PRODUCAOE REPRODUCIXO DO ESPACO URBANOQ DE
LONDRINA — & luz e 3-margem da legislacdo . *

* * Yoshiya Nakagawars Ferreira
{Profa. do Dept® de Geociéncias — CCE/UEL)

Em abril p. passado, quando participamos da meda-redonda sobre -
*A verticalizacZo do espaco urbano e qualidade de vida em Londrina”,
fizemos colocagbes sobre as caracterfsticas fisico-espaciais de Londrina,
formas de evolucdo e agentes promotores da morfologia urbana da cida-
de. '

Hoje, gostariamos de vincular o titulo da mesa-redonda “‘Paisagem
Urbana de Londrina”, a um processo mais ampic que a realidade
urbana local. Apesar das peculiaridades expressas na paisagern urbana de
Londrina, hd um processa maior, histérico, ligado a prépria formacdo
da sociedade brasileira, influindo na configuracdo territorial e social das
cidades. Por outro lado, tendo em vista a esperada Constituinte, € nosso
‘objetivo trazer aqui, algumas questdes denomidas de ““Problemas Urba-
nos”’, que estdo caracterizando as cidades brasileiras, ndo s6 as dreas
metropolitanas, as cidades de porte médio, como as peqguenas cidades.

Atualmente, temos mais de 2/3 da populac¢do brasileira residindo
nas cidades, {em 80: 64%; em 70: 56%) onde, a maior parcela vive, tra-
balha e mora precariamente. A intensidade do processo de urbanizacio
acelerada, sobretudo a partir da década de 70 é uma das caracteristi-
cas da atual fase do processo sécio-econdmico brasileiro, sendo cada vez
mais premente, a producdo do espaco urbanizado. Para o ano 2.000,
as previsdes técnicas do CNDU estimam a populacdo urbana brasileira |
em mais de 80 milh®es de habitantes, devendo gerar uma necessidade
de producio de érea urbanizada nunca antes efetivada.

Quanto a cidade de Londrina, hoje ja concentra cerca de 80% da -
sua populacdo (de aproximadamente 400.000 h) na édrea urbana, cuja
distribuicdo no espaco urbano se encontra de forma bem irregular e de-
sordenada, com segregacBes espaciais e sociais imprimidas pelos vérios
agentes, tanto privadcs como pablico.

A questio do SOLO URBAND, h:stoncamente, ndo tem sido tra-
tada de forma definida e clara, ndo s6 pela legisiacdo, como também
pelos reais promotores, sobretudo no que se refere. ao seu parcelamento ‘
e forma de uso/ocupacio. :

* Sintese da Palestra realizada na SBPC/Seq, tocal de LLondrina, .

* *  Docente do Dept® de Geociéncias — CCE ~ UEL.,
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Foi na década de 20 que surgiram os primeiros projetos de parcela-
menio ou fracionamento do solo urbano. (Fernando Walcacer A nova
lei de loteamentes’’, in : Direito do Urbanismo — uma visio sécio-jurl(-
dica, coordenado por Alvaro Pessoa p. 149).

Nessa época, a populagdo brasileira era de 30.635.605 habitantes,
com cerca de 7.500.000 habitantes na drea urbana; assim, ndo era preo-
cupacdo nem do Estado, nem dos estudiosos, a questdo do parcelamen-
to ou das formas de uso do solo urbano.

O processo de crescimento das cidedes se intensificou na década
de 30, com aincorporacdo de terras 2s novas areas periféricas, iniciando
o$ adensamentos urbanos com a chegada do migrante no espaco urbano,
através da ocupacso dos loteamentos sem qualguer tipo de controle, em
termos de legislacdo ou de uillizacio. Apenas com um instrumento sim-
pies de promessa de compra e venda, 0s terrencs eram ocupados, pagan-
do-se aos loteadores em forma dg prestacdes, ou em forma de ocupacio
simples. .

Em 1937, surge o Decreto-Lai n® B8, visando a regulamentacio do
loteamento e a compra e a venda de terrenos em prestacdes. Entretanto,
deixou de estabclecer gualguer tipo de sancdo para o leteador que ndo
cumprisse suas determinacdes {(Walcacer, £. idem, p. 152).

Na prética, a maioria dos loteamentos continuou a se processar
inteiramente a margem desse Decreto-Lei. Sequndo Walcacer, a “infor-
malidade continuou absoiuta: ¢s loteadores continuaram a retalbar a
sua terra em lotes e a vendé-10s a prazo, a um mercado que ndo deixava
nunca de se expandir, cumprindo, quando fosse possivel, as exigéncias
legais, ou deixando de fazé-lo, quando isso melhor atendesse a seus in-
teresses’’.

Assim, muitas cidades brasileiras se desenvolveram scb as deter-
minagdes do Decreto-Leal B8/37, que cuidava exclusivarmente da pro-
tecfio dos direitos dos compradores de lotes a prestactes. Entretanto,
muitos problemas de ordem legal surgirem, como reiata Walczcer:

“Como os loteadores ndo cumpriam o Decreto-Lel 58/37, os Car-

torios de Registro de midveis viani-se em sérias dificuldades, quan-

do do registro das escrituras definitivas de compra e vends, uma
vez pagas todas as presiacdes. Como fazé-fo, se aqueles lotearnen-
tos eram, tecricamente, nulos, se ines faltavam todos 0§ requisitos
qug tornariam possivel a fegalizacdo? Por outro lado, como defxar
de fazé-lo, 3 vista daquala multidso de compradores de fotes que,
urna vez satisteito o pagamenta do preco combinado, exigiam qug
fossem reconhecidos os seus legitimos direitos de proprietdrios? A
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solucdo encontrada pelos cartérios — e mais tarde referendada
pelos tribunais ~ acabou sendo a mais justa: decidiu-se fazer os
registros, aceitar as escrituras definitivas de compra e venda, fechar
0s 0lhos a todas as irregularidades”, '

Sé trinta anos mais tarde, isto &, em 1567, surge o Decreto-Lei n®
271, de apenas 10 artigos, apesar do ante-projeto, antes de ser "“enxuga-
do’’, contar com mais de 40 artigos.

Esse novo texto definiu “loteamento urbano”, “desmembramen-
10"’ e "'zona urkana’’, admitiu que os Municipios desempenhassem um
papel mais ativo no exame de projetos de loteamentos, permitindo-thes
que os subordinassem as necessidades locais e que, inclusive, recusas-
sem-lhes aprovacdo, ainda que unicamente para evitar o excessivo fra-
cionamento do soio urbano municipal. E, segundo o Jurista Walcacer,
a sua mais original contribuicgo foi que instituiu a “concessdo de uso’’,
uma nova forma do direitc de superficie, entretanto, até hoje ngo de-
vidamente utilizada, estudada ou posta em vigor, talvez por falta de
regulamentagdo’’.

Assim, até dezembro de 79, o que existia em termos de contro-
le do parcelamento do solo urbano era s6 isso, deixando-se a cada mu-
nicipio, as determinacdes ou restricdes urbanfsticas.

A Lei n© 6.765/78 € o instrumento legel que as Prefeituras dis-
pdem para disciplinar o parcelamento do solo urbano. Apesar da exis-
téncia dessa Lei, surgem ainda muitos loteamentos irregulares nio sé
em Londrina, como em outras cidades de porte médio da regido, moti-
vado por situac®es nem sempre controldveis. O vendedor ou o corretor
aparece corn um simpies mapa com a distribuicdo dos lotes, atraindo o
compredor para que firme o contrato de compra e venda, em forma de
prestactes, com a assinatura de Notas Promissérias. O comprador nun-
ca procura se informar se o loteamento € legal ou regular, e nem sabe
dos tramites a que o vendedor teria que se submeter junto a Prefeitura,
antes da liberacdo do leteamento.

Desta forma, surgiram muitos loteamentos irregulares em Londri-
na, schretudo antes da Lei de 1878.

A atual lel que regula o parcelamento do Solo Urbano — estabele-
ce normas e limitacGes urbanisticas para os ioteamentos e desmembra-
mentos, e permite que os Estados e Municipios estabelegam penas cri-
minais aos infratores.

Com essa lei os loteadores tiveram cerceadas suas liberdades (pelo
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menos em teoria), devendo curvar-se as diretrizes urban/sticas estabele-
cidas pelo Poder Pablico. ‘

A lei reconhece que cabe ao Poder Pablico, o papel principal no
parcelamento do solo urbano, dando condigBes de exercer amplamen-
te essas atribuicdes, em todas as Tases dos projetos de loteamentos, até
mesmo processar criminalmente os faltosos.

Quanto a questdo da propriedade, a Constituicdo da Repdblica,
.no seu artigo 160, item 30, determina a funcio social da propriedade,
significando que, o uso da propriedade estd condicionada ao bem estar
social,

Ainda, no que sz refere 3 legislagdo vinculada ao Solo Urbano, par-
tigularmenie guanto & Administracdo Pablics, merecem referencia o3
seguintes ftens:

@& O artigo 107 da Constituico da Reptblica Federativa do Bra-
sil estabelece: ““As pessoas jurfdicas de direito piblico responde-
rdo pelos danos que seus funciondrios, nessa aualidade, causem
a terceiros. Pardgrafo Unico — caberd aclo regressiva contra o
funcionério responsédvel, nos casos de culps ou dolo.

¢ O Cédigo Civil Brasiieiro no seu artigo 15 determina que: “As
pesscas juridicas de direito publico sdo civilmenie responsdveis
por atos dos seus representantes que nessa qualidade causem da-
nos a terceiros, procedendo de modo contrario ao direito regres-
sivo contra os causadores do dano”

e Essas regras podem ser utifizadas toda vez que as normas geradas
pela administracdo pUblica causem danos a terceiros {sem a cor-
respondente indenizagio) e que, em contrapartida, ndo obede-
cam aos principios legais que as levam § condicio de premoto-
ras do bem estar social, estabelecida na Lei Magna {Art. 180,
item 39). ‘ :

Em maio de 83, foi enviado ao Congresso Nacional, um projeto
de lei, resultado de estudos conduzidos pelo Ministéric do mte or, que
visava a mais profunda reforma da legisiacfo sobre o Uso do Sclo, de
histéria do Brasil. Seria uma verdadeira RevolucZo Juridica nas cidades
brasileiras, com repercusstes sociais e politicas, na medida em que con-
feria ao Poder PGblico, atribuicBes significativas nas relacbes com os ¢i-
daddos, particularmente nc combate 2 especulacdo imobilidria

OUs principais pontos desse Ante-Projeto eram oS segumtes

® CriacBo de um estatuto juridico préprio da cidade, em lugar da
legislagdo concebida, quando a sociedads brasileira era predominante-
mante rural;
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o A regularizagio fundidria e urbanizacfo especffica de areas ur-
banas ocupadas por populagdes de baixa renda;

¢ A adequacdc do direito de constituir as noermas urbanfsticas;

e Criacéo de novos instrumentos para habilitar administradores
urbanos a melhor orientar o crescimento das cidades e a corrigir distor-
¢Ges, o gque implica a instituicdo de novos instrumentos juri{dicos;

o Direito 3 superficie, que admite a existéncia de uma superposi-
¢80 de dominios do mesmo terreno;

o O parcelamento, edificacdo ou utilizacBo compulsérios dos
chamados “vazios Urbanos’’;

© O direito de preferéncia na compra do imdvel atribufdo ao po-
der piblico;

e Qualquer cidaddo ou associacdo comunitdria poderd impetrar
acdo para impedir a ocupacdo ou uso de imébvel urbano em desacordo
com as normas urbanfsticas.

Entre esses pontos bdsicos, vamos destacar alguns: por ex. "o di-
reito de preempcio, ou seja, preferéncia do Poder Piblico na aquisicdo
de Imdéveis. O “direito de superficie”, permitindo a separacio da pro-
priedade da terra & da construgio.

Assim, um proprictdric sem recursos para construir, pode abrir
mao deste direito para cutra pessoa, mantendo a propriedade privada da
terra. Ou, uma pessoa sem recursos para adguirir a ferra, que & muito
cara, €, com condi¢cBes de construir, habilitar-se-ia a esse direito de su-
perficie. Hoje, é impossivel essa prética, porque na legislagdo atual, € -
indissolavel a prowriedads ds construcdo e da terra. Se Tosse possivel,
certamente haveria a ampliacgo da possibilidede de acesso & moradia.
Esta prética existe em vérios pafses como a italia, a Franga, o Japio,
os Estados Unidos, etc.

Entretanto, transferir simplesmente a realidade de outros pafses,
com cutros costumes € outra prética cultural e politica, além de ser
uma guestdo bastante delicada, ndo serviria para a realidade brasileira.
Essas guestdes contudo, teriam que ser discutidas na comunidade, pos-
sibilitando discusstes e avango democrdtico nas guestdes fundamentais
referentes ao uso adequado do solo urbano. Além disso, © Brasil é um
pais de dimensGes continentais, e o sentimento de propriedade estd
enraizedo na sua cultura. Por outro lado, assistir a uma multiplicacdo de
lotes sem ocupacdo, em dreas de valorizac8o urbana, além de ser anti-
social, encarece muito o custo da urbanizagio, igualmente injusto para
a comunidade.
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A questio dos chemados “'vazios urbanos’” ¢ bastanie deiicada,
porque esharra no direito da propriedade privada, na questdo das for-
mas de utilizacdo e na falta de uma legislacdo adequada para normatizar
a sua ocupacdo. Nem todos os “vazios” devem ser ocupados, ficando
a pergunta: onde e de que forma poderiam ser ocupados? Nem todos
os “'vazios' significam simplesmente especulagdo imobilidria ou reserva
de valor. Num pafs onde a situacio sécio politica é violenta, elijendo a
maicr parie da populacdc a uma situagdo a margem dos minimos direi-
tos humanos como estudar, comer, morar e trabalhar, e com um sistema
previdencidrio ineficaz, quem pode adquirir algum bermn de raiz, estard
pensando também na sua sequranca & na da sua familiz, E o ingdividuo
tentando suprir parte das funcdes do Estado.

Apesar da inexisiéncia de dados concretes, pode-se estimar o nd-
mero de lotes “vazios” da drea urbana de Londrina, em aproximads-
mente 50.000 unidades, isto é, cerca de metade da drea urbana do mu-
nicipio; ou, ""os vazios” comportariam no minimo mais duas cidades de
porte médic {de cerca de 120.0C0 habitantes cadal). Ora, é claro que
nido é desejdvel que todos os lotes sejam simplesmente ocupados em
forma de residéncia, mas esses dados servem para efeito comparativo.
Urn outro aspecto ligado aos “'vazios™ € a questdo da eprovacde dos lo-
teamentos peaias Prefeituras, sem a necasséria destinacdo de pracas, dreas
verdes, areas de lazer ou dreas destinadas & comunidade, nos loteamen-
tos.

Assim, os “‘vazios” devem ser bem definidos e planejados, tanto
para a sua constituicdo, como para o seu uso.
£m Londrina, a quesi8c é muito séiia, pois hé chdcaras, sitics e
fazenda entre os coniurtos habitacionais e ouircs loteamentos, com
caracteristicas n{tidas de unidades rurais produtivas,
Quanto ao "'direito de preferéncia’ na compra do imovel atribufl-
do ao poder publico, surgem algumas questdes como:
& intencdes do Prefeito {mal ocu bem intencionado}?
o desestimulo zos investimentos imobilidrios? A simples e tota
marginalizacdo do empreendedor ndo € salutar.
¢ falta de uma adequada diretriz global, com revisGes constantes;
@ onde e de que forma a populagic participe? {Consethos Comu-
nitérios, participacfo democratica, etc).
Uma outra questdo é a "Reforma Tributéria” adeguada; guanto ao
estoque de terrenos, ndo & o caso da retengdo pelas grandss construto-
ras, que geralmente ndo imobilizam ¢ seu Capital, ndo investindo gran-
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des somas em imdvels, mas sim pelos loteadores, imobilidrias ou ex-pro-
prietdrios rurais que entregaram para os loteadores.

A via de mecanismos tributdrios necessita de muito aperfeicoa-
mento no Brasil. Com o processo de crescimento urbano desordenado,
com deslocamentos ou localizagBes de pessoas de baixa renda para lo-
cais de dificil acesso ao trabalho e aos equipamentos sociais de uso
coletivo, gerando desigualdades e tensfes sociais e descontentamentos
de uma grande camada da populagdo, as mobilizagdes j& comegam a
surgir nos varios setores urbanos.

A fixacdo e limitagdo das aliguotas do Imposto Predial e Terri-
torial Urbano € assunto de competéncia do Municipio. Assim, uma
gestdo demogrdtica da cidade significa também uma fixacHo justa das
alfquotas:

O arquiteto Luis Cesar da Silva, em entrevista concedida por oca-
sido das discussdes do Ante-Projeto de 83, afirmou o seguinte:

““Eu defendo que nds precisamos de um plano duradouro de ocu-
pacdo do nosso solo, elaborado corn participacdo da populagéo,
para ndo ficar sujeito @ injuncdes politicas e alteragcBes radicais a
cadla mudanca de Prefeito” (Folha de Londrina 1505.83. p.4).
Qutras questdes que gostaria de abordar € quanto a protec@o aos

bens culturais aftravés de tombamentos e a protecdo juridica do meio
ambiente, ambas amparadas pela legislag3o brasileira.
Foi na Constituicdo do Brasil de 1934 que se introduziu; pela pri-
meira vez, a pferrogat va do poder plblico de protegdo aos bens cultu-
“rais. Em seu artigo 148, diz
“... cabe & Unido e aos estados favorecer e animar o desenvolvi-
mento das ciéncias, das artes € da cultura em geral, proteger os
cbjetos de interesse histdrico e o patrimdnio artistico do Pafs,
bem como prestar assisténcia ac trabathador intelectual”.

Texto de igual ordem, incluindo a referéncia também aos muni-
cipios, foi repetido na Constituicdo de 1937, ao dispor, em seu artigo
134, que

.. 08 monumentos historicos, artisticos e naturais, como as pai-

sagens ou {ocais particularmente dotados pela natureza gozam de

protec;ao e dos cuidados especiais da Nacfo, dos estados e dos
municipios’

.. 08 atentados contra ele cometidos serdc equiparados aos co-

metidos contra o patrimdnio nacional”’
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lqualmente na Constituicdo de 1948, continuou a manter o dispo-
sitivo que colocava sob a protecdo do poder publico

““... as obras, monumentos e documentos de valor histérico e artfs-

tico, bem como 0s monumentos naturais, as paisagens e locais de

particular beleza”, (CASTRO, S.R. “Tombamento e Protecdo
aos Bens Culturais, idem, idem, op. cit.).

Ha decretos que norrmatizaram a questdo, como por ex.: ¢ Decre-
to-Lei n® 25 de 37, o Decreto-Legislativo n® 74, de 1977, que aprovou -
a Convencdo relativa & Protecdo do Patrimdnio Mundial, Cultural e
Natural que se tornou lei interna no Pafs.

No planejamento urbano, essas questbes devem merecer atenciio
especial, particularmente no caso de Londrina, o poder ptblico e a co-
munidade deveriam atuar conjuntamente, para que riquissimaos patri-
mdnios ndo sejam sistematicamente demolidos, destruidos ou sem a
devida atencdo que merecem.

Uma outra questdo, é a da preservagdo do Meio Ambiente, que,
antes de tudo, é uma questdo de consciéncia coletiva e de educacio.
O livro Primavera Silenciosa, da cientista americana Rachel Carson foi
um grande exemplo para a humanidade.

0O Jurista Sérgio Mazzillo, no seu artigo ‘Protecdo Jurfdica do
Meio Ambiente” {op. cit.), diz que ... & definic3o juridica do meio am-
biente e as justificativas para sua defesa ndo foram alvo de malores
atencdes dos doutrinadores, €, a consequéncia inevitdvel desta inércia
doutrindria e legislativa € a quase completa auséncia de decisdes judi-
ciais.

Essas duas questdes foram aqui inseridas, pois dizem respeito di-
retamente as formas como vem sendo dilapidadas as nossas riquezas lo-
cais e regionais. Ndo temos mais resqufcios do Ambiente ende foram
instalados os assentamentos urbanos e rurais no Norte do Parand, ngo
s6 em termos de fauna e flora mas também as primeiras construgGes
urbanas sdo sistematicamente destrufdas, cedendo iugar ao crescimento
vertical intenso nos Gltimoes 5 anos.

Sintetizando colocacBes anteriores, colocamos algumas questles
para a nossa reflexdo hoje:

® necessidade de levantar a questdo da “Reforma Urbana”, ainda

em fase bem incipiente e embriondria no Brasil.

e aprofundamento das questdes juridico-institucionais para a rea-

lidade do uso e ocupacido do sclo urbano.

e disciplinamento adequado 3 realidade de cada cidade brasilei-

ra, coibindo abusos e orientando a racionalizacdo e otimizaggo
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do espago urbano para todos os segmentos da populagdo, prio- -
rizando a populagdo de baixa renda.

o necessidade de maior conhecimento pela populagdo, do proces-
so de uso e ocupacio da sua cidade, mantendo-se informados e
participando da gestdo urbana.

0BS.: Apés a palestra, as vérias cartas temdaticas sobre.o crescimento

desordenado de Londrina foram explanadas ao plendrio, para
facilitar o debate.
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