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As técnicas urbanisticas para as colisdes entre o direito de
propriedade e 0 meio ambiente

Conforme ja visto anteriormente’, o Estado desempenha papel
fundamental na definicdo do conteudo e das condi¢bes de aproveitamento
urbanistico e econémico do direito de propriedade. Portanto, além de estruturar
funcionalmente a construcdo da cidade — eficiente, acessivel a todos e com
qualidade de vida —, o Poder Publico igualmente deve estabelecer mecanismos
tendentes a reduzir a desigualdade que é intrinseca aos planos urbanisticos.

Essa foi a ténica do intenso debate ocorrido na década de 70 do século
passado, quando urbanistas, juristas e gestores publicos defenderam que
instrumentos urbanisticos, como o coeficiente Gnico de aproveitamento, deveriam
possibilitar uma divisdo mais equitativa entre todos os proprietarios de imdveis
urbanos®. Interessante observar que a justa distribuicdo dos beneficios e dos dnus
decorrentes do processo de urbanizacdo — atual diretriz do Estatuto da Cidade®
— teve a sua redagdo originalmente proposta no Anteprojeto de 1982°, época em
que havia um contexto mais propicio a uma recuperacdo da valorizacao
imobiliaria pelo Poder Puablico. Exemplo disso é que a referida proposta
estabelecera que as leis municipais poderiam determinar compensacdo pecuniaria
quando as propriedades urbanas tivessem valorizacdo em virtude da alteracdo dos
indices urbanisticos relativos ao uso e & ocupacao do solo®.

Assinala-se que o principio da igualdade no plano urbanistico ganha uma
importancia ainda maior onde ha a necessidade de implementar politicas
redistributivas, de forma que a recuperagdo de mais-valias pode redirecionar

beneficios & parcela significativa de pessoas que vivem nos centros urbanos’.

LCf.oitem 2.1.

2 Cf. CORREIA, F. A. Problemas actuais do direito do urbanismo em Portugal, p. 19.

® Cf. MOREIRA, A. C. M. [et. al.]. O solo criado, p. 8. Ver também a justificativa da Carta de
Embu em GRAU, E. R. Aspectos juridicos da nocéo de solo criado, p. 11-12.

* Conforme art. 2°, inciso IX da Lei 10.257/01.

® Cf. Documento, p. 16-17.

® Ver o art. 33 do Anteprojeto de Lei de Desenvolvimento Urbano de 1982. Cf. Documento, p. 16-
17.

" Cf. ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA. Proyecto de Acuerdo “Por el cual se establecen las
normas para la aplicacién de la participacion em las plusvalias em Bogota, Distrito Capital” —
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Além disso, a perequacdo® urbanistica igualmente possibilita: a) politicas
distributivas concretizadoras da igualdade entre os proprietarios urbanos; b) maior
justica nas indenizagdes expropriatorias, considerando que o proprietario devera
arcar com 0Onus da forma mais proxima possivel dos beneficios urbanisticos
percebidos; e c) reducdo das desapropriacbes e aumento de recursos para o
cumprimento de outras finalidades publicas, na medida em que 0s encargos
urbanisticos podem se materializar na cessdo de areas ao Poder Publico.

Portanto, mesmo que as vinculagdes ao conteudo do direito de propriedade
sejam provenientes de normas ambientais editadas pelos demais entes federativos,
0 plano urbanistico (municipal) dispde de indmeras técnicas que objetivam a
igualdade urbanistica, o que inclui a possibilidade de reduzir significativamente os
conflitos decorrentes da protecdo do meio ambiente. Ndo havendo possibilidade
de realizar tal tarefa de maneira pormenorizada para cada técnica, sera aqui
priorizada uma avaliacdo critica geral com a intencao de explicitar os obstaculos e

as possibilidades/potencialidades de atuacao.

5.1
A experiéncia brasileira: o caso referéncia de Curitiba

511
O coeficiente Unico de aproveitamento urbanistico

O intenso processo de urbanizagdo das grandes cidades brasileiras passou a
ser objeto de preocupacdo dos 6rgdos de planejamento, sendo um dos principais
desafios a necessidade de definir instrumentos de controle da densidade urbana’.
Em decorréncia dessa inquietacao, ja sob influéncia do debate ocorrido na Europa,

foi proposto em 1975 que o direito de edificar acima de um coeficiente Gnico de

Exposicdo de motivos, p. 03; e SMOLKA, M.; AMBORSKI, D. Captura de mais-valias para o
desenvolvimento urbano: uma comparacao interamericana, p. 52-53.

8 A palavra perequacdo provém do latim “per” + “aequere” e significa “para igualar”, “reparticdo”.
Cf. ACADEMIA BRASILEIRA DE LETRAS JURIDICAS. Dicionario juridico. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 1990.

% Cf. CENTRO DE ESTUDOS E PESQUISAS DE ADMINISTRACAO MUNICIPAL. indices
urbanisticos.
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aproveitamento deveria estar sujeito ao pagamento de uma remuneracdo ao Poder
PUblico.

Mas foi por meio da Carta de Embu — produzida em fins de 1976 por
diversos juristas e planejadores urbanos — que a ideia do solo criado e da
transferéncia do direito de construir ganhou visibilidade nacional e forte adesao na
comunidade académica como uma das solucfes para a rapida verticalizacdo das
grandes cidades brasileiras. 1sso porque tal proposta foi concebida como
instrumento de carater urbanistico com a intencdo de controlar a intensificacdo do
uso do solo e a sobrecarga de demanda de infraestrutura, aléem de possibilitar a
implantacéo de areas verdes e equipamentos sociais.

Baseava-se 0 documento na implantacdo de um coeficiente Unico para
todos os terrenos urbanos, sendo que toda edificagcdo acima desse patamar deveria
ser considerada solo criado. O eixo principal da proposta, baseado principalmente
na experiéncia francesa, considerava que a ampliacdo do coeficiente de
aproveitamento implicava sistematicamente o acréscimo da demanda por
equipamentos publicos, os quais deveriam ser custeados por quem pleiteava o
beneficio™. Por meio da entrega de areas & Administracdo municipal — que
seriam destinadas ao sistema viario e a criacdo de equipamentos publicos e de
lazer —, os proprietarios beneficiarios do solo criado ofereceriam a coletividade
as compensacOes necessarias ao reequilibrio reclamado pela criagdo do solo
adicional®?.

Veja-se que a proposta se baseia na ideia de proporcionalidade entre solos
plblicos e privados®®, possibilitando que parte dos espacos publicos se destinem &

preservacdo do meio ambiente'®. Mas a adocdo do coeficiente Ginico permite um

10 Cf. MOREIRA, A. C. M. [et. al.]. O solo criado, p. 08. Ver também a justificativa da Carta de
Embu. Cf. GRAU, E. R. Aspectos juridicos da nocéo de solo criado, p. 11-12.

1 Nesse sentido, ver LIRA, R. C. P. A propriedade urbanistica, p. 57.

12.0 avanco da tecnologia de construgdo ampliou progressivamente as possibilidades de utilizagdo
dos terrenos, possibilitando multiplicar o nimero de pavimentos pela ocupacéo do espago aéreo ou
do subsolo. Entdo, pode-se dizer que o solo criado se baseia na instituicdo de areas adicionais de
piso utilizavel, ndo apoiadas diretamente no solo. Cf. MOREIRA, A. C. M. [et. al.]. O solo criado,
p. 09-10; e a justificativa da Carta de Embu. In: GRAU, E. R. Aspectos juridicos da nogao de solo
criado, p. 11. Note-se que a Carta de Atenas (1933) ja se referia as “modernas” técnicas de
construcdo. Cf. LE CORBUSIEU. A Carta de Atenas, item 90.

3 A Carta de Atenas (1933) também ja tratava da justa proporcdo entre volumes edificados e
espacos livres. Cf. Notas sobre os congressos internacionais de arquitetura moderna. Cf. Ibid.

1 A referida justificativa Carta de Embu inclusive menciona a insuficiéncia de areas verdes. In:
GRAU, E. R., op. cit.,, p. 11; Anota-se que a implantacdo de areas verdes publicas estava prevista
na legislacdo francesa. Cf. GRANELLE, J. A experiéncia francesa do teto legal de densidade, p.
03-04.
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mecanismo ainda mais eficaz do ponto de vista ambiental, que consiste na
possibilidade do proprietario transferir o direito de construir dos imdveis
ambientalmente protegidos™. Tendo em vista que o contetido econdmico do
direito de propriedade é preponderantemente determinado pelo seu potencial
construtivo, e ndo pelo solo urbano'®, a utilizacdo da transferéncia do direito de
construir possibilitaria uma sensivel diminuicdo dos gquestionamentos acerca de
eventuais prejuizos decorrentes de vinculagdes ambientais ou urbanisticas.
Portanto, a adogéo desse instrumento acarreta duas relevantes consequéncias: a
auséncia de esvaziamento econdmico do direito de propriedade e a relacdo de
igualdade com os demais imdveis urbanos.

Entretanto, apesar do solo criado ter sido proposto com predominante
funcdo urbanistica, a concluséo de n° 2 da Carta de Embu abriu a possibilidade da
sua utilizagdo como instrumento financeiro'’. Ao invés de medida excepcional,
tornou-se regra nos municipios brasileiros a aplicagcdo do solo criado por meio do
pagamento em dinheiro — o qual nem sempre teve o destino mais apropriado,
descumprindo-se, assim, o principio constitucional da funcéo social da cidade.

Outro ponto da proposta inicial que aos poucos foi sendo descaracterizado
diz respeito ao coeficiente basico de aproveitamento. O Projeto de Lei 775/83
limitou-se a prescrever que o0 aproveitamento maximo serd de uma vez a area do
terreno, enquanto os municipios ndo regularem a matéria*®. Poderia a proposicdo
ter avangado mais se tivesse estabelecido de forma definitiva o parametro para
todo o territorio nacional, evitando assim que 0s municipios desvirtuassem o
instituto.

Mesmo sem contar com a aprovacdo do referido projeto, alguns

municipios tentaram adotar o coeficiente Gnico de aproveitamento, como é o caso

5 Cf. 0 item 2.1. da Carta de Embu. Cf. GRAU, E. R. Aspectos juridicos da noc&o de solo criado,
p. 12. Assinala-se que o instituto da transferéncia do direito de construir, apesar de ja ter sido
muito confundido com a figura do solo criado, teve a sua origem anterior a este, conforme se
verifica pela previsdo da lei de orientagdo francesa, de 31 de dezembro de 1967. Cf. JACQUOT,
H. Droit de I’'urbanisme, p. 189.

16 Cf. TOPALOV, C. Ganancias y rentas urbanas: elementos tedricos, p. 248; SANTOS, B. S. O
Estado, o direito e a questdo urbana, p. 56; e GARCIA-BELLIDO, J. Perspectivas del nuevo
urbanismo colombiano: un analisis de su estructura, p. 136.

7 “E constitucional exigir, na forma de lei municipal, como condicéo de criagdo de solo, que o
interessado entregue ao poder publico areas proporcionais ao solo criado; quando impossivel a
oferta destas areas, por inexistentes ou por ndo atenderem as condicdes legais para tanto
requeridas, é admissivel sua substituicdo pelo equivalente econdmico”. Cf. GRAU, E. R., op. cit.,
p. 11-12.

'8 Conforme seu art. 6°, § 2°.
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de Sdo Paulo, que, no inicio dos anos 1990, ndo obteve sequer a aprovacao do
plano diretor’®. No Rio de Janeiro, o plano foi aprovado em 1992 com o
coeficiente Unico, mas nunca chegou a ser regulamentado. Observa-se que 0
zoneamento rigido com coeficiente de aproveitamento 1 (um), apesar de estar
previsto em algumas leis organicas e planos diretores, tem encontrado muitas
dificuldades para a sua implementacdo. Entre elas, cita-se a pressdo exercida pelos
incorporadores imobiliarios nos Poderes Executivo e Legislativo locais, ja que
teriam diminuido sensivelmente os lucros advindos da exploracéo do solo urbano.

Com a aprovacdo do Estatuto da Cidade em 2001, permitiu-se aos
municipios optar entre o coeficiente tnico e o variavel de aproveitamento® e, a
partir desses parametros, aplicar o solo criado — agora denominado outorga
onerosa do direito de construir?’. Poucas sdo as cidades brasileiras que efetivaram
o coeficiente Unico para toda zona urbana, como € o caso de Floriandpolis e
Goiania, onde a legislacdo permite transferir o direito de construir quando as
vinculagbes ambientais e urbanisticas impossibilitarem o aproveitamento basico
igual a 1 (um), além de autorizar a concessao onerosa do direito de construir (solo
criado) aos que pretendem edificar acima do parametro basico?.

Entretanto, em virtude da preponderancia da logica do mercado, acabou
prevalecendo a possibilidade de criar solo a partir dos coeficientes de
aproveitamento varidveis entdo existentes, o que demonstra claramente a
utilizacdo dessa alternativa como fonte de receitas®®. Além disso, esse caminho

permite um adensamento ainda maior das cidades, que traz graves reflexos para a

19 Cabe anotar que, em 1977, a Prefeitura de Sd0 Paulo igualmente chegou a elaborar um
anteprojeto de lei instituindo o coeficiente Unico de aproveitamento, o qual ndo obteve éxito. Para
uma adequada sintese dos motivos pelos quais a matéria ndo foi aprovada, ver Solo criado:
intervencdo na propriedade.

20 Cf. o art. 28, § 2° da Lei 10.257/01. Esse modelo “flexivel” é criticado por RIBEIRO, L. C. Q.;
CARDOSO, A. L. A concesséo onerosa do direito de construir: instrumento da reforma urbana?,
p. 124-125.

1 Cf. o art. 28 da Lei 10.257/01. Registra-se que a partir da vigéncia do Estatuto da Cidade néo
mais subsiste a alegacdo de inconstitucionalidade de leis municipais disciplinarem o direito de
construir, pois essa questao seria matéria de direito civil (competéncia da Unido). Cf. REALE, M.
Parecer sobre o Projeto de Lei que dispde sobre os objetivos e a promocéo do desenvolvimento
urbano, p. 17.

22 Em ambos os municipios o coeficiente de aproveitamento basico é igual a 1 (um). Em relagdo ao
municipio de Goiania, ver o art. 148 da Lei Complementar 171/07, e as Leis 8.618/08 e 8.761/09.
No que se refere ao municipio de Floriandpolis, ver o art. 9° da Lei 3.338/89, e o art. 82 da Lei
Complementar 01/97. Isso ndo impede que o coeficiente de aproveitamento Gnico seja diferente de
1 (um), tal como ocorre no municipio de Natal. Cf. as Leis Complementares 07/94, 22/99, e 27/00.
% De modo a restringir a discricionariedade administrativa no que se refere a utilizacdo desses
recursos, ver o art. 31 da Lei 10.257/01.
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infraestrutura urbana, além dos beneficios percebidos serem desproporcionais as
contrapartidas oferecidas®*. Assim ocorrendo, permanece prejudicada a proposta
inicial em relagcdo a delimitacdo do solo criado, que procura conjugar quatro
mecanismos bésicos: a) coeficiente de aproveitamento Unico; b) vinculagdo a um
sistema de zoneamento rigoroso; c) transferéncia do direito de construir; e d)
proporcionalidade entre solos publicos e privados®.

Em suma, a ado¢do do solo criado a partir do coeficiente Unico de
aproveitamento urbanistico possibilita efetivamente estabelecer uma relacdo de
igualdade entre os proprietarios urbanos, além de favorecer a redistribui¢do dos
beneficios entre os ndo proprietarios. Entretanto, como o Estatuto da Cidade
estabelece uma clausula aberta para que 0s municipios tomem a decisdo sobre o
zoneamento, o solo criado transita de uma eficiente técnica perequativa a uma

condicdo agravadora das desigualdades urbanisticas.

5.1.2
As compensacOes urbanisticas no coeficiente variavel de
aproveitamento: o caso referéncia de Curitiba

Tendo predominado o regime de coeficiente varidvel de aproveitamento,
resta verificar em que medida a adocdo de compensacdes urbanisticas sdo
suficientes para resolver as colisdes entre o direito de propriedade e 0 meio
ambiente. Embora as referidas técnicas sejam utilizadas em diversos municipios
brasileiros, a analise se concentrara na experiéncia de Curitiba em virtude da sua
consolidada efetivacdo da transferéncia do direito de construir e da outorga
onerosa do direito de construir (solo criado), que demonstra consideravel
aceitacao junto aos proprietarios urbanos.

Anota-se que a utilizacdo de compensagfes por meio de incentivos
construtivos ocorre em outras cidades brasileiras desde 1969%°. A forma

embrionaria do mecanismo atualmente conhecido por “transferéncia do direito de

** Para uma critica sobre esse processo, ver GAIO, D. Uma breve analise dos instrumentos
urbanisticos propostos pela nova Lei de Zoneamento Urbano de Curitiba; e BRASIL. Estatuto da
Cidade: guia para implementacdo pelos municipios e cidadaos, p. 73.

% Essa configuracédo foi no Brasil inicialmente proposta por MOREIRA, A. C. M. [et. al.]. O solo
criado; em seguida, foi igualmente defendida por SILVA, J. A. Direito urbanistico brasileiro,
1981, p. 310-313.

26 Conforme a Lei 7.288/69 (municipio de So Paulo).
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construir”, consistia na cessdo de areas ao Poder Publico para ampliacdo do
sistema viario e de areas verdes, sendo que estas poderiam ser computadas para
fins de célculo de aproveitamento na parte remanescente do imével?’.

No mesmo sentido — ainda que néo existisse legislacdo federal acerca do
tema & época”® —, desde 1982 o municipio de Curitiba autoriza como incentivo
para a preservacdo de bens de valor cultural, histérico ou arquitetonico® a
possibilidade de realizar edificacdes no proprio terreno®®, embora também permita
que o direito de construir seja transferido para outro imével*’. Além disso, outro
estimulo oferecido aos proprietarios diz respeito ao calculo do potencial
construtivo a ser transferido, viabilizando incluir no seu cémputo a area do bem
protegido® ou mesmo aumenta-lo em até 100% — como ocorre no Setor Especial
Historico®. Entretanto, a concessdo do beneficio ocorre por etapas, devendo-se
comprovar, sucessivamente, a existéncia de um projeto de restauracdo e a
execucdo das obras referentes & parcela liberada anteriormente™.

A utilizacdo da transferéncia do direito de construir como compensacao
urbanistica se estende também as areas verdes nas seguintes situacdes: ampliagdo

de unidades de conservacdo®; criacdo de Reserva Particular do Patrimonio

2 Cf. 0 Dec. 5.162/75 (municipio de Porto Alegre). Cf. FISCHER, M. H. S. Uma abordagem sobre
a transferibilidade do direito de construir, p. 20. Ressalta-se que no ano de 1975 ja era defendida
expressamente a utilizagdo da transferéncia do direito de construir para a prote¢do de areas verdes.
Cf. MOREIRA, A. C. M. [et. al.]. O solo criado, p. 18.

%8 O que foi suplantado em 2001 por meio do Estatuto da Cidade. Cf. os arts. 28 a 31 e 35 da Lei
10.257/01.

2% Cf. Lei municipal 6.337/82.

% Anota-se que a concessdo de incentivo construtivo no préprio terreno ndo caracteriza,
propriamente, transferéncia do direito de construir.

3! Conforme disp&em os arts. 3° e 4° da Lei municipal 6.337/82. Para o0s bens culturais com maior
grau de complexidade — como os prédios da Universidade Federal do Parand e o da Catedral
Metropolitana —, o restauro ¢ viabilizado por meio da alienacédo de cotas de potencial construtivo
a serem utilizadas em outros imdveis. Cf. o Dec. municipal 380/93.

%2 Como dispde o art. 4°, 11, do Dec. municipal 408/91. Denomina-se aqui como “novo incentivo”
pois a trasferibilidade de solo foi originalmente concebida apenas para o aproveitamento
urbanistico ndo utilizado em decorréncia de vinculagdes estatais.

%3 Cf. o art. 8°, paragrafo Gnico, do Dec. municipal 185/00.

3 Cf. a Resolugdo municipal n° 02/99, da Comissao de Avaliacdo do Patriménio Cultural, e o art.
12 do Dec. municipal 625/07. O condicionamento do incentivo a recuperacdo do bem protegido
igualmente é exigido no municipio de Belo Horizonte. Cf. PELLEGRINO, M. B. C. Transferéncia
do direito de construir, p. 137.

% Cf. 0 art. 4° da Lei municipal 9.804/00.
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Natural Municipal®®; e protecdo das faixas ao longo dos cursos d’agua protegidas

pelo Cédigo Florestal*” quando a vinculacdo inviabilizar a ocupacdo do imével®.

Além das hipdteses relacionadas a preservacdo de espagcos ambientais, a
legislagéo de Curitiba autoriza ainda a utilizagdo da transferéncia do direito de
construir em substituicio & indenizacio de processos de desapropriacio®,
subutilizacdo dos imdveis em funcdo de vinculagdes urbanisticas em um
determinado setor urbano® e protecdo de é&reas de mananciais da regido
metropolitana, que sdo responsaveis pelo abastecimento de dgua potéavel da capital
paranaense™’.

Somadas as diversas modalidades de transferéncia de potencial
construtivo, outras possibilidades de protecdo ambiental tém sido experimentadas
no municipio de Curitiba, destacando-se 0 manejo das normas de ocupacdo do
solo no préprio imovel. Isso porque, desde a década de 80 do século passado a
legislacdo progressivamente vem buscando conciliar a protecdo das areas verdes
com medidas de estimulo a ocupacdo da parte remanescente desses imodveis por
meio de condic¢des de aproveitamento especiais, como o0 aumento do coeficiente e
da altura da edificacdo®. Ou seja, como contrapartida aos incentivos construtivos,
0 proprietario efetua pagamento em dinheiro ao municipio (outorga onerosa do
direito de construir®®), além de se comprometer com a salvaguarda do bem

ambiental.

% Cf. 0 art. 4° da Lei municipal 12.080/06, e o art. 7° do Dec. municipal 606/07.

%7 As disposices do Codigo Florestal (art. 2°, 11, “a” da Lei 4.771/65, com redacéo dada pela Lei
n° 7.803/89) foram seguidas e até ampliadas pelo municipio de Curitiba. Cf. o art. 2° da Lei
municipal 9.805/00 (alterado pela Lei municipal 9.991/00).

% Cf. 0 art. 49, | da Lei municipal 9.805/00. Além dessa possibilidade, a transferéncia do direito de
construir também pode ocorrer quando a area for cedida para implementacdo de equipamentos
publicos (art. 4°, 1l da Lei municipal 9.805/00).

9 Cf. art. 2° da Lei municipal 9.803/00.

0 Cf. 0 art. 2° da Lei municipal n° 9.803/00, e o art. 10 do Decreto municipal 190/00.

1 Cf. o art. 3°, § 2° da Lei municipal 9.801/00.

%2 Cf. 0 art. 7° da Lei municipal 6.819/86; o art. 26 da Lei municipal 8.353/93; o Dec. municipal
782/95; o art. 4° da Lei municipal 9.805/00; o art. 11 da Lei municipal 9.806/00; e o art. 6°, § 2°,
do Dec. 194/00 (excecdo feita a Reserva Particular do Patrim6nio Natural Municipal - Lei
municipal 12.080/06, regulamentada pelo Dec. municipal 606/07). Complementarmente, a
legislacdo em vigor estabelece a concessdo de um abono caso ndo seja utilizada a totalidade do
coeficiente de aproveitamento previsto pela zona onde o imével se encontre (Cf. o art. 8° do Dec.
municipal 194/00).

** Embora do ponto de vista conceitual a outorga onerosa do direito de construir, previsto pelo
Estatuto da Cidade, contemple somente o aumento do coeficiente de aproveitamento basico (art.
28, caput e § 1° da Lei 10.257/01), ndo ha sentido em vedar que os demais pardmetros de ocupacéao
do solo (altura, taxa de ocupacdo, recuos) ndo possam ser alterados por meio de uma outorga
onerosa.
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Preliminarmente, sublinha-se que tal salvaguarda ndo depende
necessariamente da aplicacdo das citadas técnicas urbanisticas, na medida em que
o0 dever constitucional de protecdo ao meio ambiente imposto ao Poder Publico e
aos proprietarios por si bastaria para garantir a integridade dos atributos
ambientais. Além disso, percebe-se que no municipio de Curitiba hd um fator
extralegal decisivo, como demonstra pesquisa realizada em 126 areas verdes
particulares, em que 82% dos proprietarios afirmaram que preservam esses
espacos por motivos histéricos, culturais, familiares e ecolégicos™. Igualmente os
estimulos fiscais tém contribuido para a protecdo de bens ambientais, 0s quais
muitas vezes sdo concedidos de modo cumulativo com o0s incentivos
construtivos™.

Entretanto, os resultados quantitativos obtidos com a aplicacdo da
transferéncia do direito de construir e da outorga onerosa em Curitiba, além de
garantir a protecdo de um expressivo nimero de espacos ambientais*®, vém
demonstrando que a solucdo urbanistica tem reduzido a niveis bastante baixos o
questionamento de prejuizos decorrentes das vinculages ao contetdo do direito
de propriedade®’.

Por outro lado, ainda que exitosa a aplicacdo das supracitadas técnicas de
compensacao, é necessario analisar os critérios que permearam a relacdo entre
espacos ambientais protegidos e direito de propriedade, notadamente no que se
refere as condicbes de aproveitamento urbanistico e as suas implicacGes para o
conjunto da cidade.

Observa-se inicialmente que, no que diz respeito ao calculo do coeficiente
de aproveitamento, a legislacdo de Curitiba pressupde uma relagéo de igualdade

entre 0s espacos ambientais protegidos e os demais imdveis situados no seu

* Cf. PEREIRA, M. C. B. [et. all.]. Politicas para conservacdo de &reas verdes urbanas
particulares em Curitiba — o0 caso da Bacia Hidrogréfica do Rio Belém.

* Cf. 0 art. 88 da Lei complementar municipal 40/01; o art. 10 da Lei municipal 9.806/00; e o art.
10 do Dec. municipal 194/00.

“® Embora ndo tenha sido possivel obter todos os dados referentes & concessdo do solo criado e da
transferéncia do direito de construir em Curitiba, considera-se que as informagdes a seguir
descritas séo suficientes para demonstrar a efetividade dos referidos instrumentos. As areas verdes
urbanas protegidas até 2007 por meio da transferéncia do direito de construir e do solo criado
totalizam 686.639,49 m2. Em relacdo aos bens culturais, entre 1998 a 2009, foram protegidas 77
edificacdes, envolvendo o manejo de 354.228,33 m2 de potencial construtivo (Dados da Secretaria
Municipal de Urbanismo de Curitiba e do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de
Curitiba).

*" Em pesquisa realizada junto ao Tribunal de Justica do Estado do Paran4, ndo foram encontrados,
entre os anos 2000 a 2009, julgados referentes a indenizacéo decorrente de vinculagGes ambientais
no municipio de Curitiba.
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entorno*®. Considerando que a maior parte das compensacées urbanisticas néo é
acompanhada da cessdo da propriedade ao Poder Publico®, além dos valores
auferidos com o incentivo construtivo, o titular do bem igualmente usufrui as
vantagens econdmicas decorrentes da utilizagdo do imével.

Ainda que se perceba continuidade e elevado grau de aceitacdo dos
proprietarios em face da politica urbanistica de Curitiba, em um zoneamento com
coeficientes variaveis defende-se aqui que os bens protegidos — em decorréncia
de sua situacdo fatica — possuam parametros de ocupacdo do solo inferiores aos
imoveis ndo protegidos, o que desestimularia medidas fraudulentas como
incéndios® e desmatamentos. Por outro lado, havendo necessidade de incrementar
a concessao de compensacgdes urbanisticas, como na hipo6tese de um volume maior
de recursos para o restauro de bens culturais, ndo ha impedimento que a legislacéo
preveja que a transferéncia do direito de construir seja cumulada com a prévia
concessao da outorga onerosa™".

Outro aspecto a ser analisado diz respeito aos incentivos construtivos
concedidos para os terrenos integrantes do Setor Especial de Areas Verdes, que
abrange os bosques de mata nativa representativa da flora e visam a preservacao
de &guas existentes, do habitat da fauna, da protecéo paisagistica e da manutencao
equilibrada dos macicos vegetais®®. Em relacdo a essas areas, que se caracterizam
como unidades de conservacdo®®, a legislacdo vigente de Curitiba consolida um
modelo de protecdo ambiental em zona urbana que difere substancialmente dos
demais entes federativos brasileiros, pois estimula a ocupacdo®™ quando o

“padrdo” seria desestimula-la.

8 Cf. o art. 7° da Lei municipal 6.819/86; o art. 1° do Dec. municipal 782/95; e o art. 1° e 8° do
Dec. municipal 194/00. Diferentemente da legislagdo de 1974, a qual estabelecia o coeficiente de
aproveitamento igual a 1 (um). Cf. o art. 6° da Lei municipal 4.857/74;

* Anota-se que é reduzida a possibilidade de cedéncia ao Poder Piblico do imével beneficiado por
incentivos construtivos, como nos casos da implantacdo de equipamentos de uso publico nas faixas
de preservacdo permanente ao longo dos cursos d’agua (art. 4° da Lei municipal 9.805/00) e do
Setor Especial de Areas Verdes (art. 15, paragrafo Gnico da Lei municipal 9.806/00; e art. 6°, § 2°
do Dec. municipal 194/00), e da ampliacdo de unidades de conservagdo (art. 4° da Lei municipal
9.804/00).

%0 Cf. BITENCOURT, A. P. M. A transferéncia do direito de construir para a conservacéo do
patrimonio cultural: a experiéncia da cidade de Curitiba, p. 100.

1 Nesse caso, a outorga onerosa do direito de construir seria concedida com isencdo de
pagamento. Cf. o art. 30, Il da Lei 10.257/01.

°2 Cf. o art. 3°, VI da Lei municipal 9.804/00, combinado com o Dec. municipal 194/00.

53 Cf. o art. 3°, VI da Lei municipal 9.804/00.

 Cf. o art. 11 da Lei municipal 9.806/00; e o art. 6° § 2° do Dec. municipal 194/00. Com
pequenas alteracoes, esse modelo é previsto desde meados da década de 80 do século passado (art.
7° da Lei municipal 6.819/86; art. 26 da Lei municipal 8.353/93; e Dec. municipal 782/95). Em
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Portanto, mesmo que a cobertura vegetal relevante esteja sujeita a um
regime juridico restritivo, nas areas remanescentes a utilizacdo da outorga
onerosa> (aumento do coeficiente de aproveitamento ou da altura da edificagdo)
produz um adensamento maior que o estabelecido para imoéveis ndo protegidos.
Independentemente da analise acerca da viabilidade ambiental desse modelo — o
que extrapola o objetivo deste trabalho —, constata-se que o manejo dos
coeficientes de ocupacdo é excessivamente generoso em face dos dois principios
que devem pautar a acdo do Poder Publico para essas situagdes: a integridade dos
atributos ambientais relevantes e a sustentabilidade econdmica das propriedades
urbanas.

Ademais, esse modelo desconsidera, conforme ja exposto anteriormente®®,
que a busca por qualidade de vida nas cidades ocasiona uma mudanca de
percepcdo acerca da paisagem de matas fechadas, rios e outros elementos néo
construidos, que passam a ser caracterizar como um diferencial positivo na
definicdo do preco dos imoveis urbanos.

Ainda no que diz respeito a sustentabilidade econémica, percebe-se que o
conjunto da legislagéo de Curitiba ndo discrimina a concessdo das compensagoes
urbanisticas em virtude da intensidade da restricdo do conteldo ao direito de
propriedade. Nesse sentido, notadamente no que se refere as areas verdes, a
uniformizacdo dos critérios de compensacdo deixa de considerar determinados
aspectos que sdo importantes para definir a necessidade e o alcance dos
incentivos, tais como: a extensdo do imdvel e a sua relacdo com a percentagem de
area protegida; a definicdo e percentagem do regime de protecao (conservacao ou
preservacdo); as condic¢des fisico-territoriais do terreno e sua relagdo com as
legislagdes ambientais de “carater geral”; e a relevancia da sua biodiversidade.

Interessante observar que a andlise especifica quanto a necessidade da
concessdo de compensacao em virtude de restricdes ambientais ndo € estranha na

legislagdo de Curitiba, sendo verificada, por exemplo, na hipotese das faixas de

sentido contrdrio, registra-se que a legislagdo que adequa o Plano Diretor de Curitiba ao Estatuto
da Cidade estabelece que as “areas de protecdo ambiental” devem ter o uso do solo restringido. Cf.
o art. 11, VI da Lei municipal 11.266/04.

% Embora a legislacdo estabeleca que essas areas devem ter condicdes especiais de administragdo
e uso. Cf. o art. 2° da Lei municipal 9.804/00.

% Cf. 0 item 2.3.2.
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protecdo ao longo dos cursos d’agua inviabilizarem a ocupagdo do imével®’.
Desse modo, considerando que todas as solicitacdes de beneficios sdo analisadas
de modo individualizado, nada impede que o Poder Publico realize a tarefa de
ponderar acerca da solucdo urbanistica mais adequada ao caso concreto, de modo
a aplicar, quando necessario, quaisquer “condi¢des especiais de uso e ocupacédo do
>,

%8 a incentivos de natureza fisca

solo

Entretanto, ainda que se defenda uma margem de discricionariedade a
Administragdo para ponderar acerca da necessidade de concessdo das medidas
compensatdrias, é necessario que a legislacdo estabeleca limites maximos a tais
parametros. Além disso, tendo em vista que a Constituicdo Federal atribui aos
espacos ambientais uma funcdo social qualificada — o que fundamenta uma
maior compressdo do contetido do direito de propriedade —, é imprescindivel que
essas areas possuam aproveitamento urbanistico reduzido, alids, compativel com
as suas caracteristicas intrinsecas.

Com efeito, na hipdtese da criacdo do espaco ambiental ndo ter violado o
contetido essencial do direito de propriedade urbano, o propdésito da compensacéo
urbanistica deve atender, prioritariamente, aos interesses relacionados a
integridade dos atributos ambientais. Apenas no caso de esvaziamento da sua
essencialidade, a referida técnica urbanistica deve privilegiar também a situacao
proprietaria.

Por outro lado, pode-se argumentar que as medidas compensatérias
igualmente possibilitam reduzir a desigualdade, ou mesmo nivelar o tratamento
urbanistico em relacdo as propriedades ndo afetadas por vinculacdes ambientais
que se situam na mesma zona. Entretanto, além de configurar situacdes faticas
materialmente diversas, essa uniformidade de tratamento — geralmente
reivindicada em d&reas mais valorizadas que recebem maior quantidade de

beneficios publicos — contribui por acentuar as desigualdades com outras

" Cf. o0 art. 4° | da Lei municipal 9.805/00. Entretanto, ao contréario do que dispde o referido
dispositivo legal, ndo ha sentido em autorizar a transferéncia apenas parcial do direito de construir
se resta inviabilizada a ocupacdo do imovel. Portanto, a utilizagdo desse instrumento somente se
justifica se realizada a transferéncia total do potencial construtivo, cumulada com a cessdo da area
ao Poder Publico, conforme dispde o art. 4°, Il da Lei municipal 9.805/00. Cabe observar que a
compensacdo por inviabilizagdo da ocupagdo do imovel igualmente € prevista em virtude de
vinculagBes de natureza urbanistica. Cf. o art. 2° da Lei municipal 9.803/00, e o art. 10 do Decreto
municipal 190/00.

%8 Veja-se que essa flexibilidade é contemplada no caso das faixas de preservacéo ao longo dos
cursos d"agua. Cf. o art. 4° da Lei municipal 9.805/00.

> Cf. o art. 88 da Lei Complementar 40/01.
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localidades urbanas, notadamente quando inexistem valores ambientais a serem
protegidos®.

Cabe assinalar que as criticas aqui apresentadas ndo possuem 0 proposito
de rejeitar 0 modelo de compensacBes urbanisticas construido no municipio de
Curitiba. Embora tenha se centrado demasiadamente na posicdo proprietaria —
desconsiderando que o contetdo desse direito é intrinsecamente determinado
tendo em vista os valores ambientais e as func¢Ges sociais da cidade —, € inegavel
que os resultados ambientais alcangados demonstram a relevancia da experiéncia
de Curitiba.

5.2.
As referéncias de perequacdo urbanistica no direito italiano e
portugués

A desigualdade na reparticdo dos beneficios e dnus urbanisticos tem sido
um problema exaustivamente discutido pelo direito italiano nas ultimas décadas.
Embora diversas legislagcbes tenham contemplado mecanismos que podem ser
classificados como perequativos, estes ndo tiveram uma aplicacdo continua e
uniforme na Itélia.

Além disso, o proprio conceito de perequacdo apresenta variagdes
doutrinarias que refletem diferenciadas concepc¢des de igualdade e justica. Desse
modo, alguns autores definem como perequacdo “a atribuicdo de um valor
edificatério uniforme a todas as propriedades que possam concorrer a
transformacdo urbanistica de um ou mais ambitos do territério municipal”®. Por
outro lado, h& quem defenda que o tratamento igualitario ndo deve se restringir
aos proprietarios urbanos, mas também aos ndo proprietarios®’. Assinala-se que
essa funcdo redistributiva é condizente com a Constituicdo italiana, que estabelece

que a propriedade deve se tornar acessivel a todos®.

% Além disso, deve-se ainda considerar os impactos sobre a infraestrutura urbana ocasionados
pelos acréscimos construtivos. Acerca dessa problematica, ver GAIO, D. Uma breve andlise dos
instrumentos propostos pela nova Lei de Zoneamento Urbano de Curitiba.

61 Cf. URBANI, P. Territorio e poteri emergente. Le politiche di sviluppo tra urbanistica e
mercato, p. 172.

%2 Cf. RICHTER, P. S. I principi del diritto urbanistico, p. 94.

%3 Cf. o art. 42, § 2° da ConstituigAo italiana.
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Com o intuito de democratizar o solo urbano, a Lei 10/77 estabeleceu a
dissociacdo entre o direito de construir e o direito de propriedade, a qual teve curta
duracdo em virtude da sua invalidacdo pela Corte Constitucional italiana®. De
acordo com a legislacdo impugnada, os proprietarios urbanos ndo detinham a
faculdade de construir — que somente era admitida a partir de uma concessao
onerosa. Como ndo havia direito subjetivo a construcdo, a potencialidade
edificatdria era desconsiderada no célculo dos bens desapropriados, computando-
se 0 valor médio do solo agricola.

A referida legislacdo tinha como objetivo a diminui¢do da renda fundiaria
urbana “monopolista”®, de maneira que a organizacdo social do espaco urbano se
tornasse menos desequilibrada e iniqua. Importante destacar que a aplicacdo de
uma limitacdo de modo generalizado a todo o territério ndo permitiria apenas a
efetivacdo do direito a moradia, mas igualmente produziria beneficios no que se
refere ao equilibrio ambiental urbano®®. Parte-se do pressuposto de que a protecio
ambiental abrange o territério como um todo, estando, portanto, diretamente
associado ao modelo de planejamento urbanistico®”.

Interessante observar que, apesar de ser nitida a finalidade perequativa da
Lei 10/77, foi justamente na violacdo do principio da igualdade — devido ao
tratamento diferenciado entre expropriados e ndo-expropriados — que a Corte
Constitucional italiana encontrou o principal fundamento para a sua invalidac&o®.
Apenas de modo complementar utilizou-se o argumento de que a destinagao
edificatéria deveria ser considerada quando da mensuracdo indenizatoria em
processo de desapropriacdo®.

Portanto, ao invés de declarar a inconstitucionalidade integral da
legislacdo, seria mais razodvel que a Corte italiana restringisse a sua censura ao
especifico problema do calculo de indenizacdo em sede de desapropriacdo, de
modo a nivelar o tratamento com 0s ndo-expropriados. Entende-se que tal questdo

igualmente seria resolvida se a legislacdo tivesse previsto mecanismos de

84 Cf. Corte Constitucional italiana. Sentenca 05. Pleno. Rel. Arnaldo Maccarone. Julgado em 25
jan. 1980.

% Cf. PREDIERI, A. La legge 28 gennaio 1977 n. 10 sulla edificabilita dei suoli, p. 92-93.

% Cf. Ibid., p. 97-98.

¢7 Nesse sentido, ver PREDIERI, A. Urbanistica, tutela del paesaggio, espropriazione, p. 138.

%8 Cf. Corte Constitucional italiana. Sentenca 05. Pleno. Rel. Arnaldo Maccarone. Julgado em 25
jan. 1980.

% Cf. Corte Constitucional italiana. Sentenca 05. Pleno. Rel. Arnaldo Maccarone. Julgado em 25
jan. 1980.
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perequacdo compensatoria para as propriedades excluidas do direito de construir
pelo plano™.

Note-se que configuracdo urbanistica similar ja tinha sido defendida pela
doutrina italiana no final dos anos 60 do século passado. Essa proposta, baseada
na adocdo de uma “perequacdo volumétrica” em planos de pormenor, propunha
que os proprietarios fossem responsaveis financeiramente pela urbanizacdo de
determinado perimetro, aléem de assegurar um valor médio de edificabilidade
correspondente & area cedida’. Cabe ressaltar que modelos perequativos analogos
jé existiam na Prissia desde 1902, e na Franca desde 19242,

Desse modo, a0 menos nesses especificos ambitos territoriais, restaria
assegurada a distribuicdo equitativa dos encargos e beneficios do plano
urbanistico. Entretanto, tal proposta ndo evitaria a configuracdo de situacdes
diferenciadas entre as diversas areas submetidas aos planos de pormenor, além de
ndo abranger as zonas que dispdem de infraestrutura urbanistica. Assinala-se que
ainda nessa época ja existiam alternativas para resolver tais desigualdades, como a
reducdo dos parametros construtivos e, complementarmente, a transferéncia do
direito de construir de bens desapropriados para as areas edificaveis’.

Entretanto, apenas parte das proposi¢des acima mencionadas foi acolhida
pelo legislador italiano. Com efeito, a partir de 1967"* a autorizacdo de
loteamentos € condicionada a celebracdo de uma convencdo, na qual 0s

proprietarios se comprometem a ceder gratuitamente areas a Administracdo

" Interessante observar que, em 1968, Aldo Sandulli j&4 propunha a instituicdo de um fundo
destinado a despesas de urbanizacdo e aos proprietarios tratados desigualmente, caso a legislacéo
futura separasse o direito de construir do direito de propriedade urbana. Cf. SANDULLI, A. M.
Urbanistica e Costituzione. Intervista con il Presidente della Corte Costituzionale, p. 107. Na
mesma dire¢do, ver D’ANGELO, G. Appunti sulla congiuntura urbanistica, p. 775.

"t Cf. BERLIRI, A. | problemi posti dalla sentenza della Corte Costituzionale relativi
all’indennizzabilita dei vincoli di zona, p. 564-567.

72 Cita-se em especial 0 modelo prussiano, que consistia na fusdo de bens de vérios proprietérios,
com posterior redistribuicdo de terrenos destinados a edificagdo de modo proporcional ao
respectivo aporte — excluida a parcela cedida ao Poder Publico (em geral limitada a 35 ou 40%).
Cf. TESTA, V. Elementi di materie giuridiche applicate all’urbanistica, p. 144-145.

® Cf. BERLIRI, A., op. cit., p. 567. Anota-se que proposta semelhante foi realizada logo ap6s a
declaracdo de inconstitucionalidade da Lei 10/77. Cf. ALPA, G.; BESSONE, M. Il privato e
I’espropriazione: i progetti di riforma dei criteri di indenizzo e della legge sui suoli edificabili, p.
153.

™ Cf. o art. 28, § 5° da Lei 1.150/42, com redacéo dada pelo art. 8° da Lei 765/67.
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municipal, bem como arcar com o0s 6nus relativos as obras de urbanizagéo
primaria’® e de uma parte da urbanizagdo secundaria’.

Interessante observar que tais obriga¢Oes devem ainda respeitar a dotagéo
minima de 25 m?2 por habitante para espacos publicos ou reservadas a atividades
coletivas — excluidas as vias de circulacdo’’. Em consonancia com os principios
defendidos pela Carta de Atenas’®, tais limites possibilitam garantir, a0 menos
nessas areas, uma adequada proporcionalidade entre solos publicos e privados.
Assim, evita-se que o desfrute individual do proprietario prevaleca em relacdo aos
interesses da coletividade™.

Depreende-se que a efetivacdo desse extenso conjunto de obrigacdes
atribuidas aos proprietarios®® como condicionante a exploracdo urbanistica
constituiu um relevante marco no direito italiano para a aplicacdo de politicas
perequativas. Desse modo, a0 mesmo tempo em que as tais contrapartidas
materializam o principio da funcdo social da propriedade, a observancia das
relacdes de igualdade e a preservacdo da edificabilidade praticamente exaurem
quaisquer pretensdes indenizatdrias.

Entretanto, o referido avanco no que concerne a justa distribuicao dos 6nus
e encargos urbanisticos ndo impede a existéncia de tratamento desigualitario em
relacdo aos proprietarios de terrenos situados em areas ja urbanizadas, pois nestas
incide apenas uma taxa de permisséo para construir®. Por outro lado, ainda que as
contrapartidas exigidas sejam distintas, a efetivacdo da cobranga da supracitada

taxa® viabiliza recuperar de modo parcial os investimentos plblicos realizados —

> Atualmente os dnus de urbanizagdo primaria abrangem: estradas residenciais, estacionamento,
esgoto, redes de agua, energia elétrica e gas, iluminacdo publica, e areas verdes equipadas. Cf. 0
art. 16, § 7° do Dec. 380/01.

’® Atualmente os 6nus de urbanizacdo secundaria abrangem: creches, escolas infantis, escolas de
escolaridade obrigatéria, mas também estruturas para o ensino superior, mercados de bairro,
reparticbes municipais, igrejas e outros edificios religiosos, areas verdes, centros sociais, €
equipamentos culturais e sanitarios. Cf. o art. 16, § 8° do Dec. 380/01.

"' Cf. 0 art. 3° do Dec. 1.444/68.

'8 Cf. LE CORBUSIEU. A Carta de Atenas.

¥ Cf. RICHTER, P. S. Diritto urbanistico. Manuale breve, p. 52.

8 Anota-se que a possibilidade dos particulares colaborarem com a urbanizago é prevista desde
1942 por meio do instituto do “comparto”, embora por muito tempo escassamente utilizado. Cf. o
art. 23 da Lei 1.150/42 (revogado apenas na parte referente a desapropriacéo, pelo art. 58 do Dec.
327/01). Acerca desse tema, ver RICHTER, P. S. | comparti edificatori; e URBANI, P.;
MATTEUCCI, S. C. Diritto urbanistico. Organizzazione e rapporti, p. 147 et. seq.

81 Cf. RICHTER, P. S., op. cit., p. 45.

82 Cf. 0 art. 16 do Dec. 380/01. Anota-se que sdo deduzidas da referida cota de contribuicio as
obras realizadas pelo titular da permissdo. Cf. o art. 16, 8 2° do Dec. 380/01 (com redacdo dada
pelo art. 1°, § 1°, alinea “c” do Decreto Legislativo 301/02). Assinala-se que os valores a serem
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0 que ndo tem sido eficientemente realizado pelos instrumentos tributarios®® —,
inclusive porque permite atualizar periodicamente os valores a serem pagos em
funcéo de novas obras de urbanizagdo®.

Ressalta-se que, embora as medidas acima indicadas possam ser
enquadradas como perequativas, a inexisténcia em ambito nacional de
dispositivos legais que prevejam expressamente a igualdade de tratamento pelo
plano urbanistico pode indicar que a preocupacdo central do legislador italiano é a
de realizar a urbanizacdo de modo compartilhado com os proprietarios de imoveis
urbanos.

Assim, ao mesmo tempo em que se reduz a referida desigualdade, o Poder
Publico utiliza o territério como recurso para aumentar as areas publicas sem
necessitar recorrer ao instituto da desapropriacdo®. Diversas sdo as situacdes em
que se justifica a ndo utilizacdo da desapropriagéo: a aplicacdo de uma medida de
natureza perequativa, como € o caso da cessdo de areas ao Poder Publico por meio
de loteamento; a funcdo compensatdria, como na hipdtese do municipio autorizar
a transferéncia do direito de construir de terrenos destinados & implantacdo de
equipamentos publicos ou de 4reas verdes®™: ou mesmo quando se considerar que
determinada vinculacdo ao conteldo do direito de propriedade possui carater
expropriatorio®’.

Independentemente das mdaltiplas possibilidades de manejo do solo urbano
pela Administracdo Publica, as legislacdes regionais italianas tém estabelecido o
dever de buscar a perequacdo em relacdo aos terrenos que sdo objeto de
transformacdo urbanistica®®. Desse modo, a efetivacdo desses mecanismos
perequativos em geral se resume a determinadas parcelas do territorio,

notadamente nas areas de expansao urbana.

cobrados sdo estabelecidos por cada municipio a partir de tabelas fixadas pelas regides. Cf. o art.
16, § 4° do Dec. 380/01.

8 Cf. ASSINI, N.; MANTINI, P. Manuale di diritto urbanistico, p. 193.

8 Cf. o art. 16, § 6° do Dec. 380/01.

8 Cf. URBANI, P. Territorio e poteri emergente. Le politiche di sviluppo tra urbanistica e
mercato, p. 169-170; e STANGHELLINI, S. Perequazione urbanistica in Veneto: una retrospettiva
rivolta al futuro, p. 32.

% Veja-se a experiéncia do municipio de Ravenna (Itdlia). Cf. MICELLI, E. Perequazione
urbanistica: Pubblico e privato per la transformazione della citta, p. 151-158.

8 A hipotese de utilizar um mecanismo compensatério para vinculacdes expropriatérias foi
expressamente admitida pela jurisprudéncia italiana. Cf. Corte Constitucional italiana. Sentenca
179. Pleno. Rel. Riccardo Chieppa. Julgado em 12 maio 1999.

8 para um quadro geral das legislacdes regionais italianas, ver ASSINI, N.; MANTINI, P., op. cit.,
p. 197-204.
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Por outro lado, merece destaque a recente legislacdo de Roma, a qual
estabeleceu cinco espécies de mecanismos perequativos que abrangem a
totalidade do territério urbano, quais sejam: ambitos de compensagOes;
contribuicdo  extraordinaria; compensagdes urbanisticas; incentivos para
renovacdo edilicia; e cessdes compensatorias®™. Assinala-se que o Conselho de
Estado italiano se manifestou pela procedéncia dessa legislacdo, sendo que um
dos seus principais fundamentos se baseou no fato de que tais mecanismos
possuem natureza facultativa, ou seja, apenas funcionam se houver consenso entre
os proprietérios e o Poder Ptblico®™.

Observa-se que essa variedade de mecanismos perequativos previstos pelo
Plano Urbanistico de Roma permite que a igualdade de tratamento urbanistico ndo
se restrinja as areas de expansao urbana — como j& mencionado em relagdo ao
loteamento —, mas se estenda a outras partes do territério que necessitem de uma
especial atuacdo do Poder Pablico. Nesse sentido, o plano prevé a instituicdo de
ambitos de compensacdo para diversas finalidades de interesse social, como
moradia popular, requalificacdo urbana e protecdo ambiental®.

Ademais, nos terrenos onde a capacidade edificatéria ndo é mais
compativel com as exigéncias de protecdo ambiental, a legislacdo garante a
efetivacdo da transferéncia do direito de construir para outros locais mais
adequados ao crescimento da cidade®. Além disso, a legislacdo de Roma prevé a
concessdo de incentivos para a requalificacdo urbana de areas degradadas, dentre
eles o aumento do potencial construtivo e a possibilidade de realizar a sua
transferéncia®.

Outro relevante mecanismo criado pela legislacdo de Roma se refere a
contribuicdo extraordindria de urbanizacdo, que consiste na cobranca de dois

8 Cf. os art. 17 a 22 do Plano Geral de Urbanizagdo de Roma — Deliberacdo do Conselho
Municipal 18/2008.

% Cf. Conselho de Estado italiano (em sede jurisdicional). Sentenca 4.542. 42 Secéo. Rel. Diego
Sabatino. Julgado em 08 jun. 2010.

L Cf. 0 art. 18 do Plano Geral de Urbanizacdo de Roma — Deliberagdo do Conselho Municipal
18/08.

% Cf. 0 art. 19 do Plano Geral de Urbanizacdo de Roma — Deliberacdo do Conselho Municipal
18/08.

% Cf. o art. 21 do Plano Geral de Urbanizacdo de Roma — Deliberagio do Conselho Municipal
18/08.
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tercos da valorizacdo imobiliaria decorrente do acréscimo do potencial construtivo
ou de mudanca na destinacdo de uso®.

Portanto, ap6s um longo trajeto de avancos e retrocessos no direito
italiano, pelo menos no campo normativo o Plano Urbanistico de Roma teve o
mérito de incluir medidas de carater perequativo em parte consideravel do seu
territorio®®. Note-se que a efetivagdo desse conjunto de medidas podera ser
fundamental para a aprovacdo, em ambito nacional, de uma legislacdo que
estabeleca o dever do Poder Pablico em distribuir equitativamente os beneficios e
o0s encargos decorrentes do plano urbanistico.

Vale considerar que outros paises europeus ja operam com essa
perspectiva. A legislacdo espanhola, por exemplo, estabelece a reparticdo
igualitaria dos beneficios e dnus decorrentes do planejamento entre todos 0s
proprietarios afetados por cada atuagdo urbanistica, — devendo essa divisdo
ocorrer de forma proporcional as suas contribuices®®. Da mesma forma, a
legislacdo portuguesa define que os instrumentos de gestdo territorial vinculativos
dos particulares devem prever mecanismos equitativos de perequacdo
compensatéria destinados a assegurar a redistribuicdo entre os interessados dos
encargos e beneficios deles resultantes®”.

N&o se trata de por a disposicdo do Poder Publico instrumentos a serem
utilizados ao sabor das conveniéncias, mas de um dever do Estado. Assim, no
caso de um municipio portugués nao inserir nos planos urbanisticos mecanismos
de perequagdo dentro dos prazos legais, podem o0s proprietarios por eles
abrangidos fazer uso dos meios processuais adequados para reconhecer o

mencionado direito subjetivo®,

% Cf. o art. 20 do Plano Geral de Urbanizacdo de Roma — Deliberagio do Conselho Municipal
18/08. Assinala-se que a referida contribuicéo foi igualmente autorizada pelo art. 16, alinea “f” do
Decreto-Lei 78/10.

% Em virtude da existéncia de tecidos urbanos j& consolidados, torna-se impréprio referir-se a
perequacdo em modo generalizado. Cf. ASSINI, N.; MANTINI, P. Manuale di diritto urbanistico,
p. 196.

% Cf. 0 art. 82, n° 01, alinea “c” da Lei 08/07.

% Conforme prevé o art. 18, n° 01, da Lei Portuguesa de Bases da Politica e Ordenamento do
Territdrio (Lei n° 48/98), regulamentada pelo Decreto-Lei 380/99. Os mecanismos de perequacao
sdo: a) estabelecimento de um indice médio de utilizacdo; b) estabelecimento de uma &rea de
cedéncia média; e/ou c) reparticdo dos custos de urbanizacdo. Cf. o art. 138 do Decreto-Lei
380/99.

% Cf. CORREIA, F. A. Manual de direito do urbanismo, p. 739.
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Ressalva-se que a referida exigilidade abrange todas as operacdes
urbanisticas realizadas®, seja em plano de pormenor ou em qualquer unidade de
execucdo'®. De qualquer forma, cabe aos planos urbanisticos dos municipios
portugueses, tal como previsto pela legislagdo de Roma, detalhar as finalidades
publicas para as areas em que incide o dever de perequacao.

Um ponto controverso a ser enfrentado pelos planos locais consiste na
apreciacdo ou ndo das situacOes faticas preexistentes no cobmputo do aporte de
superficie de cada proprietario. Assim, se uma area pantanosa ou alagavel é
enquadrada na teoria da vinculacdo situacional, a inedificabilidade nédo seria
considerada decorrente do plano, mas da sua propria esséncia'®.
Ademais, mesmo que consideradas as diferentes vocacBes de cada terreno,
subsiste ainda o problema de distinguir se um determinado espaco protegido é
decorrente de uma fungdo social ou de uma opcdo do Poder Publico para melhorar
a qualidade de vida urbana da populacdo'®. Independentemente da interpretacdo
realizada, parece adequada a solucdo apresentada pelos municipios portugueses do
Porto e de Penafiel, os quais estabeleceram uma edificabilidade média
diferenciada para as areas verdes'®.

Por outro lado, embora garantida a justa distribuicdo de encargos e
beneficios nos referidos ambitos de atuacdo urbanistica, resta a dificil tarefa de
reduzir as desigualdades entre as diferentes realidades urbanas'®, notadamente
nas areas ja consolidadas ou parcialmente adensadas. Com efeito, imp&e-se
estabelecer mecanismos vidveis que proporcionem, tanto quanto possivel, a
diminuicdo da diversidade de tratamento pelo plano urbanistico.

Nesse sentido, a criagdo da taxa de infraestrutura pela legislacdo
portuguesa permite a recuperacdo de parte das mais-valias obtidas com as obras
de urbanizagdo realizadas pelo Poder PUblico’®. Desse modo, condiciona-se a

concessdo de alvard de construcdo, loteamento ou urbanizacdo ao pagamento de

% Cf. CARVALHO, J.; OLIVEIRA, F. P. Perequacao — taxas e cedéncias, p. 42.

190°Cf. o art. 120, 135, e 136, n° 01 do Decreto-Lei 380/99.

101 ¢f. CARVALHO, J.; OLIVEIRA, F. P., op. cit., p. 32.

192 Cf. CORREIA, F. A. Manual de direito do urbanismo, p. 741-742.

103 Cf. Ibid., p. 742. Esse tratamento diferenciado igualmente é defendido por CARVALHO, J.;
OLIVEIRA, F. P., op. cit., p. 124.

104 Uma postura cética frente a essa desigualdade encontra-se em CORREIA, F. A., op. cit., p. 746.
Em sentido oposto, ainda que admitindo dificuldades, ver CARVALHO, J.; OLIVEIRA, F. P., op.
cit., p. 42-43.

1% Cf. o art. 116 do Decreto-Lei 555/99.
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taxa em funcdo dos custos para implementacdo da infraestrutura urbanistica
(arruamentos, redes de abastecimento d"agua, gas e eletricidade, drenagem de
esgotos, etc.)'®. Ressalta-se que o carater perequativo dessa taxa é ainda mais
nitido por prever a sua diferenciacdo de acordo com as tipologias construtivas e a

sua localizacao'®’.

5.3.
Perspectivas e possibilidades para o direito brasileiro

Ainda que as realidades urbanisticas européia ocidental e brasileira
apresentem determinadas particularidades que tornem inaplicavel a mera
transposicdo de modelos®, ha de se reconhecer que em ambas as situacdes a
efetivacdo de principios como a igualdade e a sustentabilidade ambiental das
cidades depende dos limites ao aproveitamento econdmico da propriedade urbana.

Por outro lado, ndo pode haver a ilusdo de que a desigualdade de
tratamento em decorréncia do plano urbanistico € um problema a ser solucionado
de modo definitivo. Mesmo que sejam adotados mecanismos de perequacgdo, €
inevitavel a existéncia de diferenciados graus ou niveis de concretizacdo da
igualdade na distribuicdo dos énus e encargos urbanisticos.

De qualquer forma, uma particularidade do processo de urbanizacdo
brasileiro, que o distingue do modelo europeu, consiste na definicdo de um
perimetro urbano em geral mais extenso que as especificas necessidades de
expansdo da cidade. Por conseqiiéncia, a0 mesmo tempo em que se disperdica
recursos publicos na instalacdo de infraestruturas apenas parcialmente utilizadas, a
valorizacdo imobiliaria auferida pelos imoveis ndo edificados excede,
substancialmente, as contrapartidas exigidas pela utilizacdo do solo.

Com efeito, o fato de um terreno ser classificado como urbano
independentemente da execucdo de um eventual loteamento, gera relevantes
consequéncias, na medida em que, progressivamente, a urbanizagdo acaba sendo

realizada pelo préoprio Poder Pdblico. Desse modo, ndo apenas as &reas ja

106 cf. CARVALHO, J.; OLIVEIRA, F. P. Perequacéo — taxas e cedéncias, p. 90.

W07.Cf, o0 art. 116, n° 05, alinea “b” do Decreto-Lei 555/99.

108 Acerca desses cuidados metodolégicos, ver TAVARES, A. L. L. Principios constitucionais no
direito comparado, p. 120; e CONSTANTINESCO, L. Tratado de direito comparado - Introducéo
ao direito comparado, p. 328-331.
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consolidadas, mas também as intermédias e as de expansdo urbana sdo marcadas
pelo injustificado privilégio concedido aos proprietarios — futuros loteadores ou
ndo —, ja que os terrenos agregam valor econdémico e recebem suporte para
atividades construtivas sem as correspondentes contrapartidas.

Observa-se que esse modelo, além de desconsiderar a situacdo dos nédo
proprietarios, permite que a cidade seja estruturada de modo flagrantemente
permissivo no que se refere a proporcionalidade entre solos publicos e privados.
Portanto, além da cidade ser financiada pelo Poder Publico, cabe a este
desapropriar areas para a implementacdo de equipamentos publicos, a habitacdo
social e a criacdo de espacos ambientais.

Com o objetivo de reduzir os problemas acima citados, propGe-se
condicionar a incorporacao de areas ao perimetro urbano a realiza¢do de um plano
de pormenor, tal como exigido pelo direito italiano e pelo direito portugués.
Embora a sua configuracéo deva atender as peculiaridades de cada local, entende-
se gque o plano de pormenor deve se pautar minimamente pela observancia dos
seguintes pressupostos: a) proporcionalidade entre solos publicos e privados por
meio da cedéncia de areas ao Poder Publico; b) responsabilizacdo dos
proprietarios por parte da urbanizacdo; c) atribuicdo de solos construtivos aos
proprietarios em razdo do aporte de terreno disponibilizado; e d) mensuracédo
diferenciada da edificabilidade média em relacdo as areas verdes por conta do
tratamento constitucional dado especificamente aos bens ambientais protegidos.

Dessa feita, além de viabilizar no referido ambito de atuacdo a justa
distribuicdo dos encargos e beneficios de que trata o Estatuto da Cidade'®,
assegura-se, no momento da qualificacdo urbanistica, o cumprimento das fungdes
sociais da cidade e da propriedade. Assinala-se que, somada a necessidade do
plano diretor municipal''® indicar as areas propicias & expansdo da cidade, é
essencial que o plano de pormenor seja disciplinado por lei federal, de modo a
excepcionar as normas constantes pela legislacdo de parcelamento do solo

urbano*.

99 Cf. o art. 2°, IX da Lei 10.257/01.
H0.Cf. o art. 182, caput, e §§ 1° e 2° da Constituigio Federal.
L Cf. a Lei 6.766/79.
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De qualquer forma, independentemente da aplicacdo desse instrumento, é

cabivel a arguicdo de lesdo a ordem urbanistica'*?

nas hipoteses em que a
transformacéo de solo rural em urbano seja realizada em desacordo com as
funcbes sociais da cidade, devendo-se, em especial, verificar se a legislacdo
impugnada ocasiona retencéo especulativa de iméveis**.

Ressalta-se que a maior vantagem em adotar o plano de pormenor como
requisito para a qualificacdo urbanistica se refere ao seu carater preventivo. Em
geral, os mecanismos legais existentes sdo concebidos como respostas as
irracionalidades funcionais e as desigualdades urbanisticas que sdo tipicas nas
cidades brasileiras. Exemplo disso sdo os proprios instrumentos previstos pelo
Estatuto da Cidade'**: parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsérios; IPTU
progressivo no tempo; desapropriagdo com pagamento em titulos; usucapido
urbana; direito de preempgéo; e operac¢des urbanas consorciadas.

Considera-se que o plano de pormenor pode igualmente ser aplicado no
interior de uma zona urbana, como é o caso do ambito de compensacdo para as
diversas finalidades de interesse publico previsto pela legislacdo de Roma'™.
Certa similaridade pode ser encontrada com o instrumento das operacdes urbanas
consorciadas, pois em ambas as situacfes ocorrem 0 manejo de parametros
construtivos de modo circunscrito a uma parte do territorio. Entretanto, além de
ndo objetivar a igualdade no referido ambito de atuacdo, as contrapartidas
oferecidas pelos proprietarios nas operacdes urbanas sdo consideravelmente
menores em comparacao com a legislacédo da capital italiana.

Um ponto fundamental para explicar essa diferenciacao é a “generosidade”
dos legisladores municipais brasileiros em conceder elevados coeficientes de
aproveitamento urbanistico. Embora seja possivel obter resultados positivos com a
utilizacdo das técnicas de manejo construtivo™® — como demonstrado na
experiéncia de Curitiba em relacdo a protecdo do meio ambiente —, ndo se

vislumbra a possibilidade de uma efetiva reducdo das desigualdades nas cidades

Y2 Cf. o art. 1°, 111 da Lei 7.347/85, com redagéo dada pelo art. 53 da Lei 10.257/01.

13 Cf. o art. 2°, VI, alinea “e” da Lei 10.257/01.

14 Cf. os art. 5° a0 99, 25, e 32 da Lei 10.257/01. Ver também os art. 1° a0 9° da Medida Proviséria
2.220/01.

115 Cf. o art. 18 do Plano Geral de Urbanizacdo de Roma — Deliberacdo do Conselho Municipal
18/2008.

118 Citam-se, a titulo de exemplo, as operacdes urbanas consorciadas, a transferéncia do direito de
construir e a outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso.
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brasileiras enquanto persistir a nitida desproporc¢éo entre a exploracdo econémica
do solo e as contrapartidas exigidas correlativas.

Ressalta-se que, conforme ja mencionado, dentre as possibilidades
juridicas atualmente existentes no direito brasileiro, a adocéo do coeficiente Unico
de aproveitamento representa a que mais se aproxima dos modelos urbanisticos
europeus supracitados, pois permite estabelecer uma relacdo de igualdade entre os
proprietarios urbanos, além de favorecer a redistribuicdo dos beneficios urbanos
entre 0s ndo proprietarios. Nesse sentido, a incorporacdo de uma proposta de
perequacado urbanistica em planos de pormenor nas cidades brasileiras — tal como
previsto pelas legislacdes italiana e portuguesa — somente é exequivel se adotado
o coeficiente Unico de aproveitamento de modo reduzido, ou seja, limitando-se a
edificabilidade basica a uma vez a area do terreno.

Assinala-se que essa configuracdo ndo possibilita apenas a implementacao
de projetos de urbanizacdo, mas se estende igualmente a imdveis individuais que
oferecam contrapartidas pelo recebimento de incentivos construtivos ou condi¢bes
urbanisticas especiais. De qualquer forma, esses mecanismos ndo constituem um
direito subjetivo dos proprietéarios, devendo o Poder Publico ponderar no caso
concreto acerca dos beneficios gerados a coletividade.

Outra questdo a ser cotejada com a realidade brasileira diz respeito as

taxas previstas na Italia''’ |18

e em Portugal™—", que objetivam recuperar parcialmente
0s custos de infraestrutura. Salienta-se que a contribuicdo de melhoria — mesmo
possuindo base de célculo e hipéteses de incidéncia diversas**® — cumpriria os
objetivos propostos pelas mencionadas legislacdes. Entretanto esse instrumento
possui escassa aplicacdo no territorio nacional.

De forma diversa, o IPTU pode efetivamente cumprir a referida finalidade
perequativa, sendo necessario que a sua aliquota seja dimensionada para atender
o0s custos de implantacdo e manutencdo da infraestrutura e que a planta genérica
de valores seja atualizada a niveis equivalentes aos de mercado. Interessante
observar que, ao contrario da supracitada taxa, a cobranca de IPTU tem a

vantagem de recuperar as mais-valias também dos imdveis ja construidos.

Y7 Cf. o art. 16 do Dec. 380/01.

18 Cf. 0 art. 116 do Decreto-Lei 555/99.

19 Ao contrario do que estabelecem as legislacdes italianas e portuguesas, a contribuicdo de
melhoria exige como requisito a valorizacdo do imével. Ademais, nesses paises a cobranga da taxa
incide no momento em que se solicita a licenca construtiva; em sentido inverso, a contribuicdo de
melhoria incide sobre a valorizacédo decorrente de uma obra publica.
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A partir das analises realizadas, conclui-se que o conjunto de mecanismos
acima indicados € relevante ndo apenas para assegurar a relacdo de igualdade
entre os proprietarios, mas também pelo seu aspecto redistributivo, possibilitando
0 acesso a cidade dos segmentos sociais pobres. Ademais, em todas as hipoteses
de cedéncia de areas ao Poder Publico, sobretudo por meio do plano de pormenor
e do coeficiente unico de aproveitamento, permite-se que espacos ambientais de
protecdo integral sejam criados. lgualmente, no caso de zoneamento com
coeficientes varidveis, foi demonstrada a possibilidade de utilizar a solucéo
urbanistica para a criacdao de espacos ambientais de modo consensual, mesmo que
a titularidade do bem permaneca privada, como € 0 caso da experiéncia de
Curitiba.

Portanto, além de reduzir os conflitos indenizatorios relacionados a
protecdo do meio ambiente, a possibilidade de consolidacdo no direito brasileiro
das técnicas perequativas permite que o instituto da desapropriacdo futuramente
seja utilizado apenas subsidiariamente, ou seja, nas hipdteses em que ndo seja

possivel realizar a compensac&o urbanistica — tal como ja previsto na Espanha'®

e em Portugal**.

Entretanto, considerando que no cenario brasileiro atual as técnicas de
perequacdo ainda ndo sdo aplicadas de forma consistente e uniforme a todo o
territorio urbano, torna-se indispensavel analisar o posicionamento dos tribunais
superiores sobre os conflitos decorrentes das limitagdes ambientais e urbanisticas

ao conteudo do direito de propriedade.

120 Cf, o0 art. 30, caput, e alinea “b” da Lei 08/2007. Outra referéncia pode ser encontrada em
ALFONSIN, B. Instrumentos e alternativas a desapropriacdo em um estudo de Direito
Urbanistico Comparado: Brasil, Colémbia e Espanha.

121 Cf. o art. 143, n° 01 do Decreto-Lei 380/99. Para outros detalhes, ver CORREIA, F. A. Manual
de direito do urbanismo, p. 761-763.
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