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RESUMO

O artigo analisa a trajetéria das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) em Maringa (PR), entre
2006 e 2024, objetivando compreender o papel dos agentes produtores do espago urbano e as
dindmicas de captura de instrumentos urbanisticos. Parte-se da hipotese de que as ZEIS, embora
concebidas como instrumentos de promocéao da fungao social da propriedade e do direito a cidade,
foram - em Maringa - apropriadas por agentes do mercado imobiliario como mecanismos de
valorizacao fundiaria, reforgcando a producao periférica da habitacdo de interesse social. Assim,
fundamenta-se a discussao tedrica articulando as categorias de Milton Santos — forma, fungéo,
processo e estrutura — a tipologia de agentes de Roberto Lobato Corréa, interpretando o espacgo
urbano como produto social. Metodologicamente, adota-se a abordagem qualitativa documental,
com andlise da legislagcao urbanistica, da trajetéria normativa das ZEIS e das estratégias dos
agentes imobiliarios. Os resultados indicam que, entre 2006 e 2023, as ZEIS foram utilizadas como
instrumentos de barganha fundiaria, legitimadas pela Outorga Onerosa e pelo programa ProZEIS,
contribuindo para a periferizagédo e mercantilizagéo da terra. Em 2024, a revisdo do Plano Diretor e
do PLHIS introduzem avanc¢os normativos de reversdo deste processo; contudo, ainda nao se
observam agdes concretas capazes de reverter essa légica.

Palavras-chave: planejamento urbano; ZEIS; ProZEIS; habitagao de interesse social; Maringa-PR.
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This article analyzes the trajectory of Special Zones of Social Interest (ZEIS) in Maringa (PR)
between 2006 and 2024, aiming to understand the role of urban space production agents and the
dynamics of the capture of urban planning instruments. The research is based on the hypothesis
that, although conceived as instruments to promote the social function of property and the right to
the city, ZEIS in Maringa were appropriated by real estate market agents as mechanisms for land
valorization, thereby reinforcing the peripheral production of low-income housing. The theoretical
framework articulates Milton Santos’s categories (form, function, process, and structure) with
Roberto Lobato Corréa’s typology of agents, interpreting urban space as a social product.
Methodologically, a qualitative documentary approach is adopted, involving the analysis of urban
legislation, the normative evolution of ZEIS, and the strategies of real estate agents. The results
indicate that, between 2006 and 2023, ZEIS were utilized as instruments for land bargaining,
legitimized by the Onerous Grant of the Right to Build and the ProZEIS program, which contributed
to the peripheralization and commaodification of land. In 2024, the revision of the Master Plan and
the Local Plan for Social Interest Housing (PLHIS) introduced normative advances to reverse this
process; however, there are still no concrete actions capable of overturning this underlying logic.

Keywords: urban planning; ZEIS; ProZEIS; social interest housing; Maringa-PR.

RESUMEN

El articulo analiza la trayectoria de las Zonas Especiales de Interés Social (ZEIS) en Maringa (PR),
entre 2006 y 2024, con el objetivo de comprender el papel de los agentes productores del espacio
urbano y las dinamicas de captura de los instrumentos urbanisticos. Se parte de la hipotesis de que
las ZEIS, aunque concebidas como instrumentos de promocion de la funcién social de la propiedad
y del derecho a la ciudad, fueron, en Maringa, apropiadas por agentes del mercado inmobiliario
como mecanismos de valorizacion del suelo, reforzando la produccion periférica de la vivienda de
interés social. De este modo, se fundamenta la discusion tedrica articulando las categorias de Milton
Santos (forma, funcion, proceso y estrutura) con la tipologia de agentes de Roberto Lobato Corréa,
interpretando el espacio urbano como producto social. Metodologicamente, se adopta el enfoque
cualitativo documental, con el andlisis de la legislacién urbanistica, de la trayectoria normativa de
las ZEIS y de las estrategias de los agentes inmobiliarios. Los resultados indican que, entre 2006 y
2023, las ZEIS se utilizaron como instrumentos de negociacion de tierras, legitimadas por la
Concesion Onerosa del Derecho de Construir y por el programa ProZEIS, contribuyendo a la
periferizacién y mercantilizacion de la tierra. En 2024, la revision del Plan Director y del Plan Local
de Vivienda de Interés Social (PLHIS) introduce avances normativos para revertir este proceso; sin
embargo, auin no se observan acciones concretas capaces de revertir esta logica.

Palabras clave: planificacion urbana; ZEIS; ProZEIS; vivienda de interés social;
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A producao do espaco urbano contemporaneo € materializada por uma complexa rede de tensdes
entre agentes sociais, econémicos e politicos, cujas agdes sdo mediadas por instrumentos de
planejamento e marcos regulatorios (Corréa, 1989). No contexto brasileiro, o Plano Diretor
configura-se como instrumento basilar central para a efetivagdo da fungéo social da propriedade,
conforme preconizado pelo Estatuto da Cidade (2001), cuja trajetéria de implementacao revela,
muitas vezes, um descompasso entre a norma juridica e a pratica socioespacial, tornando o solo

urbano um ativo de valor de troca em detrimento ao direito a cidade.

Diante dessa conjuntura, este artigo analisa a evolugéo das Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS), no municipio de Maringa-PR, enxergando-as como um potencial instrumento de valor de
troca. Para argumentar tal entendimento, adota-se o recorte temporal marcado pelo primeiro Plano
Diretor Municipal - pés-Estatuto da Cidade -, aprovado em 2006, e pela sua revisdo mais recente,
de 2024 (Maringa, 2006; 2024). Neste intervalo temporal é possivel contextualizar o cenario de
atuacdo de agentes do setor imobiliario na apropriagdo de instrumentos urbanisticos, vinculados a
Habitacdo de Interesse Social (HIS). Todavia, busca-se compreender como tal apropriagéo
expandiu a atuagado desses agentes no territorio, agindo sobre a valorizagdo da terra, sem agbes
que demonstrem a reversao da légica de produgéao periférica instalada na cidade. Para justificar tal
hipotese, investigam-se as caracteristicas e os desdobramentos de uma politica publica municipal
especifica, denominada Programa ProZEIS, analisando-a ndo apenas como norma juridica, mas

como elemento constituinte dessa dindmica socioespacial.

Entende-se que o programa mencionado se baseia na flexibilizacdo de normas de uso e ocupagao
do solo, permitindo que parametros urbanisticos sejam articulados caso a caso, por vezes de forma
mais permissiva que a legislagdo comum. Além disso, funcionou como um instrumento facilitador
para que empresas atuassem em novas frentes, como em glebas de baixo potencial construtivo,
transformando o interesse social em uma vantagem competitiva para a verticalizagdo, em areas
periféricas da cidade (Maringa, 2024). Esta teorizagado se fundamenta nas categorias de analise de
Milton Santos (1988), e a inseparabilidade do conjunto forma, fungéo e a estrutura, analisando os
fendmenos espaciais a partir da periodizagao histérica, junto da tipologia dos agentes urbanos
explorados por Roberto Lobato Corréa (1989), identificados como proprietarios do meio de

produgéo, proprietarios fundiarios, imobiliarios, o Estado e os grupos sociais excluidos.
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Esses elementos se relacionam no espaco urbano e refletem o interesse dominante de uma das
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classes, sob um marco juridico ndo neutro, permitindo a apropriacdo de acordos que beneficiam o
agente dominante (Corréa, 1989, p.12). Para argumentar este raciocinio o trabalho discute o tema
a partir da financeirizacdo da politica habitacional e dos desafios de promover a justica
socioterritorial em cidades marcadas pela légica do empreendedorismo urbano. Estruturado no
alinhamento do espago-temporal extraido dos marcos regulatérios das ZEIS em Maringa. O artigo
também avanca no estudo analitico-histérico do referencial teérico, culminando na revelacdo de um

cenario de dindmicas dos agentes produtores e a reestruturagao das ZEIS em Maringa.
1 O PLANO DIRETOR DE 2006 E A GENESE DAS ZEIS: o caso de Maringa-PR.

O primeiro plano diretor de Maringa pés-Estatuto da Cidade (EC) é datado de 2006 (Lei
Complementar n°632/2006), € a primeira legislagdo urbanistica municipal alinhada com os
principios do EC de “corrigir as distor¢cdes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o
meio ambiente” (Brasil, 2001, p.15). Neste marco regulatério, também foi abordada a oferta de
equipamentos urbanos e comunitarios que atendam ao interesse e necessidades da populagao
local, juntamente com instrumentos de ordenagéo e controle do uso do solo, de forma a garantir a
democratizagao do espaco e a fungao social da terra, com o objetivo de atuar como um instrumento
estratégico de desenvolvimento e expansdo urbana. Apés 14 anos de aplicagdo do Plano Diretor
de 2006, Maringa iniciou o processo de revisdo do Plano, que entrou em vigor em janeiro de 2024
(Lei Complementar 1424/2024). A revisédo se sucedeu quase duas décadas depois da elaboragao
do primeiro plano e apresentou avangos conceituais importantes na definicdo de Habitacdo de

Interesse Social e na implantagdo de Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS).

Analisando o Plano Diretor de 2006, verifica-se a existéncia de artigos genéricos sobre o tema que,

basicamente, apenas apresentam uma definicdo de ZEIS e de HIS:

Art 24 — § 1.° Entende-se por Habitacdo de Interesse Social aquela destinada a
populagcao com renda familiar mensal limitada a 06 (seis) salarios-minimos.

§ 2.° Para fins de politica habitacional, priorizar-se-a a populagdo com renda familiar
limitada a 03 (trés) salarios-minimos.

Art 68 - Nas Zonas Especiais de Interesse Social sera permitido, mediante
aprovagado do Conselho Municipal de Planejamento e Gestdo Territorial e ad
referendum do Poder Legislativo Municipal, o estabelecimento de padrbes de uso e
ocupacéo diferenciados da legislagdo em vigor.

(Maringa, 2006, p.16)

Essa delimitacao superficial de HIS e ZEIS possibilitou, ao longo da vigéncia do Plano Diretor, uma

abordagem pouco regulada que, em muitos casos, apresentou uma tendéncia de atuagao proé-
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mercado imobiliario, desvirtuando os objetivos desses instrumentos. Como exemplo, tem-se a Lei
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n.760/09, que regulamentou a utilizagdo da Outorga Onerosa de Direito de Construir, em Maringa,
instrumento que possibilita a concessado de aumento do potencial construtivo do lote, por meio do
acréscimo dos coeficientes de aproveitamento, mediante uma contrapartida do empreendedor
(Maringa, 2009). Nessa legislacdo a obtencdo da Outorga era atrelada a emissao do Alvara de
Construcéo e a contrapartida do empreendedor poderia ser realizada de duas formas: doacéo ao
Municipio de um imdvel no perimetro urbano para uso de HIS (1) ou o pagamento do valor
correspondente ao imovel a ser doado (2), este parcelado em até 12 vezes e depositado na conta
do Fundo de Habitacdo Municipal (FHM).

Segundo Freitas (2021), esta possibilidade de doagédo de iméveis para HIS como alternativa de
pagamento da Outorga, distorceu os objetivos deste instrumento e reforgcou a légica de periferizagéao
dessas moradias, em Maringa. Isto produziu o afastamento dos dispositivos previstos da matriz
institucional do Plano Diretor, onde o entendimento do Estatuto da Cidade deu lugar a

mercantilizagao dos instrumentos urbanisticos e a acumulagao de renda.

Com a aprovagéao da Revisao do Plano Diretor de 2024 (Lei Complementar n. 1.424/2024), houve
uma mudanga estrutural neste processo. Embora as legisla¢gdes anteriores permitissem o uso de
imoveis ou a aplicagdo em diversas finalidades urbanisticas, as novas diretrizes sugerem a
supressao da possibilidade de pagamento por meio de execu¢do de equipamentos urbanos ou
doacgdes fisicas. Isso ocorre porque a nova lei determina que 100% dos recursos financeiros
auferidos com a Outorga sejam destinados, obrigatoriamente, ao Fundo Municipal de Habitag&o de
Interesse Social (FMHIS) (Maringa, 2024).

A garantia de que o montante total da Outorga seja destinado ao FMHIS é tida como uma conquista
significativa e considerado um avango para as politicas habitacionais do municipio, por motivos
como: aumento expressivo da receita; recuperacao da fungao social a partir da redistribuicdo dos
beneficios da urbanizacao; fortalecimento da autonomia municipal e ampliagdo da capacidade de
investimento proprio; e priorizagdo do publico de baixa renda (entre 0 a 3 salarios-minimos). Por
fim, esta pratica proposta, em 2024, gera maior transparéncia, reforcando a importancia do papel
do Conselho Municipal de Planejamento e Gestao Territorial (CMPGT) no monitoramento e controle

desses recursos, exigindo a publicagao de relatérios publicos sobre o uso do instrumento.

Em suma, a mudancga interrompe uma trajetéria iniciada em 2013 (via Lei Complementar n.

940/2013), em que os recursos da Outorga podiam ser aplicados em outras finalidades previstas no
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Estatuto da Cidade, garantindo agora que a valorizagao imobiliaria, gerada pelo investimento
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publico, retorne diretamente para a provisdo de moradia popular (Maringa, 2024).

Dentro do cenario atualizado de producao do espaco urbano em Maringa, o ProZEIS (Programa de
Zonas Especiais de Interesse Social), entrou em vigor em 2018, tendo quatro editais principais
publicados (2018, 2019, 2022 e 2023), resultando em dezenas de leis complementares e na entrega
de, aproximadamente, 1.500 (mil e quinhentas) unidades habitacionais. O programa funciona como
um modelo de parceria publico-privada que, embora vise reduzir o déficit habitacional, é
frequentemente caracterizado como um instrumento de "moeda de troca" ou "barganha" capturado

pelos interesses do mercado imobiliario, como sera demonstrado abaixo.

Os efeitos da aplicagcdo do Programa foram observados no territério urbanizado de Maringa,
evidenciando os limites recorrentes de eficacia social dos instrumentos técnicos normativos, como
os Planos Diretores e seus desdobramentos, como as Leis Complementares. Frequentemente
concebidos como instrumentos predominantemente técnico, tais desdobramentos tendem a operar
na regulagdo formal do uso do solo, relegando a segundo plano estratégias efetivas de
territorializacdo e de enfrentamento das estruturas fundiarias consolidadas. Como aponta
Fernandes (2016), poucos Planos Diretores lograram, ao longo do tempo, produgdes de
intervencgdes substantivas capazes de alterar as dindmicas do mercado imobiliario ou de redistribuir
0 acesso a terra urbanizada. Essa limitagéo estrutural dialoga com a critica de Villaga (2001), o qual
indaga que o planejamento urbano evita confrontar os interesses fundiarios dos agentes
dominantes, resultando em instrumentos que pouco auxiliam na distribuicdo igualitaria de
apropriacdo do espaco urbano e que ndo impedem a manutencdo da légica de valorizagdo e
especulagdo imobiliaria. Em escala mais ampla, observa-se ainda a auséncia de mecanismos
consistentes de controle social e técnico voltados a reserva e gestdo de terras publicas bem
localizadas para fins habitacionais, o que compromete a integracao entre politicas fundiarias,
urbanas e habitacionais e reforca a reprodugdo das desigualdades socioespaciais (Fernandes,
2016).

Por fim, a auséncia de mecanismos efetivos de controle social e de gestao estratégica de terras
publicas bem localizadas revela uma desarticulagdo profunda entre as politicas fundiarias e
habitacionais, consolidando a reproducao das desigualdades socioespaciais como resultado direto

do modelo de gestdo urbana adotado.
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2 O PROZEIS E A REPRODUGAO DA PERIFERIZAGAO NA PRODUGCAO DO ESPAGCO
URBANO: o caso de Maringa-PR.

A setorizacdo deliberada das areas destinadas a habitacdo de interesse social em territérios que
reforcam a logica da periferizacédo insere-se em um amplo arcabouco histérico. J& nas primeiras
décadas do século XX, diversos tedricos passaram a analisar a transformacao do espago urbano a
partir da l6gica da acumulacao e da progressiva financeirizagao do territorio, na qual o valor da terra
passa a ser determinado, sobretudo, por sua localizagdo geografica. Nesse sentido, David Harvey
(2001) examinou a transi¢ao das formas de gestdo urbana para um modelo de empreendedorismo
urbano, ao observar que, a partir de meados da década de 1980, a abordagem administrativista das
cidades foi gradativamente substituida por uma légica empreendedora, marcada pela competicao

entre os territorios e pela busca de atratividade econémica.

As vantagens locacionais materializam-se no meio fisico urbano como a sintese das caracteristicas
que contribuem para a precificacdo do territério. Neste contexto, a distdncia, o tempo de
deslocamento e a capacidade de aglomeracdo — ou seja, as relagdes espaciais desempenhadas
por um determinado espago — sao elementos fundamentais. Como discute Flavio Villaga (2001),
tais fatores colaboram com a definicdo de valorizagao da localizagao, tornando-a estrategicamente
atraente ao mercado. Para o autor, a localizagdo urbana constitui um bem singular, na medida em
que demanda um tipo especifico de contato, articulando os fluxos de produtos, consumidores e seus
respectivos pontos de producido e moradia. Assim, a nog¢ao de localizagao mostra-se indissociavel
das redes de transporte, comunicagdo e de infraestrutura, sejam elas voltadas a circulagao de

pessoas ou de mercadorias.
Esses pontos se alinham com o conceito de acessibilidade, o qual, Santos (1987, p.81) observa:

Cada homem vale pelo lugar onde esta; o seu valor como produtor, consumidor,
cidaddo depende de sua localizagdo no territério. Seu valor vai mudando
incessantemente, para melhor ou para pior, em fungcdo das diferencas de
acessibilidade (tempo, frequéncia, prego) independentes de sua prépria condi¢ao.
Para que a localizagao seja compreendida como um dos elementos fundamentais da estruturagao
urbana e para valorizagao do solo, é preciso situar o espacgo urbano. De acordo com Corréa (1989),
0 espaco urbano pode ser compreendido como resultado da justaposi¢cao de diferentes usos da
terra, expressando as agdes humanas acumuladas no tempo, que deixam marcas perceptiveis na
configuracao do presente. Ainda, na visao do autor, o espago urbano adquire uma dimensao politica

ao ser analisado em sua relagédo com a estrutura social, marcada por tensdes entre consenso e



0

ancdll

conflito. A depender da intensidade das interacdes entre as dimensdes social e espacial, o urbano
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passa a se definir por uma forma especifica de articulagdo espacial entre producao, circulagao e
consumo (Martin Boddy, 1976 apud Villaga, 2001).

A formacao e transformacgdo das cidades, ao longo da histéria, sempre estiveram diretamente
ligadas a articulagdo de diferentes agentes sociais e econdmicos, bem como a acumulacédo do
capital, paradigma presente nos textos de Harvey (2001). Capel (2002) observa que esses agentes
variam em funcao do contexto histérico: desde os proprietarios de terra no periodo pré-industrial,
passando pelos promotores imobiliarios e industriais durante o século XIX, até chegar ao
protagonismo dos conglomerados financeiros e empresariais no final do século XX, cuja atuagao
globalizada, molda a urbanizacdo contemporanea. Em todas essas fases persiste um elemento
comum: a producdo da cidade, tendendo a atender prioritariamente aos interesses privados e a

maximizagao de lucros em detrimento do equilibrio social e do acesso democratico ao solo urbano.

Na economia capitalista, o solo urbano distingue-se das demais mercadorias por ndo ser produto
direto do trabalho, mas por constituir uma condicido indispensavel a realizagado das atividades
urbanas. Conforme analisa Singer (1982), o valor do solo ndo decorre de sua materialidade fisica,
mas do monopdlio da propriedade privada sobre o acesso ao espacgo urbano, o que lhe confere a
capacidade de gerar renda. Nesse sentido, o espago urbano passa a ser valorizado ndo apenas
pela superficie horizontal da terra, mas também pela intensidade de uso que ela permite, expressa
pelo potencial construtivo, pelo coeficiente de aproveitamento e pela taxa de ocupacgao. Assim, o
solo urbano adquire valor de troca a medida que se torna possivel comprar, vender ou alugar ndo
apenas a terra em si, mas o direito de explorar determinados volumes do espaco, associados a
localizagbes especificas, infraestrutura disponivel e usos autorizados, consolidando-se como uma

mercadoria singular no mercado imobiliario.

O processo da producdo do espago urbano depende da racionalizacdo geografica da estrutura
mutavel, por exemplo: de transporte de recursos primarios, bem como das demandas de mercado
em relagao ao setor secundario, além da tendéncia de concentragao do préprio capital. Assim, tanto
a expansao quanto a concentracao sao produtos do mesmo esfor¢o para desenvolver novos meios
de acumulacao de capital. Dessa forma, a relacao e os conflitos entre centro e periferia surgem da
tens&o entre os movimentos de concentracao e de expansao geogréfica. A paisagem formada pelo
capital fixo e imobilizado, representa simultaneamente a expressdo maxima do desenvolvimento

acumulado do capital e uma prisdo que inibe o seu progresso futuro, uma vez que a sua propria
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construcao é contraria a “derrubada das barreiras espaciais” e, em ultima instancia, a “anulacao do
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espaco pelo tempo” (Harvey, 2001, p. 53).

Em razdo da tensao construida, Corréa (1989) e Harvey (2001) interpretam a paisagem urbana
criada pelo capitalismo como um espaco de contradicao e conflito e ndo como uma expressao de
equilibrio, ou de harmonia. No caso maringaense, a materializacdo desses conflitos pode ser
observada com a abertura do Edital de Chamamento Publico para ZEIS, em 2018. Nesse
instrumento, as ZEIS sao consideradas recurso estratégico entre a municipalidade e o mercado
imobiliario, ofertando incentivos fiscais e pardmetros urbanisticos especificos para as empresas
escolhidas dentro do edital, perpetuando a manutencao do espaco urbano uma mercadoria em

potencial.

A atuacéo central do ProZEIS consiste em transformar glebas privadas, com baixo aproveitamento
construtivo (como zonas residenciais unifamiliares), em ZEIS, permitindo o aumento expressivo do
potencial construtivo e da densidade — devido a verticalizacio - em troca da producido de moradias
sociais. Ainda, os empreendedores selecionados, pelo Programa, também recebem beneficios
como a isengao de impostos municipais (ISSQN e IPTU), durante a fase de construgéo das unidades
vinculadas ao programa. Para entender como essa realidade pode ocorrer, € preciso compreender
a estrutura do ProZeis que, em linhas gerais, se estrutura com base na combinacdo de trés
instrumentos: editais de chamamento publico, que estabelecem as diretrizes (1); leis
complementares, que alteram o zoneamento de areas especificas (2); e um contrato que formaliza

as obrigacdes entre o municipio e a iniciativa privada (3).

Além do mencionado acima, o empreendedor selecionado pelo edital deve como forma de
compensacao construir as habitagcdes em terrenos de dominio publicos, e, ao final da execucgéo do
empreendimento, doar ao municipio unidades habitacionais. A doacdo de unidades deve ser
equivalente a 1,5% do total de moradias executadas no projeto. Além disso, 1/3 das unidades
habitacionais executadas devem ser comercializadas — pelo empreendedor — atendendo,
prioritariamente, familias com renda entre 0 e 3 salarios-minimos, inscritas no Sistema Gerenciador
de Cadastro para Casa Propria (SGCCP), da Secretaria de Urbanismo e Habitacdo (SEURBH)
(Maringd, 2024).

A vigéncia deste Programa reforgcou a existéncia da logica de periferizacdo e a consequente
segregacao socioespacial que marcam a producdo de Habitacdo de Interesse Social (HIS), em

Maringa, uma vez que a maior parte das unidades de ZEIS implantadas se localiza em areas
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periféricas no municipio (Figura 1). Soma-se a esse quadro a inexisténcia de uma lei geral de
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regulamentacao do Programa, ja que, até o momento, sua operacionalizagdo tem ocorrido através
de editais de chamamento publico, revelando a fragilidade institucional e a negociacdo dos

parametros urbanisticos sem alinhamento com interesse coletivo.

Figura 1. Localizagao dos empreendimentos ProZeis.
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Fonte: Adaptado de Prefeitura do Municipio de  Maringa, 2025. Disponivel  em:

https://www.google.com/maps/d/u/0/viewer?mid=1Ezic0eDsTvUUB2sLFCFq3wpaEMNC-KE. Acesso em: 1
abr. 2026.

No que tange o rito administrativo do programa ProZEIS, a definicdo e o acordo sobre as condi¢des
de incentivos fiscais e pardmetros urbanisticos sdo fragmentadas em cinco fases: 1. Publicagéo do
edital e protocolo do requerente até aprovagao do projeto; 2. Elaboragdo da Minuta de Lei
Complementar pela Secretaria de Urbanismo e Habitagao, até apresentagdao ao CMPGT e audiéncia
publica; 3. Tramitagdo da Lei Complementar na Procuradoria Geral do municipio; 4. Alteragao do
zoneamento e aprovagao da Lei Complementar na Camara Municipal; 5. Assinatura do contrato

entre 0 municipio e o requerente, e encaminhamentos dos inscritos do SGCP para o requerente
(Maringa, 2024).
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O processo padrao de submissao do projeto de HIS consiste em protocolar o projeto arquitetonico
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elaborado pelo requerente, apds abertura do edital, compondo a fase 1. Os aspectos especificos,
como o potencial construtivo, o coeficiente de aproveitamento e a verticalizagdo sao, inicialmente,
definidos no préprio projeto do empreendedor, ndo havendo regulamentacdo nos Editais. Esses
parametros sdo analisados tecnicamente por uma comissao e, se aprovados, sao formalmente
estabelecidos em Lei Complementar especifica para a area a ser transformada em ZEIS, o que
ocorre na fase 4 do rito (Maringa, 2024). Como nao existe lei geral regulamentadora para o ProZEIS,
os parametros urbanisticos e potenciais construtivos ampliados acabam sendo pactuados
individualmente, ao longo do tramite processual, o que dificulta a distingdo precisa de como esses
beneficios sdo pactuados, ressaltando uma fragilidade no rito de concessao (Maringa, 2024). Tal
fato gerou variacdes de gabarito entre os empreendimentos implantados, com empreendimentos
criados desde 04 a 12 andares, 0 que impactou a paisagem horizontal do entorno e a capacidade

de suporte, para a densidade gerada, no espago urbano.

Sobre os incentivos fiscais, como a isencédo de ISSQN e IPTU durante a execucdo da obra, estes
sdo concedidos pela municipalidade para imoéveis localizados em ZEIS, com base na Lei
Complementar n. 764/2009, e destinados a projetos habitacionais (Maringa, 2024). Embora nao
estejam explicitos nos Editais de Chamamento, esses beneficios sdo considerados um atrativo para

0s empreendedores privados dentro do programa.

Quanto as orientagdes projetuais, o primeiro edital, publicado em 2018, apresentou diretrizes, que
podem ser consideradas como subjetivas, eram elas: diversidade arquitetonica; evitar o condominio
fechado para a cidade; melhoria do espago publico; promogéo da transposi¢céo de barreiras (néo
esclarece quais); constituir polos de oportunidade/centros referenciais e aplicagdo de calgadas
ativas com recuos integrados ao passeio publico (Maringa, 2018). O que reforga a regulamentagao
sucinta e genérica aos projetos, estabelecendo critérios de avaliagdo das propostas pouco precisos
e sem diretrizes para a localizagdo desses empreendimentos, uma vez que o edital se limita a exigir
que o lote esteja dentro dos limites do perimetro urbano. Tais questbes fragilizam a politica

habitacional e abrem margem para clientelismos e direcionamentos velados.

Sobre a producgao habitacional resultante, os dados levantados indicam que foram entregues,
aproximadamente, 1.500 unidades habitacionais, com um pico de produgéo no ano de 2023, como

destacado no PLHIS (2024). No contexto urbano, a localizacdo dos empreendimentos revelou um
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processo acentuado de periferizagao, com projetos concentrados nas franjas do perimetro urbano
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e nos distritos, com demonstrado na figura 01.

Considera-se que o ProZEIS exemplifica a luta de classes pela apropriagcao das vantagens
locacionais, em Maringa, onde o valor da terra pela localizagao € definido pela acessibilidade e pelo
tempo de deslocamento (Villaga, 2001), uma vez que o mercado imobiliario reserva as areas
centrais e dotadas de infraestrutura para camadas de alta renda, enquanto relega a Habitagdo de
Interesse Social (HIS) para as novas periferias urbanas onde o solo é mais barato, a partir da adogao

deste Programa.

Nessa perspectiva, Villaga (2001, p. 69) contextualiza que ha um movimento de direcionamento da
expansao urbana que corresponde ao fator da localizacdo e pontos de acessibilidade como

elementos fundamentais da estruturacao urbana:

[...] a direcao da expansao urbana também encabecga outra discussao: o que deve
vir primeiro, a sugestéo de localizagdo ou a infra-estrutura?” Os planos diretores
devem ‘prever’ o direcionamento da expanséo, no entanto as propostas criadas nem
sempre sdo viaveis e as razbes que as fundamentem nem sempre sdo objetivas e
convincentes.

Diante do exposto, entende-se que o caso da ZEIS, em Maringa, como instrumento capaz de
promover Habitagdo de Interesse Social e regularizagao fundiaria € subaproveitada, devido ao
modelo operacional desequilibrado do Programa, que possibilita a captura deste instrumento pelo
interesse em valoragao terra aplicado pelo mercado imobiliario (Freitas, 2021). Portanto, ao
incentivar a implantagdo de HIS em terrenos no limite entre perimetro urbano e rural, como
observado, a gestdo municipal atua como um agente ndo neutro que legitima a segregacao

socioespacial, em vez de primar pela democratizagdo do solo urbanizado.

No processo de implantagcédo das ZEIS regido pelo Programa ProZEIS, mesmo que este assegure
a posse da moradia privada, adquirida por meio de financiamento, ndo ha a garantia de que a
localizagcao possui beneficios, como acesso a servigos urbanos e infraestrutura consolidada, o que
ainda agrava a manutencado dos trés maiores problemas sociais que historicamente afetam as
populagdes urbanas: a moradia, o saneamento ambiental e a mobilidade, itens explicitados por
Maricato (2011).

12
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3 AVANCOS NORMATIVOS E A ATUACAO DE AGENTES NA PRODUGAO DO ESPAGO
URBANO

As transformacdes nas estruturas sociais ao longo do século XX, especialmente no contexto do
pos-guerras e da Guerra Fria, impactaram diretamente a configuracido das formas espaciais
urbanas, que passam a ser compreendidas como expressao das disputas sociais pelo uso e pela
apropriacdo da terra. Nesse sentido, o caso do ProZEIS de Maringa revela-se exemplar, ao
evidenciar a relagdo entre agentes, instrumentos urbanisticos e a produgao do espago urbano em

um contexto contemporaneo de revisdo normativa e reestruturacao institucional.

A anadlise comparativa entre os marcos regulatorios de 2006 e 2024 em Maringa revela uma
transicdo paradigmatica no tratamento da Habitacdo de Interesse Social (HIS). Sob a égide da Lei
Complementar n° 632/2006, a categoria de HIS apresentava uma delimitacdo abrangente,
englobando familias com rendimentos de até seis salarios-minimos. Em contraste, a revisao
operada pela Lei Complementar n® 1.424/2024 promove uma sofisticagdo na estratificacao
socioecondmica ao restringir o conceito de HIS ao estrato de até trés salarios-minimos, instituindo
simultaneamente a categoria de Habitagdo de Mercado Popular (HMP) para a faixa subsequente
(entre trés e seis salarios) (Maringa, 2024). Essa segmentagcao normativa é fundamental para a
eficacia das politicas publicas, pois permite a calibragao de subsidios e incentivos urbanisticos de
acordo com o grau de vulnerabilidade de cada grupo, conferindo maior precisdo ao enfrentamento

do déficit habitacional e evitando a homogeneizagao de demandas sociais distintas.

No que tange a espacializagéo dessas politicas através das Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS), o Plano Diretor de 2024 exprime um amadurecimento técnico ao tipificar tais zonas em trés
categorias distintas: ZEIS-1 (vazios publicos), ZEIS-2 (vazios privados destinados a producgéo
habitacional) e ZEIS-3 (areas ja ocupadas para fins de regularizagéo fundiaria). Diferentemente do
texto de 2006, que abordava as ZEIS de forma genérica e assistematica, o ordenamento atual
estabelece critérios objetivos de localizagao, priorizando a proximidade de infraestrutura e servigos

e impoe restricdes rigorosas contra o assentamento em areas de risco ou prote¢gao ambiental.

Em paralelo, o Plano Local de Habitagao de Interesse Social (PLHIS) (2024) propde diretrizes para
o aprimoramento do ProZEIS, incluindo a criagdo das categorias ProZEIS-A e ProZEIS-B, com
parametros diferenciados conforme a insercao territorial, priorizando o adensamento em areas
dotadas de infraestrutura completa e desestimulando a periferizagao (Figura 2). Assim, o PLHIS

propde a adogdo de maior potencial construtivo na porgdo urbana mais consolidada, dentro dos

13
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limites dos contornos rodoviarios (ProZEIS-A) e menor potencial construtivo nas por¢des urbanas
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apos contorno viario (ProZEIS-B).
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Fonte: MARINGA (2024, p. 75).

Anais do 19° SHCU. Pensar fora do eixo: por histérias plurais da cidade 14
e do urbanismo. Maringa: PPU UEM UEL, 14 a 17 de setembro de 20264.
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O PLHIS (2024) destaca ainda outros importantes pontos de aperfeicoamento do ProZEIS, como:
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regulamentacido do programa na forma de lei; exigéncia de parecer técnico do Instituto de
Planejamento e Pesquisa de Maringa (IPPLAM), sobre a viabilidade do adensamento gerado;
aumento do percentual de doacado para a municipalidade de unidades; ampliagdo do subsidio
municipal de forma a viabilizar a aquisi¢ao para a populagédo de um a 2 salarios-minimos, garantindo
que o gasto ndo exceda 20% da renda; e ampliar para o minimo de 2/3, as unidades que,
obrigatoriamente, devem ser destinadas a populacao de zero a trés salarios-minimos. Tais medidas
buscam equilibrar interesses publicos e privados, padronizar os efeitos sobre a paisagem
construida, evitar distorcbes decorrentes da financeirizacdo e ampliar a oferta de habitacdo de

interesse social em areas dotadas de infraestrutura urbana.

Apesar do avango normativo e institucional, até o momento, essas mudangas nao produziram
efeitos praticos capazes de romper com a logica anterior. As diretrizes elencadas no PLHIS (2024),
ainda ndo se tornaram legislagdes complementares. Persiste um descompasso evidente entre o
conceito e a pratica, como a captura do mercado devido aos interesses na expansao territorial com
beneficios fiscais. Os empreendimentos continuam sendo direcionados para as franjas do perimetro
urbano, desvirtuando o objetivo primordial de democratizagcdo do solo urbanizado e ndo se
vislumbra acgdes praticas para ampliar o acesso a habitacdo pelas familias de zero a um salario-

minimo (Maringa, 2024).

A compreensdo dessas dinamicas exige o reconhecimento de que o espago urbano nao € neutro,
mas produto das relagdes sociais e da atuagéo de agentes hegemodnicos. Nesse sentido, Santos
(1988), compreende o espago como resultado da evolugao social, mediado por formas, fungoes,
periodizagdes e processos historicos. Em convergéncia, Corréa (1989) entende o espago como
insténcia que abriga simultaneamente objetos e relagdes sociais, sendo, portanto, expressdo das

contradi¢cdes da sociedade em determinado momento historico.

A partir dessa perspectiva, torna-se fundamental identificar os agentes responsaveis pela produgao
do espaco urbano. Capel (2002), ao analisar a morfologia das cidades, propde uma leitura histérica
desses agentes em trés momentos: o periodo pré-industrial, marcado pelo dominio da terra; o
periodo industrial-capitalista, com a ascensao de proprietarios e promotores imobiliarios; e o periodo
do capitalismo avangado, caracterizado pela financeirizagao do territério e pela atuagao de grandes

conglomerados financeiros.
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Para o autor, os agentes sdo aqueles capazes de intervir na produgéo do espaco, seja diretamente,
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ao definir usos e zonas, seja indiretamente, por meio de estruturas técnicas e profissionais que
sustentam o setor da construgéo civil. Tais agentes operam em um campo de relagdes marcado por

conflitos, negociagdes e aliangas, evidenciando a natureza politica da produc¢ao do espago urbano.

A tipologia proposta por Corréa (1989) aprofunda essa analise ao delimitar os principais agentes da
producdo do espaco urbano na cidade capitalista. Entre eles, destacam-se os proprietarios dos
meios de produgao, que, enquanto grandes consumidores de espaco, atribuem a terra urbana tanto
o valor de suporte fisico quanto o de recurso locacional estratégico. Sua atuacao influencia
diretamente a localizacao de infraestruturas e zonas industriais, ainda que entre em conflito com a

valorizagao fundiaria promovida pelos proprietarios de terra.

Os proprietarios fundiarios, por sua vez, orientam-se pela valorizagcao econdmica da terra, atuando
como agentes rentistas que promovem a retencao e a especulagado do solo urbano. Essa pratica
contribui para a escassez artificial de terrenos e para o aumento dos pregos, intensificando
desigualdades socioespaciais. Ja os promotores imobiliarios articulam as etapas de incorporagéao,
financiamento, construgcdo e comercializacdo, transformando capital-dinheiro em capital-
mercadoria, tendo na habitagao seu principal produto. Sua atuacdo depende da intermediacdo do
Estado e do sistema financeiro e é orientada pela demanda solvavel, o que limita o atendimento as

camadas populares.

Nesse contexto, evidencia-se a associacao entre capital imobiliario e capital financeiro, reforcando
processos de segregacao socioespacial. Em consonéncia, Harvey (2001) identifica a transigao do
gerencialismo para o empreendedorismo urbano, caracterizada pela ado¢gdo de uma racionalidade
orientada a eficiéncia e a maximizagdo de resultados econdmicos. Sob essa logica, grandes
detentores do solo consolidam-se como agentes centrais na produgado e na ressignificagdo do

espaco urbano.

O Estado, por sua vez, configura-se como agente complexo e nao neutro, atuando simultaneamente
como regulador, proprietario, consumidor e promotor imobiliario. Suas a¢des refletem aliangas entre
fragdes da classe dominante e sao fundamentais para a reprodugao das condi¢cdes de acumulagéo
de capital. No admbito municipal, essa dindmica se intensifica, dada a proximidade entre elites
politicas e econbmicas e sua influéncia sobre decisdes relativas ao uso do solo e aos investimentos

publicos.
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Mesmo diante da existéncia de marcos legais, como o Plano Diretor e o PLHIS, ndo ha garantia de
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neutralidade, uma vez que tais instrumentos podem ser apropriados conforme os interesses dos
agentes dominantes. Observa-se um denominador comum entre esses agentes: a apropriacédo da
renda da terra e a acumulacéo de capital por meio do controle do uso do solo urbano, por parte dos
agentes ligados ao mercado imobiliario; e a aplicagdo seletiva dos instrumentos normativos, por

parte do poder municipal

Nesse processo, também se destacam os grupos sociais excluidos, que, embora marginalizados,
participam da produgado do espago por meio da autoconstru¢cado e da ocupagao informal (Corréa,
1989). Essa producdo popular evidencia as contradi¢des do urbanismo capitalista, ao revelar a
contradicdo entre a l6gica da mercantilizagao da cidade e a necessidade de moradia. Em Maringa,
como demonstrado por Garcia e Cordovil (2019), o poder municipal atuou fortemente no sentido de
coibir e eliminar as ocupacdes informais na cidade, em especial em seu setor sul, na década de
1960. As autoras demonstram a violéncia dos processos de remog¢ao, bem como a pratica de envio

dessas familias para municipios vizinhos.

A materializagdo dessas dindmicas manifesta-se na segregacao socioespacial, que expressa a
distribuicdo desigual do acesso a cidade e aos seus recursos. Como assinala Harvey (2001), a
cidade constitui uma unidade fundamental para a compreensdao da produgdo da riqueza,
evidenciando o papel central do espacgo urbano nas dindmicas econémicas contemporaneas. Nesse
sentido, reforgca-se, a partir dos estudos de Rodrigues (2004) e Garcia e Cordovil (2019), que a
cidade de Maringa apresenta, desde a sua génese, uma logica excludente de producdo do espago
urbano. Tal segregagado socioespacial, segundo as autoras, pode ser observada nas politicas de
remocéao de favelas e cortigos, nas praticas urbanisticas orientadas a preservagao da valorizagéo

do solo urbano e na recorrente produgao periférica da Habitagdo de Interesse Social (HIS).

A luz de Lefebvre (1974), o espaco é produto social, resultado das praticas e estratégias dos
diferentes agentes. Nesse sentido, o Estado deve ser compreendido como agente estruturador das
relagcbes espaciais, cuja atuagado depende da implementacao efetiva das politicas, da fiscalizagao
das contrapartidas e do fortalecimento da participagdo social, especialmente por meio dos

conselhos municipais.

Por fim, reforga-se que a produgao do espago urbano € um processo dindmico e conflituoso,
marcado por disputas entre agentes e pela constante reorganizacao territorial. Nesse contexto,

torna-se essencial resguardar, por meio de instrumentos técnico-legais, a fun¢ao social da cidade,
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reafirmando o direito a cidade como possibilidade de transformacgao consciente e equitativa dos
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processos de urbanizagao, conforme proposto por Harvey (2014) e Maricato (2011).
4 CONCLUSAO

A analise da trajetdria das ZEIS, em Maringa, revela que a produgéo do espaco urbano n&o é um
processo neutro, configurando-se como uma paisagem de contradigdes resultante da atuagéo
sobreposta e conflitante de distintos agentes sociais, econdmicos e institucionais. Durante quase
duas décadas, observou-se que a flexibilizacdo de paradmetros urbanisticos foi frequentemente
mobilizada como instrumento de barganha, favorecendo o setor imobiliario e contribuindo para a
reproducgéo de processos de periferizagao da HIS, bem como para a manutengao de desigualdades

socioespaciais historicamente consolidadas.

Nao obstante, a revisdo do Plano Diretor em 2024 e a elaboracédo do PLHIS, sinalizam um esforco
institucional relevante no sentido de reorientar tal I6gica. A nova tipificacao das ZEIS (ZEIS-1, ZEIS-
2 e ZEIS-3), assim como a diferenciagao territorial para atuagao do ProZEIS (ProZEIS-A e ProZEIS-
B) representam uma tentativa de qualificagao técnica e juridica da politica habitacional municipal,
ao buscar maior controle sobre a densidade urbana, coibir processos de verticalizagao
desarticulados da infraestrutura existente e induzir a provisdo habitacional em areas dotadas de
servigos e equipamentos urbanos. Tais diretrizes convergem com a perspectiva de Santos (1987),
ao reafirmar que o valor social do cidadao é indissociavel de sua localizacdo no territério e de seu

acesso efetivo a cidade.

Contudo, a efetividade dessas transformacdes depende, em Ultima instancia, da capacidade do
Estado de assumir plenamente seu papel como agente regulador da produgédo do espaco urbano,
superando a concepcao da moradia como mercadoria e reafirmando-a como direito social
fundamental. A consolidacao das diretrizes propostas no PLHIS, por meio de sua regulamentagéo,
fiscalizagao e articulagao institucional, revela-se condi¢ado indispensavel para equilibrar interesses
privados e demandas habitacionais coletivas. Nesse sentido, a diferenciagao territorial das ZEIS,
aliada a destinagdo de recursos financeiros e a padronizagdo de contrapartidas urbanisticas,
apresenta-se como instrumento promissor para a construgao de uma paisagem urbana mais justa,
capaz de enfrentar a segregacao socioespacial e avancar na concretizagao do direito a cidade em

Maringa.
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