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RESUMO

Produto da cidade contemporanea e objeto relevante do quadro urbanistico brasileiro,
a nogdo de vazio urbano vem assumindo ao longo do tempo alteragdes conceituais
sobre seu papel no processo de desenvolvimento das cidades e da sociedade. Ao
serem diretamente associados tanto ao processo de esvaziamento das areas centrais
como a retencdo especulativa de terras ociosas, eles deixam de caracterizar espagos
livres, areas de respiro e estoques de reservas para configurarem problema social com
dimensdes econbmicas, advindas, principalmente, da demanda por habitacdo em
areas ja infraestruturadas. Apds discussdes formalizadas em diferentes instancias da
sociedade civil, principalmente a partir dos anos 1970, o tema foi reconhecido no
Capitulo de Politica Urbana da Constituicdo Federal de 1988 e ganhou, através do
Estatuto da Cidade em 2001, novo instrumental urbanistico capaz de melhor restringir
ou induzir os problemas advindos da manutencdo de vazios urbanos. Entretanto, os
avangos normativos e legislativos nao foram suficientes para a particularizagdo do
tema, em contraste com a diversidade de situagdes de vazios urbanos presentes nas
cidades brasileiras. Este trabalho questiona a aparente coeréncia e uniformidade da
questdo dos vazios urbanos, revisa conceitualmente o objeto e elabora critérios de
analise que permitam melhor caracterizacao e classificagao, a partir do estudo de caso
do municipio de Juiz de Fora. Através de uma analise articulada entre as diferentes
categorias de vazios identificados no municipio e a utilizagao, exclusiva ou conjunta,
de instrumentos urbanisticos capazes de reinseri-los na dindmica urbana, propde-se
uma sistematizacdo de diretrizes de politica urbana municipal voltadas para a
coletividade e capazes de devolver a dindmica da cidade os espagos ociosos.

Palavras-Chave: vazios urbanos; Estatuto da Cidade; politica urbana municipal.

ABSTRACT

' Este artigo é produto da dissertagcao de Tatiana Teixeira (ver bibliografia) sob a orientagdo de Fernanda
Furtado.
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Product of the contemporary city and a relevant item of the Brazilian urban context, the
notion of vacant land has assumed conceptual changes over time about its role in the
development of cities and society. When directly associated to the processes of
emptying the central areas and the speculative retention of idle land, they fail to
characterize free spaces, green areas and reserve stock to configure a social problem
with economic dimensions resulting mainly from demand for housing in areas with pre-
existing infrastructure. After strong debates in different instances of civil society,
especially in the 1970s, the issue was acknowledged in the Chapter of Urban Policy of
the Federal Constitution of 1988 and acquired, through the City Statute in 2001, a new
urban instrumental to better restrict or induce the issues relating to the maintenance of
vacant land. However, the regulatory and legislative advances were not enough to its
particularization, in contrast to the diversity of situations concerning vacant land in
Brazilian cities. This work questions the apparent consistency and uniformity of the
issue of the vacant land, revises the subject conceptually and develops the criteria for
analysis that allow a better characterization and classification, focusing on the case of
the city of Juiz de Fora. Through an articulated analysis between different categories of
vacant land identified in the city and the application, solely or jointly, of urban
instruments able to reintegrate them into the urban dynamic, the article proposes a
systematization of municipal urban policy guidelines aimed at collectivity and able to
give back to the city's dynamic the idle spaces.

Keywords: vacant land; the City Statute; municipal urban policy.

INTRODUQAO

Objeto integrante do quadro urbanistico contemporaneo, o vazio urbano sofreu
grandes alteracbes em seu entendimento no decorrer do processo de crescimento e
expansdo das cidades brasileiras. Na década de 1970, com o agravamento das
questdes urbanas, o vazio urbano deixou de significar espagos verdes ou areas livres
para a conformagao do crescimento e expansao das cidades, para ser diretamente
associado ao processo de esvaziamento — adquirindo no seu entendimento dimensdes

econdmicas e sociais, agregadas ao sentimento de espacgo desocupado.

Ao serem compreendidos como terrenos economicamente ineficientes, socialmente
injustos e incompativeis com as necessidades de terra para atender as demandas
sociais (Furtado e Oliveira, 2002), os vazios urbanos passaram entdo a ser tratados
como um problema, resultado das transformagdes sofridas e as produzidas pelas e

nas cidades, ensejando a atuacg&o publica para a reversao da situacao instalada.

A especulacdo imobiliaria surge como grande tema articulador dessa problematica,
obtendo, no campo legislativo, respaldo constitucional com o capitulo de politica
urbana da Constituicdo Federal de 1988, através dos Arts. 182 e 183. Ao reconhecer
como um problema coletivo a presenca de lotes vagos, subutilizados ou esvaziados

nas areas infra-estruturadas as cidades, foram definidos instrumentos que permitissem
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reverter esta situacdo e contribuissem para um maior controle do poder publico sobre

a produgao do espaco urbano.

Ao promover a reativacdo desses lotes e construgdes vacantes, entendidos dentro de
um contexto urbano de transformacgdes permanentes, buscava-se também colaborar
para a minimizacdo das desigualdades sociais e espaciais e para a constru¢cdo de uma
nova sociedade urbana. No entanto, a pratica da inser¢cdo e operagdo desses
instrumentos se mostrou mais fragil do que o esperado, tendo sido o maior entrave

constatado a auséncia de regulamentacdo dos preceitos constitucionais.

Alguns anos depois, a Lei n° 10.257 — Estatuto da Cidade (2001) veio reafirmar o
entendimento do solo urbano como bem coletivo e priorizar a fungdo social da
propriedade em detrimento do exercicio privado. Estabeleceu novo marco regulatério,
com maior diversidade de instrumentos capazes de dinamizar o uso social das
funcdes do territério urbano, dando ao poder publico municipal maior controle das
acbes de inducdo e regulacdo das transformacdes espaciais, através do instrumento
chave do Plano Diretor Municipal.

No entanto, apesar desses avancos juridicos e legislativos, a questdo dos vazios
urbanos, embora incluida de modo a esvaziar os argumentos da auséncia de
regulamentacdo, continuou sendo abordada da mesma maneira, reproduzindo as
definicbes e classificagdes descritas na Constituicdo Federal. O que se observa na
realidade é que a aparente coeréncia do problema generaliza uma diversidade de
situacdes, ndo somente no dmbito individual, mas principalmente no ambito coletivo e
socio-espacial, propondo medidas que se mostram incapazes de solucionar muitas

das situagdes de vazios urbanos identificados.

Assim, evidencia-se a necessidade de politicas urbanas diferenciadas para lidar com
os distintos tipos de vazios urbanos. Evidencia-se também, desta forma, que a partir
do momento em que uma area ociosa passa a ser considerada como um problema
social, ela precisa necessariamente ser caracterizada dentro de um contexto
especifico local, para que sejam propostos instrumentos capazes de promover a

reinsercado desses vazios na estrutura intra-urbana em que se encontram.

Este artigo propde o desenvolvimento desta abordagem como um método mais
adequado para lidar com as diferentes situagdes de vazios urbanos em cada

municipio, apresentando os diversos passos metodoldgicos que em conjunto permitem
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um entendimento mais abrangente das questdes envolvidas em cada realidade, e

tomando, como estudo de caso para sua aplicagdo, o0 municipio de Juiz de Fora.

OS INSTRUMENTOS DE POLITICA URBANA APLICAVEIS AOS VAZIOS
URBANOS

A questao urbana, consolidada na Constituicdo Federal de 1988, estabelece através
do Capitulo Il de Politica Urbana a importancia de contemplar diretrizes basicas de
intervencdo urbana, assim como a definicdo de instrumentos necessarios ao controle
da urbanizagdo nas cidades brasileiras, objetivando a promo¢do do desenvolvimento
social e urbanistico, e a real funcao social da cidade e da propriedade urbana. Para
tanto, o Art. 182 — em seu § 4° - consolida o reconhecimento dos vazios urbanos como
questdo social — ou seja, problema que deve ser combatido - ao criar instrumental
especifico como solugdo para a situagdo de vacancia identificada em areas com infra-
estrutura urbana consolidada, reconhecidas na grande maioria dos centros urbanos

brasileiros.

“Art. 182 § 4° - E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica
para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou néo utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente de: i)
Parcelamento ou edificagdo compulsérios; ij) Imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana progressivo no tempo; iij) Desapropriagdo com
pagamento mediante titulos da divida publica de emisséo previamente aprovada
pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas
anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagéo e os juros
legais” (BRASIL, Constituicdo Federal, 1988).

O Estatuto da Cidade vem a detalhar a operacionalidade desses instrumentos, através
de seus artigos 5° 6° 7° e 8° Assim, uma vez acionado pelo parcelamento ou
edificacdo compulsério, o proprietario de lote urbano tem um prazo, definido por lei
municipal, para o efetivo loteamento, constru¢do ou utilizagdo social do imével. Se, ao
final desse prazo, este permanecer com seu terreno de modo incompativel com a
legislac&o vigente, o poder publico deve lancar mdo da cobranga do IPTU progressivo
no tempo como mais uma tentativa de cumprimento das obrigacées urbanas. Se ainda

assim a ocupacao do vazio urbano nao for efetivada, cabe ao poder publico o direito
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de exercer a desapropriagdo do imével, com pagamento em titulos da divida publica,

como Uultima alternativa a modificagao da situagao de vacancia.

A criagao destes instrumentos pelo principio da sucessividade estabelece ndo s6 a
possibilidade efetiva de ocupagado dos lotes ociosos inseridos na malha urbana infra-
estruturada, mas também a promog¢ao do crescimento e do adensamento urbano em
areas de interesses especificos. De acordo com a Cémara de Deputados (2002), ao
serem utilizados em conjunto, estes instrumentos podem promover uma verdadeira
reforma urbana que, aliada a uma politica fundiaria consistente, é capaz de garantir a

funcao social da cidade e da propriedade.

No entanto, apesar do grande avanco legislativo conseguido através da insercao das
questdes de urbanizacdo e de politicas publicas na Constituicdo Federal, estes
instrumentos demonstraram alguns empecilhos importantes (e preocupantes) quando

da efetiva implantagéo.

“A urbanizacdo e edificagdo compulséria sado instrumentos de complexa
implantacéo. Estes exigem a montagem de um sistema de cadastro dos imoéveis
urbanos, que seja permanentemente atualizado, a cada nova autorizagdo de
ocupagéo, possibilitando o monitoramento dos imoéveis vazios e de sua
ocupagéo. Exigem também a existéncia de uma planta genérica de valores
imobiliarios, a partir da qual se possa aplicar o imposto e sua progressividade”
(Camara de Deputados, 2002. pg. 64).

E definido, também, que toda &area de interesse publico para aplicacdo do
parcelamento ou edificagdo compulsérios deve encontrar-se mapeada e delimitada
fisicamente pelo Plano Diretor Municipal. Através de legislacdo especifica, o poder
publico local deve declarar as condigdes de uso e ocupacao do solo para as areas em
questao, atividades, prazos e sangdes, assim como evidenciar todas as formas de

punicdo decorrentes do ndo cumprimento.

No entanto, alguns problemas se tornam evidentes no momento da implementacgéao.
Em primeiro lugar, a aplicagdo do imposto progressivo é politicamente desgastante, e
sua aplicagdo pode apresentar indices de rejeigdo pouco interessantes ao executivo e
legislativo municipal. Outro problema que pode decorrer da cobranga progressiva do

IPTU é o aumento da inadimpléncia, principalmente por parte dos pequenos
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proprietarios que se encontram com problemas financeiros ou em processos juridicos

qgue inviabilizam o cumprimento de suas fungoes.

De modo independente dos mecanismos de parcelamento e edificagdo compulsorios,
do IPTU progressivo, e finalmente da desapropriagdo-sangdo, o municipio poderia
ainda lancar m&o da desapropriagdo em sua versao tradicional, por utilidade publica
ou interesse social. Este instrumento, porém, requer a indenizagdo do proprietario,
com valores de mercado, que muitas vezes significa considerar tudo o que o terreno
ou imovel representa potencial ou virtualmente. Para sua adequada aplicagao, faz-se
necessario o estabelecimento de critérios diferenciados para apurar o valor a ser pago,
assegurando excluir expectativas de ganhos, lucros cessantes ou juros
compensatorios. No entanto, qualquer que seja o valor instituido, o montante
dependera de recursos publicos, obrigando a destinagdo de significativa parcela

orcamentaria para o pagamento desses processos de desapropriagao.

Tratando-se da desapropriagcdo-sangéo, a indenizagéo correspondente pode ser paga
por meio de titulos da divida publica. De acordo com o § 1° do artigo 8° do Estatuto da
Cidade, que ratifica o disposto no Art. 182 da Constituicdo Federal, estes deverao ter
aprovagao prévia do Senado Federal e poderdo ser resgatados no prazo de até dez
anos, em prestagdes anuais, iguais e sucessivas. Trata-se, enfim, de processo longo e
complexo do ponto de vista administrativo e cuja implantacdo ainda requer um

acumulo de experiéncias municipais que possa facilitar sua regulamentagéo.

Além de todas as limitagbes de complementaridade, morosidade e desgaste no
processo de aplicagdo dos instrumentos acima descritos, ha uma questado de grande
relevadncia a ser considerada: a diversidade de situagbes de vazios urbanos
observados nas cidades brasileiras € muito maior que a capacidade de solugcdo
oferecida pelos instrumentos referenciados no Art. 182 constitucional e ratificados pelo
Estatuto da Cidade.

Uma vez constatada a fragilidade dos instrumentos tradicionais de regulagao urbana,
cabe uma analise do novo instrumental de induc&o e regulagédo urbanas proposto pelo
Estatuto da Cidade, avaliando em que medida s&o capazes de auxiliar no combate as
diversas caracteristicas e situagdes de vazios urbanos presentes nas cidades

brasileiras.
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Do amplo conjunto de instrumentos listados no Art. 4° do Estatuto da Cidade,
destacam-se o Consorcio Imobiliario, o Direito de Preempgao, a Transferéncia do
Direito de Construir (TDC), a Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC), e a
Operagdo Urbana Consorciada (OUC), como instrumentos® que podem ser utilizados
como ferramentas auxiliares para lidar com situagbes de vacancia em area urbanas,
além de objetivar dar respostas ao desafio de reconstrucdo da ordem urbana, agora

sob novos principios, métodos, concepgdes e ferramentas.

Outra importante ferramenta estabelecida pelo Estatuto da Cidade (2001), o Plano
Diretor assume papel principal na organizagdo e desenvolvimento dos municipios. De
forma autdbnoma, eles se tornam capazes de instituir e regulamentar os instrumentos
urbanisticos capazes de devolver a dindmica urbana as areas ociosas do territério das

cidades, promovendo a particularizagdo das situagdes de vazios urbanos encontrados.

A REINSERGAO DOS VAZIOS URBANOS NO AMBITO DO MUNICIiPIO DE
JUIZ DE FORA

Cidade média da Zona da Mata Mineira, Juiz de Fora é considerada, atualmente, um
dos principais pélos industriais, culturais e de servigos do pais, além de ser a quarta
cidade em territério fisico do Estado de Minas Gerais. Diretamente influenciada,
econdmica e socialmente, pelas cidades do Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Sao
Paulo, a cidade consolida cada vez mais seu papel de pdlo econémico regional. Sua
participacdo no PIB estadual é de relevancia (principalmente nos setores industrial e
de servigos) e sua estrutura econémica é voltada, particularmente, para as atividades
urbanas (OLIVEIRA, 2006).

Com crescimento e desenvolvimento voltados as suas origens histéricas de formacgao
econbmica e urbana, o municipio, a partir da década de 1990, passa por
transformagdes importantes na estrutura urbana e na conformagdo da paisagem.
Novas areas de expansao sao incentivadas e espagos até entdo ociosos, com infra-
estrutura urbana consolidada, iniciam um processo rapido e continuo de

transformacao da paisagem. O surgimento de areas com caracteristicas e usos bem

2 Apesar de ndo serem os Unicos instrumentos do Estatuto da Cidade, estes instrumentos foram aqui
selecionados como fundamentais e prioritarios na valorizagdo do espago da cidade e na modificagao da
situagdo dos vazios urbanos.
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definidos dinamiza a economia e o comércio local. Os até entdo considerados vazios
urbanos comegam a ser transformados e passam a ter um valor ndo s6 urbano, mas

também simbdlico.

Passo a passo com o desenvolvimento urbano, iniciativas de cunho legislativo e
juridico foram criadas na tentativa de acompanhar e dar diretrizes para que o
crescimento e a expansédo da cidade se dessem de forma organizada e objetiva.
Nesse contexto, os vazios urbanos assumem papel de destaque na composi¢do
formal das diretrizes urbanisticas e uma série de dados referentes a eles entram no

diagnostico do crescimento do municipio.

Ap6s anos de decadéncia econdmica e um crescimento espontaneo e desordenado®,
o0 municipio de Juiz de Fora encontrou-se, em fins do século XX em uma situagédo na

qual planejar a cidade era a unica alternativa para a crise urbana que se instaurava.

Segundo Almeida, o poder publico local vem, historicamente, reproduzindo “idéias
urbanas” de forma incipiente, cheias de conflitos e falhas de interpretacdo que, na
maioria das vezes, “apenas resolvem ou regulamentam problemas que necessitam de
atencado emergencial” (ALMEIDA, 2005. pg. 05). Tal afirmagéo evidencia a concepgao
tecnocratica do planejamento urbano como forga motriz do desenvolvimento da
cidade, que perdurou até meados da década de 1990, quando o pensamento

participativo e abrangente mudou o enfoque das intervengdes urbanas.

% Esta crise se refere a faléncia industrial que o municipio sofreu por volta dos anos 1970, acompanhada
da baixa de poder aquisitivo de grande parcela da populagéo; ocasionando problemas como falta de
moradia, inchago (populacional) de areas centrais, o sub-dimensionamento da infra-estrutura urbana e a
consequente expansao desordenada da cidade.
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LEI DE TERRAS CODIGO DE INICIATIVAS DE i ESTATUTO
POSTURAS PLANEJAMENTO iy DA CIDADE
MUNICIPAIS - SP ATRAVES DOS BRASIL PDDU/JF
(urbanismo sanitarista) PNDs e
PlanoJF
PLANOS
- DIRETORES
CODIGO MUNICIPAL ESPECIFICOS
DE OBRAS (agua, lixo, meio ambiente)
- Elaboragao -
Elaboragao da do cadastro| | Zoneamento como Crescimento e
planta da cidade de imdveis “separagdo social” regulamentacgao Ordenamento

Plano de
Desenvolvimento
Sustentavel

1843

1850

1883

1912

1886

1938

1970

1986

1996/1998|

1988

Ano 2001

2000
e 2001

Quadro 01: Agbes de planejamento urbano em Juiz de Fora. Linha do tempo elaborada com base no PDDU / JF.
TEIXEIRA. 2010.

A linha do tempo esquematizada no Quadro 01 demonstra as principais agdes e
intervengdes urbanas ocorridas no municipio desde a elaboragdo de sua primeira
planta em 1843 até o desenvolvimento do Plano Estratégico (PlanoJF, 2001) e do
Plano Diretor (PDDU/ JF - 2000), os dois instrumentos de ordenacéo e expansao do
territorio atualmente em vigor. Estabelece uma correlag&o histérica entre as iniciativas
urbanisticas municipais e as principais a¢cdes normativas e legislativas do governo
(império e republica), aplicaveis ao territdrio nacional como tentativas da promog¢ao do

ordenamento, expansao e desenvolvimento do solo urbano.

Nota-se que até a década de 1970 — quando o governo federal iniciou o programa dos
Planos Nacionais de Desenvolvimento (PND), as iniciativas urbanisticas eram todas
voltadas para a ordenacdo territorial, de carater normativo. A partir de 1970, o
municipio iniciou uma série de intervengdes pontuais na tentativa de resolver
problemas gerados pelo crescimento desordenado da cidade. Sdo dessa época os
de (PDLI,1975)

principalmente, a ampliagcdo da rede viaria, que naquela época ja apresentava graves

Planos Desenvolvimento Local Integrado que buscavam,

problemas infra-estruturais. Estes planos locais, de cunho meramente paliativo,
estavam diretamente ligados ao programa do governo federal que instituiu os PNDs
(Planos Nacionais de Desenvolvimento),

os quais, financiados pelo Banco

Internacional para a Reconstru¢cdo e o Desenvolvimento (BIRD) forneciam subsidios
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para que cidades de médio porte elaborassem acgbes de planejamento como
estratégias de desenvolvimento que as elevasse como polos de crescimento

econdmico e populacional.*

Em Juiz de Fora, esses recursos foram usados na modernizacao do sistema viario, no
incentivo aos setores agropecudrio e industrial e no refor¢o da infra-estrutura urbana.
Porém, foram incapazes de resolver problemas como o do crescimento populacional,
que aumentava cada vez mais o déficit habitacional e de infra-estrutura urbana, assim
como a caréncia do setor de servigcos de consumo coletivo, como saude, educacéo,
transporte (OLIVEIRA, 2006) e os vazios urbanos, que consolidavam-se cada vez

mais na malha urbana existente.

Segundo dados do cadastro de IPTU, no ano de 1995 constavam no municipio
aproximadamente 37.000 (trinta e sete mil) lotes vagos com area inferior a 5.000m?,
além das extensas areas ociosas dentro do perimetro urbano. Esse diagndstico serviu,
portanto, para justificar o potencial de expansao e adensamento das diversas Regides
de Planejamento5 ja configuradas; apesar da auséncia de preocupagdes sociais com o
que essas areas poderiam trazer para a dindmica urbana e imobiliaria do municipio.
No ano de 1986, a relagédo entre o numero de lotes vagos e o numero de edificagcbes
existentes em Juiz de Fora era apontada pela relagdo de 1 para 2, o que significava
que a estrutura urbana possuia potencial de adensamento para absorver acréscimo de
um terco das edificacbes de entdo e, mantendo-se as mesmas proporgdes de

edificagbes/ populagéo, isto implicaria um tergo da populagdo (PDDU/JF, 2000).

Em 2000, o Plano Diretor Municipal identifica, de forma generalizada, a presenca de
grandes detentores de glebas na cidade, publicos e privados. Verificam-se algumas
glebas de propriedade publica, com destaque para as da Rede Ferroviaria Federal
S.A., cujos remanescentes vém sendo ocupados, gradativamente, pela populacéo

carente ou configuram-se em espacos ociosos e degradados em locais nobres ou

4 Restringimo-nos aqui as intengdes de planejamento urbano relevantes para a questdo em méaos. Para
maiores detalhes sobre o assunto, aqui apresentado de forma sucinta, ver ALMEIDA, 2005.

® O PDDU de Juiz de Fora identifica como Regibes de Planejamento areas do municipio com
especificidades, peculiaridades, potencialidades e conflitos comuns, ou de caracteristicas fisicas
semelhantes, para que possam ser estudadas e avaliadas, particularmente, dentro da analise da estrutura
espacial da cidade. Seguindo a mesma metodologia de subdivisdo do territério urbano, as Regibes de
Planejamento sdo constituidas pelas Unidades de Planejamento que envolvem, por exemplo, a Unidade
Centro — objeto de estudo apresentado neste artigo.

ﬁ



| Encontro Nacional da Associagao Nacional de Pesquisa

e Pés-graduacao em Arquitetura e Urbanismo
N A N PA R Q . Rio de Janeiro, 29 de novembro a 03 de dezembro de 2010

Arquitetura, Cidade, Paisagem e Territério: percursos e prospectivas S|MPOS|OS - TRABALHOS COMPLETOS

centrais na malha urbana. A Prefeitura detém poucas glebas. Tampouco possui uma
politica fundiaria, como em algumas cidades, destinada a manter um “estoque
regulador” no mercado de terras ou até mesmo garantir as “areas de respiro” para a
dindmica urbana. O setor imobiliario formal atua, quase que exclusivamente, nas
atividades de loteamentos de terras, com dimensdes razoaveis, parceladas ou
disponiveis em forma de condominios para as camadas de maior poder aquisitivo
(PDDU/JF, 2000).

“Percebe-se no municipio de Juiz de Fora uma expansdo urbana estabelecida
segundo a lbégica capitalista, ocorrendo aos saltos, mantendo vazios urbanos
que serviram como reservas a especulagdo tendo seu valor ampliado com a
chegada da infra-estrutura basica, criando e garantindo a existéncia de graus
diferenciados de valorizacdo” (OLIVEIRA, 2006. pg.41).

Observam-se alguns indicativos desta posigao, publicados juntamente com as analises
e diagnésticos do municipio desenvolvidos para o Plano Diretor Municipal (2000) e
para o Plano Estratégico (2001). O que se constata, na verdade, € uma grande
generalizagdo dos vazios no territério urbano, sem grandes possibilidades de
aprofundamento, particularizacdo e, principalmente, de caracterizagdo sobre seus

mais diferentes condicionantes.

Em relagdo a Unidade de Planejamento Centro, adensada sob os parametros
construtivo e populacional, de infra-estrutura urbana consolidada e com grande valor
historico e patrimonial, o poder publico limita-se a descrever seus vazios urbanos
como uma situacdo comum, sem causar maiores problemas a dindmica urbana da
cidade. A caracterizacdo desigual em termos econdmicos, arquitetbnicos e espaciais,
a saturacao do trafego de veiculos e o eterno conflito entre o patriménio histérico e a
renovagao urbana intensificam os problemas em uma area onde a valorizagao
imobiliaria € agente ativa da dindmica urbana, aumentando as tensdes estabelecidas

entre o poder publico e os diversos agentes privados.

“Embora o fenbmeno ocorra dispersamente em toda area urbana, destaca-se o
grande numero de lotes ociosos e/ ou subutilizados, especialmente nas areas
centrais. E notério o grande nimero de estacionamentos situados no centro da

cidade que, sem chamar atengdo para a ociosidade e desperdicio da éarea,
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oferecem, em troca, um servigo ‘socialmente necessario” (Juiz de Fora, 2004.
pg. 178).

Torna-se clara, assim, a auséncia de uma preocupac¢ao na obteng¢ao de solugdes para
os problemas encontrados no territério municipal, assim como mais especificamente
em sua area central. Pode-se afirmar que nado existe (e nunca existiu) uma
preocupacao em utilizar a legislagdo vigente para modificar ndo sé a situagdo dos
vazios, mas todos os problemas de carater urbano que a cidade enfrenta no decorrer
de longos anos. Isso ocorre, em parte, pelo carater obsoleto de uma legislacéo
bastante permissiva quanto aos paradmetros urbanisticos de construcdo, uso e
ocupacédo do solo, que ndo condizem com a complexidade da cidade no século XXI| e

nao se faz capaz de solucionar os problemas que surgem no dia a dia do municipio.

No caso de Juiz de Fora, a anédlise mais global do territério propiciou a estruturacéo de
um quadro que buscou entender, conceitualmente, os vazios urbanos da cidade, para
possibilitar a indicacdo de diretrizes de intervencdo voltadas a resolugdo dos
problemas acarretados por eles em uma escala local. Foi estabelecida uma
classificagdo orientadora para as futuras acgbes de intervencdo, embasadas nas
questdes pertinentes ao processo de formacgado dos vazios, seu preenchimento ou a
manutencdo do seu estado de “esvaziamento”, almejando a reinsercdo destes

elementos na dindmica urbana.

O PANORAMA DOS VAZIOS URBANOS EM JUIZ DE FORA
ESCALA DE ATUAGAO | VAZIOS URBANOS PARAMETROS AREA DE ABRANGENCIA
VAZIOS AREADE  |\ANCHAS URBANAS HISTORICOS TERRITORIO MUNICIPAL
EXPANSAO INFRA-ESTRUTURAIS
VAZIOS PROJETUAIS
REGIAO DE PLANEJAMENTO
VAZIOS AP CENTRO VAZIOS ESTRUTURAIS CENTRO (PDDU/JF)
AREA
CONSOLIDA VAZIOS CONJUNTURAIS
LOTES VAGOS UNIDADE DE
UNIDADE CENTRO SUBUTILIZADOS PLANEJAMENTO
CENTRO (PDDU/JF)
VAZIOS ESVAZIADOS

Quadro 02: Quadro resumo do panorama dos vazios urbanos em Juiz de Fora, elaborado com
base em parametros do PDDUJF 2004. Fonte: TEIXEIRA, 2009.
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O Quadro 02 apresenta uma classificagdo dos vazios urbanos na cidade, a partir da
adocao das mesmas areas de abrangéncia utilizadas pelo Plano Diretor Municipal, na
tentativa de estabelecer uma aproximacdo direta com a area central da cidade, sem
deixar de compreender os diferentes tipos de vazios encontrados na malha urbana do
municipio. O quadro acima identifica essa aproximacao macro da situacdo dos vazios
urbanos classificados na cidade, subdividindo areas de crescimento e expansao da
area infra-estruturada ja consolidada, e utilizando os parametros propostos por Andréa

Borde (2006) para uma classificagdo dos vazios urbanos.

OS VAZIOS URBANOS CENTRAIS: UNIDADE CENTRO

A escolha da Unidade Centro como limite fisico para uma maior aproximacao do
comportamento dos vazios urbanos no municipio de Juiz de Fora deveu-se,
principalmente a trés fatores distintos, porém, complementares: i) sua localizagéo, seu
carater historico, em area provida de infra-estrutura consolidada e alvo das principais
atividades imobiliarias; ii) a diversidade de exemplares de vazios urbanos; iii) o carater
antissocial mais perverso decorrente da ociosidade de terras em areas mais

valorizadas.

Apo6s observacéo e levantamento in locu, pode-se afirmar que a Unidade Centro do
municipio configura trés tipos de vazios urbanos: i) lotes vagos; ii) lotes subutilizados;

iii) vazios esvaziados®.

Analisando de forma mais concreta os lotes vagos, percebe-se claramente que eles
ainda podem ser classificados quanto & sua dimenséo, localizacdo’ e propriedade,
para entdo buscar as possiveis causas de sua vacancia, conforme o Quadro 03, mais
abaixo. Para melhor identificagcdo espacial das situagdes encontradas, é relevante
observar o Mapa 1.

6 Edificagbes de relevancia arquitetdnica em estado de abandono.
" Esta localizagéo faz referéncia direta com a area do tridngulo histérico, conformado pelas Avenidas Rio
Branco, Getulio Vargas e Independéncia.
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MAPA 07 - VAZIOS UNIDADE GENTRO

LEGENDA:
AVENIDA INDEPENDENCIA B LINHAFERREA
AVENIDA GETULIO VARGAS [ RIO PARAIBUNA
-/
AVENIDA RIO BRANCO B LOTE VAGO DE PROPRIEDADE PUBLICA o
MAPA SEM ESCALA
LOTES VAGOS DE PROPRIEDADE PRIVADA LIMITE FISICO DA AREA CENTRAL - TRIANGULO CENTRAL HISTORICO DEZENBRO 2009
VAZIOS SUBUTILIZADOS PELO USO DE Bl VAZIOS ESVAZIADOS DE PROPRIEDADE PRIVADA.

ESTACIONAMENTOS

Mapa 01:
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Configura-se, entdo, um panorama com trés situa¢des distintas: grandes lotes vagos,
de propriedade publica e privada e localizados nas areas adjacentes ao tridngulo
central; lotes vagos com dimensdes medianas, de propriedade tanto publica quanto
particular, encontrados dentro do perimetro do tridngulo central e também nas suas
areas adjacentes; e pequenos lotes vagos, de propriedade particular, identificados
tanto no entorno imediato ao tridngulo central quanto nas areas adjacentes. Estes
ultimos, apesar de localizados fora do limite fisico do tridngulo central, apresentam-se
em maior numero — considerando a area estudada — e concentram-se em bairros
tipicamente residenciais, totalmente favoraveis a insercdo de novas unidades

habitacionais.

Cabe esclarecer que, para efeitos desta pesquisa, considera-se como pequeno lote
vago os terrenos compreendidos entre 300 m? e 3.000m?; os lotes vagos de médio
porte com dimensdes entre 3.000m? e 6.000m? e os considerados grandes lotes

vagos a partir de 6.000m>.

VAZIOS UNIDADE CENTRO

- LOCALIZACAO .
VAZIOS URBANOS | DIMENSAO|PROPRIEDADE (4 acordo com o triangulo histerico)| POSSIVEIS CAUSAS
’ Entorno imediato e areas
Pequeno Privada adjacentes Dimens&o diminuta
L - . Triangulo histérico e Litigio Judicial
LOTES VAGOS Médio Publica e Privada dreas adjacentes
Retengao Especulativa
Grande Publica e Privada Areas adjacentes
LOTES SUBUTILIZADOS . Tridngulo histérico e Dimenséo diminuta
Pequeno Privada entorno imediato e retengdo especulativa
VAZIOS ESVAZIADOS | pequeno Privada Entorno imediato Problemas juridicos ou

Quadro 03: Quadro resumo dos Vazios Urbanos Centro. Elaboragdo propria com base em
observacgao empirica. Fonte: TEIXEIRA, 2009.

Os lotes vagos de propriedade particular, com dimensdes medianas e inseridos no
limite do tridngulo central encontram-se em area adensada, infra-estruturada, de uso
misto e grande concentragdo de populagdo, tanto diurna quanto noturna. Séao
favoraveis a instalagdo de areas livres de lazer, potencializando a diminuigdo de um

déficit da area central do municipio em areas verdes e permeaveis. Os que encontram-

~
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se fora deste limite fisico estdo diretamente relacionados (ou muito proximos) aos lotes
vagos com dimensdes medianas e de propriedade publica, favorecendo uma possivel

desapropriagéo para a insercao de equipamentos publicos urbanos.

O grande lote vago, de propriedade do poder publico, localizado em area adjacente ao
tridngulo central conforma uma grande possibilidade de instalagdo de equipamento(s)
urbano(s) de grande porte. Em contrapartida, o lote vago de propriedade particular,
também inserido em area adjacente ao centro histérico da cidade, pode servir tanto
aos interesses publicos quanto aos privados. Sua localizagao e relagao estabelecida
com o0s equipamentos e construgdes vizinhas propiciam uma versatilidade de
utilizacdo, podendo ser caracterizado como um bem coletivo ou privado com

contrapartidas publicas.

De propriedade particular e instalagbes precarias, a presenca desses estacionamentos
em uma area urbana de infra-estrutura consolidada, alta valorizagéo imobiliaria e com
altos déficits de moradia e area livre, instituem a forma mais perversa de vazio urbano
encontrado no municipio mineiro. Em decorréncia de sua atividade tipicamente diurna,
esses vazios urbanos ainda favorecem uma outra caracteristica da area central da
cidade, a obsolescéncia dos espagos publicos no periodo noturno, acarretando o

aumento dos indices de violéncia e de populacdo de rua.

No entanto, a grande maioria desses lotes vem sofrendo, ao longo dos anos,
processos de parcelamento do solo sucessivos que acarretaram na impossibilidade de
reinseri-los no mercado de terras atual. Suas dimensdes reduzidas desfavorecem o
cumprimento de exigéncias basicas, como afastamentos, dimensdes minimas dos
compartimentos, circulagcdo interna e externa, gabarito e relagcbes estabelecidas entre
a edificacdo e a cidade. Seu aproveitamento, portanto, merece discussbes mais
profundas de como reinserir na dindmica urbana da cidade estes vazios que tanto

desfavorecem o cumprimento da real fungéo social da terra e da propriedade.

Os vazios esvaziados de Juiz de Fora sao de propriedade particular, encontram-se no
entorno imediato do tridngulo central e também conformam vazios urbanos de
pequenas dimensdes. Em numero bastante reduzido, eles conformam o estado de
abandono em duas situagcbes bastante distintas: i) um exemplar caracteriza uma
edificacdo historica, tombada pelo Patriménio Histérico local e que encontra-se em

estado precario de conservacido, oferecendo risco as edificagdes vizinhas e a

ﬁ
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populagdo que transita pelo local; ii) dois exemplares configuram o abandono de
edificagbes de grande porte que foram paralisadas (por motivos legislativos ou
financeiros) e encontram-se com seus terrenos ociosos em area de alta valorizagcéo
imobiliaria. Estes vazios sdo mais facilmente (em principio) reinseriveis na dinamica
urbana, pois encontram-se com dimensdes apropriadas segundo a legislagdo atual,
ndo necessitam de grandes intervengdes urbanas e nem de muitos agentes envolvidos
para reverter sua situacido; podendo seu aproveitamento configurar-se em solugéo

imediata para o estado de vacéncia em que se encontram.

A caracterizagdo e particularizacdo dos vazios urbanos na cidade de Juiz de Fora
auxiliam o direcionamento de acbes diversificadas para o combate as situacbdes de
vacéancia instituidas no municipio. Estas agdes estado diretamente ligadas as escolhas
dos instrumentos urbanisticos capazes ndo s6 de devolver a dindmica urbana os
espacos ociosos, mas também de planejar, prover, regular e gerir o espacgo da cidade
de forma pontual e especifica (Furtado, 2007).

DIRETRIZES DE POLITICA URBANA PARA A REINSERGAO DOS VAZIOS
URBANOS EM JUIZ DE FORA

O reconhecimento dos vazios urbanos como questido social diretamente relacionada
as politicas publicas de regulac&o do territério, no municipio de Juiz de Fora, levou a
aplicacdo dos quadros metodologicos desenvolvidos. A partir deles, e objetivando
confirmar a classificagdo existente (escala global) e reconhecer quais instrumentos
urbanisticos seriam capazes de realmente promover a reestruturagao fisica do solo
urbano em um panorama de cidade média brasileira (escala local), sistematizou-se um
quadro resumo com indicativos de acdes de politicas publicas direcionadas a
recuperagao dos vazios urbanos e a consequente promocdo da funcido social da
propriedade urbana, diretamente vinculada as caracteristicas fisicas, histéricas e

estruturais dos vazios urbanos encontrados no municipio.

O Quadro 04 oferece uma gama de instrumentos urbanisticos pré-estabelecidos com
uma intencdo de sistematizagdo, partindo das diferentes caracteristicas dos vazios
urbanos observados na cidade de Juiz de Fora, e os instrumentos urbanisticos
julgados mais adequados para a reversdo da condigdo de vacancia em cada situagao

particularizada. Resume, de forma objetiva, os critérios utilizados para o delineamento

—
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das possibilidades para a politica urbana do municipio e estabelece situa¢des onde a
concorréncia de dois ou mais instrumentos é necessaria na configuragdo de areas

muito especificas; organizando possiveis a¢bes de planejamento capazes de

recuperar a dinamica urbana e trazer um melhor aproveitamento da terra.

POSSIBILIDADES URBANAS PARA REINSERCAO DOS VAZIOS URBANOS / JF
VAZIO VAZIO VAZIO INSTRUMENTOS
(’;FB%AUS; jﬂ?%g‘ﬁs (LOCALIZACAO) (CARACTERISTICAS) APLICAVEIS CBJETINOS
PARCELAMENTO
GRANDES EXTENSOES COMPULSORIO
VETOR NORDESTE SETERRE A CONSORCIO IMOBILIARIO OCUPAR
OODC (ALTERAGAO DE USO)
DIREITO DE PREEMPCAO
QUC (EDIFICABILIDADE E
VETOR NOROESTE SEERAGRIBEIESE)
MANCHAS LOTES VAGOS TDC e DIREITO DE OCUPAR
URBANAS PREEMPCAO (AUXILIARES)
GRANDES EXTENSOES A R
VETOR SUDOESTE DE TERRAS VAZIAS AREA DE EXPANSAO
GRANDES EXTENSOES PARCELAMENTO
VETORGESTE DE TERRAS VAZIAS COMPULSORIO %‘ég.’?@%%‘ég’
LOTES VAGOS ouc AMBIENTAIS
EIXO PARAIBUNA S S ?{gg%ﬁ;%gg
LOTES VAGOS (com A
PREOCUPACAO AMBI(ENTAL) BIREITO.DE PREEMPRCAC AMBIENTAIS
APCENTRO ED. COMPULSORIA OCUPAR
= IPTU PROGRESSIVO
Av. INDEPENDENCIA A
v LOTES¥AEOS DESAPROPRIACAO E
TDC
ADENSAR
EDIFICACAO COMPULSORIA +
IPTU PROGRESSI\{O +
LOTES VAGOS DESAPROPRIACAO
: . OCUPAR
. SUBUTILIZADOS CONSORCIO IMOBILIARIO
UNE“'\?ﬁF?E AREA CENTRAL E
C o VAZIOS ESVAZIADOS TDC + OODC (CONTRAPARTIDAS
COM FINS DISTRIBUTIVOS) ADENSAR
ouc
(CONTRAPARTIDAS APLICADAS NA
MESMA AREA)

Quadro 04: Quadro resumo das possibilidades urbanisticas e legislativas para a politica publica em Juiz de Fora.
Elaboragao prépria com base nos resultados obtidos em pesquisa empirica. Fonte: TEIXEIRA, 2010.

A Unidade Centro, com caracteristicas fisicas, histéricas e estruturais marcantes e
com a presenca de grande concentracédo e diversidade de vazios urbanos em local
infra-estruturado e altamente valorizado, é entao tomada como objeto principal de uma
maior aproximacao sobre a questdo da situacdo de vacancia no municipio de Juiz de

Fora e a consequente recuperagao dessas areas a dindmica urbana.
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Identificados quanto ao tamanho fisico, par@metros conceituais (projetuais, estruturais,
conjunturais), questdes de propriedade e relagbes estabelecidas com o entorno
imediato, pode-se caracterizar os vazios urbanos da Unidade Centro como lotes vagos
(pequeno, médio e grande porte), subutilizados (pequeno e médio porte) ou
esvaziados (pequeno e grande porte). A caracterizacdo destes vazios quanto a
propriedade da terra € um ponto fundamental na escolha dos instrumentos
urbanisticos a serem aplicados para a reintegracdo dessas areas na dinamica da

cidade.

Para os lotes vagos ou subutilizados, de propriedade privada e considerados de médio
e grande porte, ou seja, passiveis de serem reinseridos no mercado de terras através
da legislacdo vigente, institui-se o Parcelamento e Edificacdo Compulsérios seguidos
do IPTU Progressivo e da Desapropriagdo-Sanc¢édo. Utilizados sob os mesmos
parametros estabelecidos para o corredor viario da Av. Independéncia, este conjunto
de instrumentos constitucionais deve ser aplicado de maneira objetiva e pontual, como

primeira alternativa a modificagao da situacao de vacancia observada.

Nos casos em que os vazios urbanos se apresentam com dimensdes diminutas,
impedindo que sejam facilmente reinseridos no mercado de terras (sejam eles lotes
vagos ou subutilizados de propriedade privada), a instituicdo de coeficiente basico e
da Transferéncia do Direito de Construir (TDC) podem configurar a melhor alternativa
instrumental para a recuperagdo e requalificagdo de vazios, também pontuais, pelo
poder publico local. A situagao ideal se configuraria com a instituicdo de coeficiente de
aproveitamento basico geral e igual a 1,0 (um) para a area compreendida como
tridangulo central (identificada e demarcada no Mapa 1). A TDC poderia entdo ser
utilizada para compensar proprietarios que n&o tenham em seu imodvel utilizado
integralmente o coeficiente de aproveitamento basico, revertendo a propriedade dos

iméveis para o dominio publico.

Esta conformacgao gera a possibilidade de utilizagdo de outro instrumento, a Operagao
Urbana Consorciada (OUC). Utilizado na area central de maneira especifica, este
instrumento torna-se capaz de promover ndo s6 a reinser¢do dos vazios urbanos
caracterizados como os mais perversos do municipio, mas também a requalificacdo da
area como um todo, fixando que aproveitamentos superiores ao basico sejam objeto
de contrapartidas financeiras, as quais seriam aplicadas na mesma area, conforme

estabelecido pelo Estatuto da Cidade, promovendo melhoramento na infra-estrutura
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existente e a possibilidade de insercdo de equipamentos urbanos e de lazer. No
entanto, para que isso ocorra efetivamente, faz-se necessario que o poder publico
local desenvolva — antes mesmo da preocupagdo com a recuperagdo dos vazios
urbanos — um Projeto Urbano de recuperacdo da area, levando em consideragéo
todas as especificidades que o centro da cidade congrega, objetivando ocupacéo e
adensamento do perimetro especificado, mas com consequéncias sentidas por toda a

area central.

Apesar da variedade de instrumentos urbanisticos aplicaveis a area do triangulo
central, é preciso também levar em consideracéo a particularidade de cada um deles e
suas possiveis incompatibilidades legais, juridicas e politicas se utilizados de forma

sobreposta ou conjunta.

Além disso, algumas medidas podem ser instituidas de forma complementar,
objetivando maior facilidade de reinsercdo das areas ociosas na dindmica urbana,
através da compreensdo do territério municipal na sua esfera fisica, politica,

econdmica e social, e em um panorama de meédio e longo prazo.

A instituicaio da OODC em todas as areas urbanas da cidade proporcionaria a
obtencado de recursos financeiros necessarios a realizagao de obras publicas e de
infra-estrutura urbana nas areas de urbanizacido precaria, além de contribuir para a
regulacdo do mercado como um todo. Em outra vertente de planejamento
complementar, o poder publico municipal deve instituir regras de parcelamento mais
rigidas para que a promog¢do imobilidria ndo obtenha os maiores lucros com
empreendimentos que conferem ao poder municipal contrapartidas insignificantes,
quando existentes. Isso, por sua vez, parte do principio basico de que uma atualizacéo
da planta cadastral e de valores dos imoveis e dos lotes urbanos torna-se
imprescindivel diante de qualquer iniciativa do poder publico de garantir a real fungao

da cidade e da propriedade urbana.
CONSIDERA(}C’)ES FINAIS

A metodologia proposta e a sistematizagao realizada reconhecem o papel fundamental
e a necessidade incontornavel da elaboragdo de um Projeto de Cidade que estruture
todas as iniciativas de planejamento e gestao urbana, respaldando, inclusive, a leitura
da cidade desenvolvida como base para a escolha do instrumental urbanistico,

diversificado e especifico para cada area de planejamento. Trata-se de passo

ﬁ
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incondicional para a viabilizagcdo do planejamento da cidade como um todo, partindo
da leitura e do reconhecimento de suas partes, tdo distintas e tdo cheias de
especificidades, visando um planejamento estruturador e estratégico, e ndo somente

paliativo.

Tal sistematizagao confirma a necessidade de particularizagdo das diversas situagdes
encontradas para a promocdo de acbes de planejamento urbano, elaboradas e
direcionadas a modificagao da estrutura e da dindmica urbana em determinadas areas
do tecido urbano — consolidado ou em expansao. No entanto, ndo pretende criar um
manual rigido para a resolugdo de problemas urbanos como o da presenca de vazios
urbanos em areas infra-estruturadas. Pelo contrario, almeja o entendimento da
necessidade primordial de a¢cdes combinadas e da participacdo conjunta do poder
publico e da iniciativa privada, na promogéo de objetivos claros e definidos, dentro de
um planejamento urbano estruturado (seja tradicional ou estratégico), sem esquecer
que a cidade é configurada pelos mais diversos atores, que por sua vez, acompanham
as iniciativas globais de reconhecimento e construgdo de uma unidade urbana mais

plural.

Neste panorama, cabe entender que os vazios urbanos s&o parte integrante de um
sistema consolidado e passivel de constantes transformacbes, e que por isso atuar
sobre eles néo significa reconstituir o que ja ndo existe mais e nem construir o novo de
maneira desarticulada do ja existente. Isto é de fundamental importancia para a
proposta de incorporagdo da reativacdo das areas ociosas de forma flexivel e
articulada, e considerando inclusive as questdes relativas a politica publica

desenvolvida nas cidades brasileiras, seja no ambito federal, estadual ou municipal.

Objeto a ser caracterizado, analisado e discutido, os vazios urbanos alcangam as
dimensdes social, econdbmica, espacial e politica, que precisam ser entendidas na sua
totalidade, mas também cada vazio urbano necessita ser identificado em sua
particularidade, de modo a embasar acdes que permitam reverter o atual cenario
encontrado nas cidades, e em especial em suas areas centrais. Trabalho arduo, mas

estritamente necessario.
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