcances e limites proprios.
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