propriedade

Solo criado e a disciplina urbanistica da

Adriano Daleffe é Mestrando em Direito Admi-
nistrativo na PUC/SP. Advogado em Curitiba (PR).

ADRIANO DALEFFE

SUMARIO

1. Introducgdo. 2. Pressupostos metodologicos.
3. A “questdo solo criado”. 4. A propriedade
privada urbana. 5. A funcdo social da propriedade.
6. O regime do solo criado. 7. Transferibilidade do
direito de criar solo. 8. Conclus&o.

1.Introducéo

O violento processo de concentracdo popu-
lacional urbana tem instigado, antes, o urba-
nista e, depois, o jurista a encontrarem meca-
nismos eficientes de controle da utilizagdo do
espaco fisico das cidades. Concluiu-se que o
mercado?, por s sO e da forma como vinha
sendo regulamentado, ndo proporcionou
distribuicéo razoavel dos cidadéos por toda a
extensdo daurbe. Afinal, osvalores perseguidos
pelas regras do mercado ndo coincidem exata-
mente com um aproveitamento sociamente
defensavel do espacgo urbano. A buscado lucro
imobiliario, que € um valor juridicamente
incontestavel, diga-se de passagem, implica
utilizacdo distorcida da propriedade urbana,
nem sempre coerente com uma equanime
distribuicdo das despesas publicas entre os
administrados. Ha valores outros cujo atendi-
mento demanda intervencdo do Poder Pdblico.

A idéiade confinar? a propriedade privada,

1 Entenda-se por mercado o espaco de livre
desenvolvimento dainiciativa privada, sem interven-
¢do do Estado, onde as decisdes sdo pautadas exclu-
sivamente pelasingular combinagéo deinformagdes,
habilidades e capacidades dos agentes econémicos
(HAYEK, apud FONSECA, Eduardo Gianetti da.
Vicios privados, beneficios Publicos? p. 112).

2 N&o encontramos legitima forma vernacular
com o mesmo contetdo significativo do italiano
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gizando-lhe um perfil e atribuindo-lheformae
contetdo juridico, ndo é nova e ndo é de causar
perplexidade. Mesmo o modelo tradicional de
propriedade (que é prevalentemente rura) es-
teve sempre assujeitado a sérias e significati-
vas impostagdes derivadas do convivio social.
Afinal, é prépria do direito aidéia de limita-
¢&0; alude-seadireito, al ude-se necessariamen-
tealimitacdo®. Tal limitac8o, contudo, agrava
se no tratamento da propriedade urbana.

Os instrumentos tradicionais de confina-
mento da propriedade privada, rectius, de de-
finicdo do direito de propriedade sdo aslimita-
¢Oes administrativas. Em sede urbanistica, es-
sas limitagBes se traduzem na disciplina do
zoneamento, segundo a qual

“fixam-se as destinagdes de uso possi-
VElS nas Varias zonas em que se reparte
a urbe e sua esfera de expansdo, com o
fito de assegurar condi¢des e qualidade
ambientais de vida satisfatorias’.
Por meio do zoneamento, faz-sedividir acidade
em areas segundo as modalidades de uso
admitidas (residencial, comercial, mista etc.),
fixar a dimensdo minima dos |otes, os coefici-
entes de edificacdo e de ocupagdo, aém defixar
os recuos fronteiros, laterais e de fundos.

Entre os mecani smos ou técni cas de atuagdo
urbanistica mais recentes, a mais badalada é
sem divida a do solo criado. Deposita-se no
solo criado toda a sorte de ansei os rel acionados
com 0 equacionamento do problema urbano.
Em contrapartida, e como n&o poderia deixar
de ser, instituto t&o novidadeiro provoca senti-
mento de reserva e resisténcia. Porém, ambas
as reacOes devem-se, em grande parte, afata
de tratamento adegquado de todos os aspectos
do instituto.

No presente trabal ho, pretende-se demons-
trar que o solo criado néo encontra graves

“affievolimento”, de “affievolire”, referido por
Renato Aless (Principi di Diritto Amministrativo,
p. 611.) Resta-nos o consolo de que, em fisica
nuclear, confinamento significa “operagdo que
impede, de modo €ficiente e prolongado, que as
particulas de um plasma colidam com as paredes do
recipiente que o contém”. O tropo semantico adotado
no texto é valido, pois.

SDALLARI,Adilson Abreu. Serviddes adminis-
trativas. Revista de Direito Publico, n. 59/60, p. 89.

“MELLO, Celso Antonio Bandeirade. Natureza
juridica do zoneamento. efeitos: Revista de Direito
Publico, n. 61, p. 34.

empecilhos de ser admitido no ordenamento
juridico brasileiro mediante regulamentacdo do
art. 182 da Constituicdo Federal, que serd
logradamediantelel complementar. Porém, da
formacomo vem sendo discutido, o solo criado
tende amostrar-se pouco producente em termos
de politicaurbana. Como se veramais adiante,
falta enxergar, no solo criado, interessante
mecanismo de saneamento das regras que presi-
dem adistribuicdo dos espacos urbanos atual-
mente. Antes, porém, calha externar os pres-
supostos metodol dgicos do presente trabal ho.

2. Pressupostos metodoldgicos

O trabalho ora desenvolvido carrega a
virtude de qualquer outro empenho cientifico:
as conclusfes atingidas s80 necessariamente
relativas e provisdrias. Jamais ousariamos
buscar “a" solucéo para o problema do solo
criado, quanto menos para a questdo da pro-
priedade privada ou mesmo da propriedade
privadaurbana. Pautamo-nos pelalicdo de Karl
Popper, segundo a qual

“aciéncianuncapersegueailusdriameta
de que suas respostas sejam definitivas,
nem mesmo provaveis, antesbem... ade
descobrir incessantemente problemas
novos, mais profundos e mais gerais, e
de sujeitar nossas respostas (sempre pro-
visOrias) a contrastes constantemente
renovados e cada vez mais rigorosos’ .

Tal pressuposto assume especial relevancia
quando se trata da propriedade privada e do
Seu equaci onamento no mundo contemporaneo.
Afinal, ndo hainstituto juridico mais sensivel
astransformagdes sociai s que 0 da propriedade,
0 que exige do cientista (do direito, que nos
interessa) permanente empenho nareformulagéo
e rediscussdo das premissas de raciocinio no
trato da matéria.

Acreditamos também que todos os traba-
Ihos realizados acerca do temavieram impreg-
nados da particular maneira de seus autores
encararem a vida em sociedade e, particular-
mente, o direito. Afinal de contas,

“nossos escritos estdo sempre dotados,
consciente ou inconscientemente, de toda
uma armagao valorativa, que no jurista
€ quanto menos a busca e transmissdo
de umaemocao ou sentimento dejustica,
valoragdo social, econdmica, politica,

5 POPPER apud GORDILLO, Agustin. El
método en Derecho. p. 86.
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unidaaum simultaneo esforco de persu-
asdo, convicgdo de umasolucdo criativa,
imaginacdo. Nisso a obra juridica se
aproxima do género literério; é também
expressdo de realizac8o pessoal, persua-
sdo, sentimento”.®
N&o caberia aqui externar toda a carga
valorativaque leva certos autores amenosprezar
0 solo criado, ou outros a colocar-lhe toda a
espécie de obstaculos juridicos e operacionais,
desestimulando sua aplicaco. Pretende-se ape-
nas destacar que, de nossa parte, nutrimos
especial interesse pela criagdo de instrumentos
novos de politica urbana, principalmente
guando hé&beis areordenar asforgas que atuam
nadistribuic¢éo do espaco urbano. Como severd
adiante, esse apreco refletir-se-4 sobre o trata-
mento que demos ao tema do solo criado.

3. A “questdo solo criado”

As discussies surgidas em torno do solo
criado ndo sA0 numerosas nem consistentes a
ponto de justificar adiscussdo do problemaem
termos de quest@o. Rigorosamente ndo hauma
“questdo solo criado”. As aplicacdes préticas
do instituto sdo topicas. Em alguns paises, a
experiénciando vingou e cogita-se ser abando-
nada (Francga). Em outros, partiu-se para cisdo
violenta entre o direito de propriedade e o
direito de construir sobre ela, criando-sefigura
andmala que comunga de poucas caracteristicas
do solo criado na configuracao que sera minu-
denciada adiante (Itdlia).”

Porém, a formulagdo do problema nesses
termos traz a vantagem de destacar os pontos
de divergéncia na doutrina que impedem até
mesmo a elaboracdo de um conceito de solo
criado juridicamente adequado. Cada qual
alude ao instituto remetendo-se ainstrumentos
diversos de controle do uso do solo urbano, ou
invocando fundamentos diferentes de legiti-
magao, ou ainda destacando certos aspectos do
instituto em detrimento de outros. Sob esse
aspecto, ndo seria de todo incorreto afirmar a
existéncia da “ questdo solo criado”.

Em termos gerais, alude-se ao solo criado

 1bid., p. 102.

" Sobre a experiéncia estrangeira acerca do solo
criado, consultar SILVA, José Afonso da. Direito
Urbanistico Brasileiro, p. 236. N&o por coincidéncia,
ver-se-a que a experiénciamais proficuanamatéria
€ a norte-americana, mediante o Space Adrift do
Plano de Chicago.

como todo o espaco edificado que ndo esteja
em contato direto com o solo natural, sgjaacima
do nivel do solo, sgja abaixo. Solo criado seria
entdo o solo artificialmente criado pel o homem
dotado de alguma utilidade urbana (habitac&o,
comeércio etc.). 1sso num primeiro momento e,
como é facilmente perceptivel, sem qualquer
implicagdo paraaordenagdo urbanistica. Nesse
primeiro momento, tratou-se apenas de
conceituar tecnicamente algo que ja vinha
caracterizando o crescimento das cidades —
acentuadamente vertical, sem maiores conse-
guéncias de ordem juridica.

Posteriormente, com o desenvolvimento de
estudos urbanisticos®, solo criado passou a
referir-se exclusivamente ao solo artificial que
excedesse um coeficiente de aproveitamento
anico, uniforme e vaido para toda uma cate-
goriadeimdveis. Ou sgja, apropriedade urbana
estaria sujeita a um coeficiente uniforme de
aproveitamento, valido para todos os iméveis
urbanos de determinada regido. Esse coefici-
ente autorizaria o proprietério aconstruir tanto
guanto suportasse a érea do seu terreno, numa
proporc¢éo de um paraum: cadametro quadrado
de dimens3o do terreno comportaria um metro
guadrado de area de construcdo, em tese.
Somente a partir desse limite € que seteriasolo
criado. Aqui ja se vé um entrosamento da
regulacdo urbanistica da propriedade, pelale
de zoneamento, que fixa o coeficiente de apro-
veitamento do imével, com a nogdo técnicade
solo criado acimaindicada.

Disso resultou a admissdo de um contedido
minimo de potencia de edificacéo para todos
os iméveis urbanos, diretamente proporcional
as dimensdes do imével. A partir desse ponto,
e até o limite de edificagdo proprio da zona de
localizagdo do imovel, a prerrogativa de criar
solo artificial (agorasim, solo criado) passaria
pela superagdo de um obstaculo, segja uma
outorgaespecificado Poder Piblico, sgjaaaqui-
sicdo do direito de construir de outros particu-
lares cujosimbvel s ndo houvessem esgotado seu
potencial de edificagéo.

Na doutrina, a fundamentacdo do solo
criado vem de dois argumentos principais. Em
primeiro lugar, a necessidade de solucionar
tratamento n&o-igualitéario que decorre do
regime do zoneamento. Afinal de contas,
distintos coeficientes de aproveitamento do solo
urbano, estipulados de acordo com a paisagem
urbana que se quer prestigiar em determinado

8 GRAU, Eros Roberto. Direito Urbano, p. 57:
Solo criado.
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momento e paracadaregido dacidade, acabam
redundando em tratamento n&o-isondmico dos
proprietarios. A possibilidade de edificar afeta
diretamente o contetido econdmico do imével.
Um mesmo lote, de idénticas dimensdes, tem
seu vaor aterado conforme selocalizeem &rea
de elevado ou reduzido potencial de edifica
¢d0. A estipulagdo de um coeficiente anico,
inerente anocdo de solo criado, resolveriaessa
distorcéo.

Depois, invoca-se o solo criado como
mecanismo de distribuicdo igualitaria dos
acréscimos de despesa publicaque acriagdo de
solo artificial acarreta. A cadanivel de solo que
se cria da-se aumento desproporciona na
demanda por equipamentos publicos de distri-
buicdo de &gua e esgoto, meios de circulagao,
transportes publicos, éreas de lazer etc. Logo,
osresponsaveis pelacriacdo do solo artificia e
seus beneficiérios diretos teriam de arcar com
0s investimentos publicos que a satisfacdo de
seus direitos provocou, no lugar de toda a
coletividade.

Do que ficou exposto, vé-se que anogdo de
solo criado resultada convergénciade diversos
mecanismos de ordenacdo do uso da proprie-
dade urbana que, isoladamente, sustentam-se
por si mesmos. Parte-se da fixacdo de um
coeficiente de aproveitamento Unico do solo
urbano, vélido para toda uma regido ou para
todo o territério naciona. E da prépria idéa
do solo criado que esse coeficiente, sobre ser
Unico para toda uma classe de imoveis, sga
imodificavel. A possibilidade de vir a ser ate-
rado esse coeficienteretirado instituto qual quer
validade.

Além disso, concorre para a configuracéo
do solo criado o estabel ecimento de uma rigo-
rosa disciplina de zoneamento. E distorcida a
idéiade que 0 solo criado infirmaria as regras
de zoneamento. Em verdade, ndo ha qual quer
alteracao nadefinicéo conceitual do zoneamento
tal como hoje se encontra. A criacdo de solos
artificiais estarialimitada ao teto de edificacéo
estipulado para aregido em que se encontra o
solo natural, agora com mais vigor. Enfim, a
adocéo do regime do solo criado implica
manutencéo das regras de zoneamento.

Por fim, participa do mesmo regime a
possibilidade de transferir direito de criar solos
entreimoveisurbanos. Eis o aspecto realmente
novo do instituto e cuja negacao, ao NOSSO Ve,
infirma todo o esfor¢co na sua caracterizacao.
Imbveisque, por qua quer razéo, ndo houvessem
esgotado seu potencial de edificagdo, sgja por

assujeitados a outras espécies de limitagbes
administrativas (tombamento, serviddo etc.),
sgja por vontade do proprietério, poderiam
ceder 0 excesso ndo-utilizado, até o limite do
seu coeficiente particular de edificago, aoutros
imévels localizados na mesma ou em outras
regides da cidade, respeitados, sempre, 0s
limites impostos pelalei de zoneamento.

Em linhasgerais, eiso que setem afirmado
acercade solo criado nadoutrina, com algumas
variagdes. Parademonstrar os erros e desacertos
que prejudicam a compreensdo do instituto e
sua aplicagdo pratica, impdem-se breves
consideracOes acercado direito de propriedade,
em particular da propriedade privada urbana.

4. A propriedade privada urbana

Partimos do pressuposto de que“o problema
da propriedade, em termos gerais e abstratos,
ndo existe”.® A relagdo que o instituto da
propriedade guarda com a realidade socia na
qual esta inserido € de tal modo estreita que
dificulta generalizactes e formulacdo de
conceitos universais e atemporais. Historica
mente, 1SSO exige que o0 estudo da propriedade
esteja diretamente assentado nas condi¢des
sécio-econdémicas do momento ao qual a
propriedade se refere, sob pena de atingirem-se
resultados gravemente distorcidos. Maisdo que
isso, a afirmagéo em epigrafe, de Capograssi,
pbe em relevo aexisténciando de uma, masde
diversas propriedades com regimes diferen-
ciados em virtude de caracteristicas proprias,
sgja numa andlise sincrénica, sgja diacronica.

Contudo, e como ressalva Salvatore
Pugliatti, tal afirmacéo ndo pode conduzir a
um empedernido empirismo, por meio do qual
abandonariamos qual quer pretensao de concel-
tuar a propriedade em termos genéricos e
abstratos, com um minimo de abrangéncia
espaco-temporal, para nos atermos a evolugao
histdrica do instituto, apreendendo em cada
momento um diverso e proprio conceito de
propriedade.

Apesar de toda a transformacéo a que se
tem assujeitado, a propriedade conserva um
contetdo significativo minimo, vaido para
todas asformas de apresentacdo em todo o curso
de suaevolugdo. Esse contelido minimo permite

9 CAPOGRASS! apud PUGLIATTI, Salvatore.
Laproprietanel nuovo Diritto, p. 146: Lapoprietae
le proprieta.

| pid., p. 147.
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tratar a propriedade intelectual, por exemplo,
a0 lado dapropriedade imobili&riaurbana, sem
temor de estar-se aludindo aconceitos distantes
e completamente desvinculados. Enfim, todo o
model o de propriedade pode ser reconduzido a
um referencial comum e impassivel de
compressdo. A evolucdo do conceito mediante
0 delineamento juridico da propriedade, no
correr do tempo, opera sobre os aspectos (dir-
se-ia“poderes’) gque gravitam em torno desse
contelido minimo, intemerato.

A questdo se pde na definicdo desse
contetido minimo, cujamaior ou menor ampli-
tude determinard o grau de elasticidade" do
conceito de propriedade em dado momento. 1sso
€ de especia relevancia para o problema da
propriedade privada urbana.

E que se costuma conduzir esse contetido
minimo da propriedade privada aos poderes
retratados na formula do ius utendi, fruendi e
abutendi. Logo, a condicdo de proprietéario
conferiria poderes amplos de usar, gozar e
abusar do bem objeto dapropriedade, observados
certoslimites que nem o desbragado individua
lismo romano olvidou®.

Seguindo 0 mesmo raciocinio, na proprie-
dade privada urbana, o usar, gozar e abusar
levariam necessariamente a possibilidade de
edificar, de construir sobre o solo natural.
Assim, seria insuprimivel do conteido da
propriedade privada urbana a prerrogativa de
criar solos artificiais acima do solo natural. O
direito de edificar seria clausula necessaria e
suficiente do conceito de propriedade urbana,
insito a0 seu conteido minimo. Em outras
palavras, o aproveitamento natural do solo

A doutrina alude a €elasticidade do conceito
de propriedade em atencdo a sua flexibilidade,
ensgjando toda a sorte de limitacBes para, logo
depois, diante de modificagdo das regras vigentes,
retomar seu conteldo e extensdo anteriores.
Conforme Angel Sustaeta Elustizia, a propriedade
éelasticaporque “tal es facultades pueden ser objeto
de ampliaciones o reduciones, en cantidad o en
intensidad, sin perder el dominio su naturaleza
esencial” (Propriedad Y Urbanismo, p. 50). No texto
o0 significado é mais restrito. Pretende-se apenas
destacar a possibilidade de aterar os poderes que
gravitam em torno do nicleo central e irredutivel
do conceito de propriedade sem, com isso, desca
racterizé-la.

2 A definicdo precisadoslimites desse contelido
minimo, mesmo que referido a propriedade privada
urbana, é tematormentoso e ndo serd enfrentado no
trabalho. Basta-nos afirmar que o direito de edificar
gravitaem torno dele.

urbano estaria ha possibilidade de edificar, de
levantar solos para uso residencial ou comer-
cial. Sem essa possibilidade, a propriedade
urbana restaria desvirtuada, desconfigurada,
resultando em instituto outro que no rigoro-
samente propriedade.

No que toca ao regime do solo criado, essa
concepcao frustraria qual quer regulamentacéo
que implicasse amesquinhamento da prerroga-
tiva de edificar. Para todos os efeitos, seria
inerente a propriedade urbana o “estar para
construir’, o suportar edificacdo. Sob essa
feicdo € que a propriedade urbana teria sido
tutelada constitucionalmente. Logo, a adogdo
de um coeficiente de aproveitamento Unico e
uniforme para todas as propriedades de uma
regi&o ou detodo o territorio naciona esbarraria
na clausula constitucional da propriedade
privada.

Ocorre que paraaconfiguracéo do conceito
de propriedade privada urbana concorrem
outros ingredientes que infirmam arigidez da
tese acolhida pela doutrina. A possibilidade de
edificar no solo urbano é antes contingéncia
gueineréncia. A virtude de suportar edificacdes
nao participa do contetdo minimo do conceito
depropriedade, massim gravitaem torno desse
nacleo ao lado de outros elementos ancilares.
Mais precisamente, a possibilidade de edificar
decorre de certo arranjo das forgas do mercado
gue fazem com que os nucleos populacionais
surjam e se desenvolvam, demandando acomo-
dacdo das forcas produtivas.

Afinal de contas, 0 solo urbano néo é nada
mais do que solo natural (pode-se dizer até
mesmo “rural”) acrescido de equipamentos,
publicos e privados lato sensu, que provocam
efomentam aglutinag&o populacional. Retiran-
do-setodo esse aparato cultural, pois produzido
pelo homem, o solo, que era urbano, retoma
sua condi¢do anterior de solo rural. Logo, ndo
€ de se extrair do solo urbano qualquer virtude
a ele inerente que ndo decorra da conjugacéo
de esforcos publicos e privados que operam em
Seu derredor.

E, entre os esfor¢os publicos acima men-
cionados, tomados lato sensu, incluem-se sem
ddvida alguma as regras de confinamento da
propriedade urbana traduzidas nas limitacfes
administrativas. A determinacdo dos coefici-
entes de aproveitamento e de ocupacéo, do
recuo fronteirico, lateral e de fundos etc. vai
participar da definicéo da propriedade urbana,
gizando-lhe os limites de utilizacdo legitima.
N&o ha direito de edificar antes da estipul agéo
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daslimitagbes administrativas, sgjapelasregras
de zoneamento, seja por outras ainda mais
incisivas.

Quanto ao solo criado, ndo vemos empe-
cilho algum em admitir a estipulagdo de um
coeficiente de aproveitamento Uinico paratodos
0s iméveis de determinada regido ou mesmo
para todo o territorio nacional, sem com isso
ofender o contelido minimo da propriedade
privada urbana na medida em que afetaria o
direito de edificar dos proprietérios. A estipu-
lacdo do coeficiente Unico constrangeria
violentamente o aproveitamento dos imoveis
daareaurbana, ndo hacomo negar. Porém, ndo
sevislumbraqualquer direito dos proprietarios
de lotes urbanos de se opor a medida de tal
jaez, visto que o direito de edificar ndo decorre
naturalmente da propriedade do solo urbano.
Mais precisamente, e sem causar perplexidade,
a adogdo desse coeficiente Unico viria sob as
vestes de mais uma limitagdo administrativa,
amparada na supremacia do interesse piblico
sobre o interesse particular e, portanto, sem
esbarrar na cladusula da propriedade tal como
constitucional mente consagrada.

Entreaatual disciplinado zoneamento, que
fixa limites méximos de edificagcdo diferen-
ciados de acordo com alocalizagdo do imovel
urbano, e a estipulagdo de um coeficiente de
aproveitamento Unico, aplicavel de maneira
uniforme, ndo mediaria qualquer injuncéo ao
direito de propriedade. Antes pelo contrario, 0
coeficiente de aproveitamento Unico teria a
mesma natureza e 0 mesmo amparo do atua
regime do zoneamento, com a vantagem de
erradicar o tratamento ndo-isondémico ja
aludido. As aberragBes que a estipulacdo desse
coeficiente Unico poderia acarretar em relagdo
a proprietarios especificos, cujos lotes, subme-
tidosalimitacdo uniforme, resultariam inutili-
zéveis pela reduzida dimensdo, poderiam ser
corrigidas com as mesmas regras utilizadas
paracorrigir as distor¢cdes derivadas do zonea-
mento.*

5. A funcdo social da propriedade

Calha afastar a invocacdo do principio da
funcdo social da propriedade (art. 5°, XXI1I, e

1 A resolugo definitivados problemas derivados
do regime do zoneamento, quando a defini¢do dos
limites de uso legitimo da propriedade privada
assume fei¢do de sacrificio de direitos, € dada por
MELLO, (op. cit. p. 34 a47).

170, 111, daConstitui¢do Federal de 1988) como
legitimadora da adocéo do coeficiente de
aproveitamento Unico dos imdveis urbanos e,
consequientemente, do solo criado. A aplicagéo
desse principio enquanto norma-diretriz do
sistema deve ser reservada para outras impos-
tagBes ao direito de propriedade, quando os
instrumentos ja existentes no ordenamento
falecerem. N&o € o caso do solo criado.

Como visto acima, o nucleo do regime do
solo criado reside em puraelegitimalimitagdo
administrativa, consistente na definicdo deum
coeficiente de aproveitamento Unico para 0s
imoveis urbanos, amparada na supremacia do
interesse publico sobre o interesse particular.
O principio dafun¢ao social ndo é de ser invo-
cado como fundamento das classi cas limitactes
administrativas a propriedade decorrentes do
exercicio da Policia Administrativa.

Concordamos com atese segundo a qual

“N&o s6 apropriedade, como também
a liberdade, pode ser condicionada pela
atividade da Administragdo Pudblica a
gqual comumente se denomina Policia
Administrativa. N&o h4, naConstitui¢ao,
nenhuma previsdo especifica a respeito
dafuncdo social daliberdade e nem por
isso se entende que o Estado ndo possa
limitéla A razdo é smples: o fundamento
daslimitagbes administrativas semprefoi
encontrado nasupremaciageral do Poder
Publico frente aos cidad&@os, sem neces-
sidade de disposicdo constitucional
especifica’ 4.

N&o se esta a desmerecer 0 principio da
funcdo social da propriedade. Antes pelo
contrério. Cuida-se de zelar pela integridade
do principio, deixando de invocélo quando
desnecessario, evitando assim que sgja desgas-
tado pela aplicagéo acriteriosa.

O reconhecimento de que a propriedade
cumpre umafuncdo social ou, em termos menos
ousados, de que o direito subjetivo de proprie-
dade é de ser funcionaizado permeia todo o
regime constitucional da propriedade. Porém,
0 esgotamento do principio passa necessaria-
mente pela utilizagcdo dos mecanismos que a
prépria Constituicao estabeleceu para a orde-
nacéo da propriedade rural e urbana. Ou sgja,
ndo seria o0 caso de extrair toda a carga
normativa do principio da funcdo social da
propriedade. Afirma-se apenas que qualquer

14 SUNDFELD, Carlos Ari. Temas de Direito
Urbanistico -1, p. 7: Fung&o social da propriedade.
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empenho nesse sentido comegaria necessaria
mente pelaidéiade funcdo social queaprépria
Constituicdo Federal homenageou.

No que toca ao regime do solo criado, o
principio da fungdo social da propriedade de
nada acrescentaria. A preocupagdo com a ma
utilizagéo do solo urbano, substrato daidéiade
solo criado, traduziu-se na propria constitu-
cionalizagdo de uma ordenacdo urbanistica. A
Constituicdo Federal de 1988 ¢é inovadora ao
dispor acerca de “Politica Urbana” (Capitulo
[ do Titulo VII — “Da Ordem Econbmica e
Financeird"). Isso j& bastaria para legitimar a
efetiva implantacdo do solo criado no ordena
mento juridico brasileiro, sem necessidade de
apelar para a funcéo social da propriedade e
evitando esbarrar no rango de conservadorismo
gue o principio ainda enfrenta.

6. O regime do solo criado

Resta agora externar uma nogdo mais ou
menos acabada de solo criado, respeitando as
premissas anteriormentefixadas. A preocupagéo
estaem apresentar as principais caracteristicas
de um regime de solo criado juridicamente
vidve (pois compativel com o modelo vislum-
brado pelo art. 182 da Constituicdo Federal e
demais disposicOes atinentes a clausula da
propriedade) e tecnicamente Util engquanto
instrumento de ordenacdo urbanistica.

Afasta-se de anteméo a configuragéo do solo
criado como mecanismo de transferéncia de
riqueza da iniciativa privada para os cofres
publicos. Tende-se a enxergar no solo criado
veiculo novo de arrecadagéo do Poder Publico
Municipal. 1sso pressuporia cisdo definitiva
entre atitularidade da propriedade urbana e a
prerrogativa de edificar sobre ela. O direito de
edificar sobre a propriedade acima do coefi-
ciente de aproveitamento Unico seria entéo
adquirido do Poder Pdblico mediante pagamento
deprego. A possibilidade de edificar seriaobjeto
deoutorgaonerosado Poder Piblico Municipal.
Dessa forma seriam enfrentadas as despesas
publicas decorrentes da criagdo de solos artifi-
ciais. O custo dos investimentos necessérios
para criar novos equipamentos publicos ou
ampliar osjaexistentes seriam transferidos aos
particul ares diretamente interessados na criagéo
do solo, desonerando toda a coletividade que,
segundo se afirma, arca com tais despesas
atualmente.

Pel o regime constitucional vigente, aoferta

e conservagao de infra-estrutura para o cresci-
mento das cidades é de ser suportadapelaarre-
cadacdo geral do Poder Pdblico Municipal,
instrumentalizadaviatributagcdo por impostos.
N&o se admite avinculagéo de tributo ao bene-
ficio que se aufere individua mente em decor-
réncia da construgdo ou ampliacdo de equipa-
mentos urbanos (rede de agua e esgoto, &reade
tréfego, areas de lazer etc.) impostos pelo
natural crescimento das cidades. Se despesas
especiais decorrem da criacdo de solos
artificiais, teréo de ser suportadas por toda a
coletividade que, muito emboraindiretamente,
resultaraigualmente beneficiada. Jao gozo (ou
mesmo a disponibilidade de gozo) dessainfra-
estruturapodera dar lugar ainstitui¢céo detaxas,
enquanto aespecial valorizagdo imobilidriaque
eventual obra publica causar aos iméveis
lindeiros podera ensejar contribuicdo de
melhoria. Em breves linhas, eis a catadura do
regime tributério constitucional numa perspec-
tivadedireito dasfinancas, regime ao qual ndo
se entrosariaainclusdo de novo mecanismo de
arrecadacdo via solo criado.

Apresenta-se mais adequadaaidéiade solo
criado como vero e proprio mecanismo de
ordenacdo do uso do solo urbano, partindo-se
dafixac&o de um coeficiente de aproveitamento
Unico para todos os imoveis urbanos do terri-
tério nacional. Ainda que arbitrério, esse coe-
ficiente poderia ser fixado em um, ou segja,
estipulando-se que o potencia de edificacdo do
imovel urbano seria diretamente proporcional
adareado imével: cadametro quadrado de area
do lote ensgjaria a edificacdo livre (leia-se
apenas fiscalizada pelo Poder Plblico) de um
metro quadrado de construcdo. O estabel eci-
mento de coeficiente uniformeigual aum teria
0 mérito de desestimular a modificacdo que,
como ja se afirmou, é fundamental para o
regime do solo criado. A proporcionalidade em
um, apesar de arbitraria®®, € a escolha menos
arbitréria de todas.

Além disso, 0 solo criado implicariamanu-
tencdo de rigorosa disciplina de zoneamento,
exatamente como é utilizada atualmente. A
extensdo da urbe seria segmentada em zonas
as quais corresponderiam limites maximos de

5 Reconhecem-se os esforgos na legitimacdo
técnico-juridica de um coeficiente igual a um,
principalmente por parte de GRAU, op.cit. p. 72.
Porém, seriamaisrazoavel admitir, desde logo, que
a estipulagdo de um coeficiente minimo, sgjaigual
a um, a dois ou a dez, é tecnicamente arbitréria,
porém juridicamente permitida.
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edificacdo vertical, destinagéo especificade uso,
recuos, alinhamentos etc. Frise-se novamente
gue o solo criado, ao contrario de infirmar,
exige a disciplina de zoneamento.

Orematedo regimedo solo criado viriacom
a possibilidade de transferir direitos de edifi-
cacao entre particul ares e entre estes e o Poder
Pdblico. E quetodo oimovel, considerando seu
potencial de edificacdo particular, igual aum,
e o limite de edificacdo méximo derivado da
lei de zoneamento, poderia suportar solos
artificiais. Essas parcelas de solo artificial
poderiam ser adquiridas de outros proprietarios,
publicos ou privados, cujas propriedades, por
qualquer razdo, ndo houvessem esgotado seu
potencial de edificacdo. A relevancia desse
elemento para a configuracdo do solo criado
impde consideraces mais demoradas em

capitulo especifico.

7. Transferibilidade do direito de criar solo

O esgotamento de toda a utilidade do solo
criado enquanto instrumento de politicaurbana
passa necessariamente pela possibilidade de
transferir direito de criar solo artificial entre
proprietarios de imoéveis urbanos. A doutrinaé
claudicante nesse ponto. Chega-se a admitir a
institucionalizagéo do solo criado, contanto que
excluido do direito de transferir direito de
edificar®.

Nem sepde o problemadacisio entredireito
de propriedade e direito de criar solo. Afirma-se
gue essa Cisdo estaria no cerne do regime do
solo criado e que, tendo em vista o conceito de
propriedade privada acolhido na Constituicéo
Federal, ndo poderia ser admitida. O proprio
José Afonso da Silva cuida de afastar essa
premissa ao afirmar que

“O conceito de solo criado n&o
importa na separacéo da faculdade de
construir do direito de propriedade do
terreno. Ao contrério, reafirma sua
correlacdo namedidaem quetransforma
em direito subjetivo a faculdade de
construir até o limite do coeficiente Unico
estabelecido™?".

Sgla como for, os empecilhos a institucio-
nalizacéo do solo criado geralmente invocados,
de ordem material, séo relevantes. A operacio-
nalizacdo de um mercado de direito de criar

16 Nesse sentido, confira-se SILVA. (op. cit.
p. 235).

7| bid, p. 236.

solo é sobremaneira delicada. A fiscalizagdo
do Poder Plblico, hoje deficitériano tocante as
licengas urbanisticas, teria de passar por
completareformulacdo. O controledosimoveis
que estariam sujeitos a ceder potencial de
edificacdo implicariacriagdo de um sistemade
registro estruturalmente assemelhado ao de
registro publico ora existente, porém mais
eficiente. A relagdo custo-beneficio apresentar-
se-ia desequilibrada, a0 menos num primeiro
momento. A envergaduradosinvestimentos de
implantacdo do sistema de controle ndo seria
suportada por Municipios de pequeno porte. A
especulacao imobilidriaque atualmente grassa
no mercado trataria de deturpar o empenho do
Poder Publico Municipal.

Porém, vislumbramos nessa possibilidade
detransferir o direito de criar solo instrumento
deprestigio dainiciativaprivadanadistribuicao
dos espacos urbanos. A adogdo do solo criado
importaria circulagdo do direito de edificar
entre proprietarios urbanos, ampliando as
possibilidades de remanejamento da pai sagem
urbana. A rigidez do sistema do zoneamento,
que apenas confrange a utilizacdo do espaco
urbano acertoslimites, seriaflexibilizadacom
apossibilidade detransferir direito decriar solo
deimodveis situados em outras regides ou zonas
dacidade.

Poder-se-ia argumentar que o mercado (no
caso, imobiliario) j& demonstrara completa
ineficiéncia na distribuicdo do uso do solo
urbano numa perspectivadejusticasocial. 1sso
jafoi destacado no inicio do trabaho, quando
se afirmou que a intervencdo estatal seria
insubstituivel na realizacdo de valores hoje
constitucionalmente tutelados. Por 6bvio, nao
cometeriamos o desatino de imaginar a utili-
zacdo racional do solo urbano sem um minimo
de intervencao do Poder Publico.

Todavia, as distor¢es hoje existentes no
mercado e relacionadas diretamente com a
especul agdo imobilidriadecorrem sobretudo de
uma intervencdo inadequada do Estado, que
acaba por fomentar osdesvios. O problemanéo
reside exatamente no mercado, mas na forma
como se da a intervengdo atualmente. Em
primeiro lugar, a atuagcdo do Poder Plblico é
tépica e descontinua, carecendo de um plano
de médio e longo prazo. N&o se cogita desen-
volvimento urbano desprovido de planificagéo.
Depois, os mecanismos de erradicacdo da
especulacdo imobilidria ndo sdo aplicados. Ha
instrumentos de exceléncia previstos na Cons-
tituicdo Federa (art. 182) cujaimplementacdo
traria resultados significativos.
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Enfim, quer-se afirmar que o solo criado
representa mecani smo eficiente de distribuicéo
do uso do solo urbano por deslocar para a
iniciativa privada certas decisdes hoje mono-
polizadas pelo Poder Pdblico. Porém, pressupde
a observancia de uma politica urbana consis-
tente, integradapor diversos outros mecanismos
de ordenacdo urbanistica previstos na Consti-
tuicdo Federal (art. 182).

Sobremais, ter-se-ia como extrair aprovei-
tamento méximo do solo urbano mediante a
transferéncia do direito de edificar atinente a
imoveis sujeitos a limitagdes invenciveis para
outros passiveis de edificagdo. Atuamente, ha
inegével desperdicio de espaco urbano em
iméveis publicos ou privados, de baixaestatura
e localizados em zonas de largo potencial de
edificacdo. Respeitadas contingéncias outras,
decorrentes da garantia de um meio ambiente
adequado, relacionadas a ventilagdo, a perme-
abilidade do terreno etc., os proprietarios de
tals imOveis poderiam ceder o potencial de
edificacdo paraoutros que dele usufruiriam até
o limite da lei do zoneamento respectiva.

Por fim, e no que respeita a propriedade do
Poder Pdblico, o regime do solo criado permi-
tiria a transferéncia do direito de criar solo
artificial ora subutilizado ou inutilizado, deri-
vado de pragas publicas, monumentos histdricos
etc., cujo potencial de edificacdo poderia ser
entregue a iniciativa privada mediante oferta
publica e respeitado o principio da igualdade
dos particulares em certame.

Enfim, o solo criado representa acréscimo
extremamente Util no instrumental hoje
existente de controle e distribui¢cdo do uso do
solo urbano. Pelacaracteristicaoraevidenciada,
oingtituto € tnico, insubstituivel. N&o hdoutro
instrumento que prestigie detal modo ainicia-
tiva privada na reordenacdo da paisagem
urbana, sem vincar-se exclusivamente na
intervencéo do Poder Publico. Porém, e tal
como se passa com todas as outras técnicas de
atuacdo urbanistica, pressupde o delineamento
de uma politica urbana séria e consistente,
amparada num plano de desenvolvimento
urbano nos moldes previstos na Constituicdo
Federal.

8. Conclusio

Pelo exposto, conclui-se que ndo ha empe-
cilhos para a adogéo do regime do solo criado

no ordenamento juridico brasileiro. O ponto de
partidado solo criado reside simplesmente num
plus, num acréscimo legitimo de confinamento
da propriedade privada urbana mediante
técnica de limitagdo administrativa (mais
especificamente zoneamento), amparado no
principio da supremacia do interesse publico
sobre o interesse particular.

Além disso, o regimedo solo criado implica
manutencdo da disciplina de zoneamento tal
como hoje é concebida e aplicada, com uma
rigidadelimitacéo das areas e categorizagao dos
tipos de uso, fixagéo de dimensdes minimas dos
imoveis urbanos, fixacdo dos coeficientes de
edificacdo e taxas de ocupacdo admitidos em
cada area e fixag8o de recuos.

Maisrelevante queisso € admitir apossibi-
lidade de transferir direitos de criar solos arti-
ficiais entre os proprietarios publicos e
privados, dando azo a uma livre circulagdo
desses direitos no mercado. N&o se vislumbra
utilidade ao solo criado se desprovido desse
mecanismo.

Porém, para que ndo se apresente contra-
producente, antiecondmico ou socialmente
injusto, o solo criado é de ser integrado numa
ampla e consistente politica urbanistica, onde
se reconheca a planificagdo como o mais
eficienteinstrumento de controle do uso do solo
urbano.
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