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Conclusao

Ao longo da tese foram apresentadas diversas conclusdes referentes a cada
um dos capitulos desenvolvidos, além dos fundamentos e categorias analiticas,
como a apropriacdo das mais-valias, a dimensdo econdmica dos bens ambientais,
a perequacdo urbanistica e a delimitacdo do ambito de protecdo do contetdo do
direito de propriedade urbana. Tendo em vista a impossibilidade de transcrever
todos os aspectos relevantes tratados, pretende-se aqui retomar as conclusées que
diretamente se remetem aos objetivos centrais deste trabalho.

Cabe destacar inicialmente que o problema dos conflitos indenizatérios
decorrentes das limitagbes ambientais em areas urbanas estd intimamente
associado ao conjunto de politicas publicas relacionadas com o solo. Se por um
lado o Estado é demandado judicialmente sob alegacdo de que ocasiona o
esvaziamento econdmico do direito de propriedade — especialmente a privada —,
esse contetdo é, em grande parte, decorrente de intervencbes do Poder Publico,
que realizou investimentos e concedeu as possibilidades de aproveitamento
construtivo.

A adocao de um novo modelo urbanistico é fundamental para estabelecer a
proporcionalidade entre o grau de exploracdo do solo urbano e a satisfacdo das
necessidades coletivas de uma cidade, abrangendo a preservacdo dos bens
ambientais. Parte-se do pressuposto de que as técnicas de perequacdo permitem
conciliar o conteddo essencial do direito de propriedade privada urbana com as
contrapartidas decorrentes da sua utilizacdo econdmica, reduzindo sensivelmente,
por consequéncia, as pretensdes indenizatorias relacionadas & defesa do meio
ambiente.

A viabilizacdo da protecdo dos espagos ambientais por meio das técnicas
de perequacdo urbanistica ndo obedece a um Unico modelo. Com efeito, o estudo
do caso-referéncia do municipio de Curitiba demonstrou que a preservacdo de um
nimero expressivo de bens ambientais se tornou exequivel manejando-se 0s
potenciais construtivos sem quaisquer alteracbes na estruturacdo fundiaria do
espaco urbano. Ou seja, aléem de desconsiderar e, por vezes, contribuir para

acentuar as desigualdades em relagéo a outras localidades urbanas, os parametros
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de ocupacdo do solo de bens ambientais em Curitiba sdo excessivamente
generosos para os titulares de imoOveis — ao contrario do que estabelece a
Constituicdo Federal, que atribui a esses espa¢os uma funcao social qualificada —
portanto dotada de um regime juridico restritivo.

Além disso, percebe-se que a legislacdo de Curitiba ndo discrimina as
compensacdes urbanisticas em virtude da intensidade da restricdo ao contetdo do
direito de propriedade. Desse modo, a uniformizacdo dos critérios de
compensacdo deixa de considerar determinados aspectos que séo relevantes para
definir a necessidade e o alcance das técnicas de perequacdo, tais como: a
extensdo do imovel e sua relacdo com a percentagem de area preservada; a
definicdo e a percentagem do regime de protecdo; as condi¢des fisico-territoriais
do terreno e sua relacdo com as legislagbes ambientais; e a relevancia da sua
biodiversidade. Em suma, no caso-referéncia de Curitiba a concesséo dos
incentivos construtivos ndo € avaliada com base na harmonizacdo e
compatibilizacdo entre o direito de propriedade e a sua funcéo social, mas a partir
do aproveitamento pleno do imdvel, como se inexistisse afetacdo ambiental.

Embora 0 modelo da experiéncia de Curitiba tenha apresentado inegaveis
avancos no que se refere a protecdo de bens ambientais — incluindo a aceitacao
dos proprietarios, ja que 0os mecanismos de compensacdo funcionam apenas se
houver consenso —, no restante a sua legislagdo mantém os tradicionais
mecanismos de participacdo do Estado na formacéo do solo urbano. Dessa forma,
a tese defende a necessidade de criar um modelo urbanistico que néo se restrinja a
assegurar a protecdo de bens ambientais, mas que igualmente garanta o direito a
cidade a todos os cidaddos por meio da proporcionalidade entre solos publicos e
privados, da diminuicdo da desigualdade entre os proprietarios e da redistribuicdo
dos beneficios urbanos entre os ndo proprietarios.

Ainda que possam subsistir diferentes niveis de concretizacdo da igualdade
na distribuicdo dos 6nus e encargos urbanisticos, como ficou demonstrado ao
longo do desenvolvimento da tese, propde-se para as cidades brasileiras a adogao
de um sistema de perequacdo urbanistica baseado no seguinte conjunto de
medidas: coeficiente Unico de aproveitamento; diminuicdo do perimetro urbano
em relacdo aos padrdes atuais; planos de pormenor com o0 aumento das
contrapartidas em loteamentos e nos demais projetos de urbanizacdo; e IPTU com

aumento de aliquotas e planta genérica de valores atualizada.
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Independentemente das medidas acima indicadas propiciarem uma
reducdo nos conflitos indenizatérios decorrentes de vinculacdes ambientais,
entende-se que o esforco tedrico empreendido nesta tese em realizar a delimitacdo
constitucional do contetdo do direito de propriedade urbana tem o mérito de
tornar mais previsivel e fundamentada a interpretacdo acerca dos seus limites.
Ressalta-se que a relevancia em proceder a referida delimitacdo ndo se resume ao
ambito judicial, mas permite que o legislador e a Administracdo Publica possam
ter uma atuacdo mais efetiva na concretizacdo da preservacdo dos espacos
ambientais e das demais fungdes sociais da cidade.

Anota-se que esse posicionamento difere do método da ponderacdo de
bens, na medida em que este privilegia excessivamente as circunstancias faticas e
atribui pouca importancia as soluces que foram antecipadas pelo legislador
constituinte para a resolucdo dos conflitos judiciais, ocasionando um processo de
nivelamento entre os valores constitucionais ou mesmo restringindo a margem de
isencdo da ideologia do seu intérprete. Ademais, considerando que a protecao
constitucional abrange uma pluralidade de interesses muitas vezes antagonicos,
corre-se o risco de privilegiar determinados valores que sejam majoritarios em um
dado momento historico.

Nesse sentido, admite-se adotar o método da ponderacdo de bens no caso
concreto apenas se restar anteriormente comprovada a impossibilidade de
harmonizacéo entre os valores constitucionais, sendo, para isso, necessaria uma
verificacdo acerca da constitucionalidade do ato restritivo, a qual deve
compreender: a delimitacdo do ambito de protecéo, as relacdes de prevaléncia, a
garantia do contetido essencial e o principio da proporcionalidade.

E importante registrar que a utilizagio desse método serve de referéncia
para futuras colisfes, formando uma espécie de sistema de relacdes abstratas de
preferéncia. Destaca-se que essa construcdo ndo depende exclusivamente da
analise de sucessivos precedentes judiciais, mas pode igualmente auxiliar os
diferentes intérpretes a antecipar eventuais conflitos entre os direitos
fundamentais.

Da mesma forma que os demais direitos fundamentais, o ambito de
protecéo do direito de propriedade urbana se vincula a uma ordem objetiva de
valores que incide sobre todo o ordenamento constitucional. Isso significa que o

conteudo do direito de propriedade deve ser definido de acordo com o conjunto
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dos valores constitucionais, tornando-se o resultado da relacdo entre interesses
publicos e individuais.

Além dessa reserva geral imanente, evidencia-se que o legislador
constituinte optou por prever uma grande quantidade de reservas especificas ao
direito de propriedade urbana, ora por meio de limites fixados no préprio texto
constitucional, ora remetendo ao legislador infraconstitucional a tarefa de
conformar o seu contetudo. Note-se que essas limitacfes decorrem do principio da
funcdo social, que introduz na esfera interna do direito de propriedade um
conjunto de interesses comunitarios, 0s quais, juntamente com o interesse do
titular, constituem inseparavelmente o fundamento da atribuicdo e da garantia de
tal direito.

Embora o principio da funcdo social por si so justifique as vincula¢fes que
incidem sobre o conteddo do direito de propriedade, a Constituicdo Federal
reforcou a sua concretizagdo ao prever que as intervencdes urbanisticas devem
cumprir as fungdes sociais da cidade, além de estabelecer o dever de protecdo aos
espacos ambientais. Cabe destacar que, como o grau de incidéncia do principio da
funcdo social é proporcional a necessidade de efetivacdo dos interesses
comunitarios resguardados pela Constituicdo, atribui-se aos bens ambientais uma
funcdo social qualificada, o que fundamenta uma maior compressao do conteddo
do direito de propriedade. Da mesma forma, justifica-se a prevaléncia dos
interesses gerais em relacdo a propriedade urbana pelo fato desta ser um suporte
fisico indispensavel a satisfacao das necessidades basicas do homem.

Observadas as indicacbes previamente estabelecidas pelo texto
constitucional, o contetudo do direito de propriedade urbana é definido por uma
pluralidade de vinculagdes editadas pelos trés entes federativos (Unido, estados-
membros e municipios) — e ndo mais pelas faculdades previstas pela codificacdo
civil, como antes se considerava. Entretanto, embora essa legislacdo
infraconstitucional seja necessaria para conferir exequibilidade aos preceitos
constitucionais, o estabelecimento dos limites ao exercicio do direito pode
eventualmente ocasionar uma afetacdo desvantajosa significativa ao titular do
bem.

Assinala-se que, como foi constatado nessa tese, a resposta a esse
problema possui uma particularidade em relagdo aos demais valores

constitucionais, na medida em que a propria Constituicdo Federal prevé a
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primazia da protecdo do meio ambiente e das fungdes sociais da cidade em relacéo
ao direito de propriedade, além de estabelecer um sistema de garantia em caso de
perda ou esvaziamento do seu contetdo essencial. Portanto, ndo ha propriamente
a configuracdo de um conflito entre o direito de propriedade e a criagdo de um
bem ambiental, mas apenas em relacdo a eventual descaracterizagdo da esséncia
econémica do bem patrimonial. Em realidade, a questdo de fundo é o conflito de
interpretacdo acerca do ato restritivo, ou seja: se decorre do principio da funcao
social da propriedade ou se possui natureza expropriatoria.

Ainda que a Constituigdo garanta indenizag¢do no caso de comprovacao do
esvaziamento econémico do direito de propriedade, impde-se que os diferentes
intérpretes busquem de maneira exaustiva a efetividade da totalidade dos valores
constitucionais, o que inclui, dentre outras medidas, a verificacdo da preservacao
do nucleo essencial do direito fundamental.

Embora a definicdo do referido limite deva compreender uma apreciacdo
global de todos os elementos envolvidos, avalia-se que a discussdo central acerca
do ndcleo essencial do direito de propriedade urbana deve abranger,
invariavelmente, o direito de construir. De qualquer forma, ndo h& como
considerar que a protecdo constitucional do direito de propriedade garanta de
modo geral e irrestrito o direito de construir, pois este é definido pelo legislador
infraconstitucional, cabendo-lhe ponderar se, do ponto de vista ambiental e
urbanistico, € adequado incorporar determinadas por¢des do territério a zona
urbana. Por sua vez, no que se refere aos imoveis urbanos — portanto ja dotados
de qualificacdo urbanistica —, o direito de construir em concreto deve ser
condicionado ao cumprimento de obrigagcdes, como a adequacéo de infraestrutura
e a preservacdo dos bens ambientais.

Apesar do direito de construir ser um relevante parametro de afericdo do
nacleo essencial da propriedade urbana, o método de avaliacdo dos conflitos
indenizatdrios deve necessariamente partir das afetacGes ambientais determinadas
pela Constituicdo, ao contrério do que foi constatado em vérias decisdes do
Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica.

E importante salientar que ndo existe do ponto de vista constitucional
qualquer diferenciacdo quanto a modalidade da criacdo do espago ambiental
protegido. Com efeito, desde que satisfeitos os atributos materiais que justificam a

sua protecdo, independe se a sua concretizacdo ocorre por legislacdo geral ou por
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ato individual, pois em ambos o0s casos a incidéncia da referida afetagdo decorre
de um dever expressamente estabelecido pela Constituicéo.

Portanto, considerando que o contedo do direito de propriedade urbana é
determinado pelo cumprimento do principio da funcdo social, a criacdo do espago
ambiental ndo viola o principio da igualdade, pois € a propria Constituicao
Federal que estabelece a diferenciacdo em relacdo aos demais imdveis. Ressalta-se
que essa conclusdo ndo retira a importancia das normas ambientais gerais —
como o0 Codigo Florestal e a legislagdo da Mata Atlantica —, que cumprem o
papel de uniformizar as situaces faticas existentes em cada territério.

Sendo assim, desde que devidamente justificado pelo cumprimento das
funcBes sociais da cidade, ndo infringe o principio da igualdade o estabelecimento
de pardmetros de uso e ocupacdo diferenciados entre as propriedades urbanas.
Independentemente da justificativa constitucional, impde-se o dever de indenizar
sempre que nao for possivel compatibilizar a protecdo dos interesses comunitarios
com a garantia do contetido essencial do direito de propriedade.

Embora ndo seja possivel delimitar com precisdo a configuracdo de
situacOes indenizatorias sem observar as circunstancias do caso concreto, a
descaracterizacdo do nucleo essencial somente ocorre se 0 ato restritivo
impossibilitar a edificabilidade, ainda que em padrées minimos — notadamente
nas situag0es em que se apresenta uma especial justificacdo, como a protecdo de
espacos ambientais. Ressalta-se que nas limitacbes ambientais gerais as areas
protegidas podem ser computadas para o calculo do coeficiente de aproveitamento
do imdvel.

Por outro lado, ainda que seja possivel argumentar que a auséncia de
vocacdo edificatdria possa ser suplantada pela crescente capacidade tecnoldgica
do homem em dominar a natureza, conclui-se que ndo devem ser indenizadas as
vinculagbes que se caracterizarem por proteger concomitantemente 0 meio
ambiente e o direito de propriedade urbano — incluindo a integridade fisica do
proprietario ou de quem estiver no local —, como no caso dos manguezais, dunas,
encostas de morros com inclinacdo superior a quarenta e cinco por cento ou em
parte das faixas de preservacdo ao longo dos rios.

Ademais, esta tese comprovou que o contelldo econémico da propriedade
urbana é em grande medida atribuido as acdes do préprio Poder Publico e que,

normalmente, o processo de recuperacdo das mais-valias € ineficiente. Nesse
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sentido, conclui-se que a incorporagdo de incrementos de valor a propriedade é
uma variavel que deve ser considerada naquelas situacbes em que se gquestiona a
existéncia de prejuizos em virtude de vinculagbes ambientais e urbanisticas ao
contetdo do direito de propriedade.

Da mesma forma, outra variavel que deve ser incluida na avaliacdo das
pretensdes indenizatorias diz respeito ao valor econdmico agregado pelas areas
verdes e bens culturais. Com efeito, sobretudo quando o modelo de crescimento
urbano desvaloriza o equilibrio ambiental, a proximidade com a natureza e o
desejo dos proprietarios de viver de modo mais harménico com o0s espacos
construidos proporciona mais qualidade de vida nas cidades, tornando-se um
diferencial positivo na definicdo do preco dos imdveis.

Ressalta-se que essas varidveis ndo foram contempladas nas decisdes do
Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica que analisaram o
dever de indenizar decorrente de limitagdes ambientais. Esta tese também
constatou que nao existe por parte desses tribunais um rigor metodoldgico acerca
da delimitagcdo do ambito de protecdo do direito de propriedade urbana, além de
raramente serem explicitadas as fundamentagdes constitucionais adotadas.

No caso especifico do STJ, embora os critérios utilizados para os conflitos
indenizatorios em areas ndo urbanas tenham propiciado soluc@es identificadas
com as deliberages realizadas pelo legislador constituinte, percebe-se que ainda
ndo existem parametros de interpretacdo pautados em valores preconizados pela
Constituicdo Federal — preocupacéo central que orientou todo o desenvolvimento
deste trabalho.

Atenta a essa questdo, esta tese defende que 0s pressupostos aqui
explicitados podem contribuir para que o direito de propriedade urbana seja
interpretado pelo Poder Publico e 6rgdos judiciais em consonancia com a
totalidade dos valores previstos na Constituicdo, sobretudo no que se refere a sua
harmonizacdo com a protecdo dos espagos ambientais e as funcdes sociais da
cidade.
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