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Para todos aqueles que confiaram no meu potencial e me incentivaram a

continuar, ainda que eu mesma ja tivesse desistido.



“Quem constroi a casa esta construindo a cidade. Mas a cidade nao ¢ do
proprietario da casa; ¢ de todos. E, sendo de todos, ha de predominar na

sua ordenacdo o interesse da coletividade sobre o do particular.”

(MEIRELLES, 2011, p. 112)
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho tem por objetivo analisar o instrumento do direito urbanistico da
outorga onerosa do direito de construir de modo geral até a sua incidéncia no municipio de Sao
Paulo por meio do plano diretor da cidade e da lei que trata da fixacdo de area de intervengao
urbanistica na regido do central.

A outorga onerosa do direito de construir € um instrumento juridico e politico que deve
ser utilizado para organizacdo urbanistica dos municipios e estd inicialmente prevista na Lei
Federal n® 10.257/2001 (“Estatuto da Cidade™).

No primeiro capitulo serd tracado um panorama histérico e geral sobre a evolugdo e
desenvolvimentos dos direitos de propriedade, construcido e urbanistico ao longo da histéria
para que sejam observadas as grandes mudangas, supressdes e protecdes que esses direitos
foram submetidos ao longo do tempo até os dias de hoje.

A conceituagdo e interpretagdo dada pela doutrina e legislagdo brasileira para os 3
direitos serd tratada no segundo capitulo, com o objetivo de expressar a coexisténcia e
individualidade dos direitos de propriedade, construgdo e urbanistico dentro do instrumento da
outorga onerosa do direito de construir.

No terceiro capitulo para compreender a conceituagdo da outorga onerosa do direito de
construir serdo analisados o instituto do solo criado, precedente da criagdo da outorga onerosa,
os conceitos de coeficiente de aproveitamento. Por fim, neste capitulo sera analisada a definigao
e as diretrizes gerais da outorga onerosa do direito de construir presente no Estatuto da Cidade
e em doutrinas relevantes.

Seré analisado, no ultimo capitulo, os aspectos mais especificos da outorga onerosa do
direito de construir, presentes no Plano Diretor do Municipio de Sao Paulo (Lei n°
16.050/2014), e sua aplicabilidade e importancia para o desenvolvimento do municipio. Para
finalizar sera analisada a Lei municipal n°® 17.844/2022, que institui a Area de Intervencio
Urbana (AIU) do Setor Central do municipio de Sao Paulo, que estabelece condi¢des especiais
para a aplicabilidade e cobranga da outorga onerosa do direito de construir, dentro da zona
delimitada pelo setor central.

Tal legislagdo tem como objetivo tornar a cidade mais segura e habitdvel com o foco no
centro da cidade e por meio do instrumento juridico da outorga onerosa (pela contrapartida

prestada pelo beneficiario para a concessdao da outorga ou por meio de isencdes e beneficios



urbanisticos) € possivel atrair investimentos para essa regido pouco desejada pelo mercado
imobiliario. A ideia de revitalizar e atrair a populacdo para ocupa-lo ¢ de extrema relevancia
para o desenvolvimento da cidade, entretanto existe uma dicotomia a ser analisada entre a
atracdo da populacdo mais rica versus a populacdo mais pobre e gentrificagdo (processo que
afasta a populagcdo mais pobre de uma localidade em razdo da ocupagdo da area por pessoas
com melhores condi¢des financeiras e que tornam a regido mais valorizada para o mercado)
que ¢ o que ocorre quando ha oportunidades para grandes investimentos, um dos principais
objetivos das concessdes imaginadas para a outorga onerosa do direito de construir nesse
cendrio.

Portanto, este trabalho sera iniciado com uma analise geral e histdrica do instrumento,
partindo dos seus fundamentos presentes no direito de propriedade e de construgdo e no direito
urbanistico para a contextualizagdo historica sobre o desenvolvimento destes direitos e sobre a
criacdo e consolidacdo da outorga onerosa do direito de construir. Em seguida serdo
desenvolvidos os principais aspectos gerais legislativos e doutrinarios sobre a outorga onerosa
do direito de construir. E, por fim, este instrumento juridico serd analisado sob a 6tica do
municipio de Sdo Paulo, analisando o Plano Diretor municipal e da legislagao especifica relativa
a area de intervencdo do setor central, fazendo a andlise dos aspectos referentes a outorga
onerosa do direito de construir, bem como criticas necessarias sobre a aplicagdo do instrumento

e seus propositos.



2 CONTEXTO HISTORICO RELATIVOS A BASE DA OUTORGA
ONEROSA DO DIREITO DE CONSTRUIR

Inicialmente ¢ relevante compreender o contexto historico para a criacdo da Outorga
Onerosa do Direito de Construir (“O0CD”), ou seja, para a criagao pelo Poder Publico de um
instrumento que limita o dominio privado sobre o direito de propriedade e sobre o direito de
construcao.

Ambos os direitos de propriedade e constru¢ao por um longo periodo foram entendidos
como direitos absolutos, ou seja, ndo poderiam sofrer nenhuma limitagdo, além de o direito de
construgdo ser por muitas vezes compreendido como um direito subjacente e vinculado apenas
com o direito de propriedade. Entretanto, com o passar do tempo foram criadas correntes
desvinculando a necessidade de vinculacdo exclusiva do direito de constru¢do ao direito de
propriedade, sendo um resultado das relevantes limitagdes ocorridas a esses direitos. Tais
limitagdes passaram a ocorrem em razdo do detrimento de interesses publico, da coletividade,
versus o interesse privado, sendo refletida por meio da criagdo de normas relacionadas ao direito
urbanistico que, dentre outros mecanismos, criou o instrumento juridico da Outorga Onerosa
do Direito de Construir.

Em um contexto mundial o direito urbanistico sempre foi objeto de alteragdes, avangos
e retrocessos, especialmente, relacionados as mudangas ocorridas na sociedade (alteragdes no
poder, sistema econdémico, forma de governo etc.). Dessa forma, as mudancas no que
conhecemos hoje como direito urbanistico se relaciona diretamente com mudangas dos
conceitos e entendimentos sobre o direito de propriedade e o direito de construcio. E de extrema
importancia ressaltar que, conforme bem trata a eximia Hely Lopes Meirelles (2011), apesar
destes direitos (urbanistico, propriedade e construcdo) estarem intrinsecamente relacionados,
eles formam institutos juridicos distintos, como podera ser observado nos préximos capitulos.

Iniciamos o contexto historico, visando entender a criagdo e as mutagdes sofridas por
esses direitos. Na Idade Antiga, em especial na Roma Antiga, havia uma ideia, perpetuada pelo
tempo, de que o direito de propriedade era um direito absoluto e ilimitado, em que caberia
unicamente ao proprietario de um imdével tomar decisdes relativas ao seu bem, nao havendo
oportunidades para o desenvolvimento de normas do direito urbanistico, que restringiriam estes
direitos absolutos e ilimitados do proprietario. Apesar desse entendimento, existiam algumas
delimitagdes sutis, que poderiam estar relacionadas com o entendimento atual de direito

urbanistico, que tutelavam o “interesse publico no dominio do urbanismo, tanto no aspecto da



salvaguarda da segurancga, estética e salubridade das edificagdes, como no de um correcto
ordenamento dos aglomerados urbanos” (CORREIA, 2001, p.139, 141! apud BOSQUESI,
2006, p. 12), isto ¢, normas que minimamente limitavam o direito de propriedade em favor de
um da seguranca e do embelezamento da cidade. Nesse mesmo sentido, José Afonso da Silva
(2012, p. 27) destaca a existéncia de cuidados urbanisticos sobre o alargamento das ruas e vias,
limitagdes de altura de edificios, criagdo de pracas amplas e distantes aos prédios existentes e
dos prédios a serem construidos na Roma Antiga, decorrentes do incéndio provocado pelo
Imperador Nero.

Com a queda de Roma, momento representativo do fim da Idade Antiga e o inicio da
Idade Média, instaurou-se um verdadeiro espirito antiurbano, provindo da decadéncia das
cidades e dos poucos paradigmas urbanisticos existentes em razao da criagao e solidificagao do
sistema feudal, que resultou na reducao da populagdo urbana devido a concentragdo do contexto
econdmico e social nas areas rurais.

Nesse novo contexto, permaneceu-se a ideia central e predominante de interesses
individualistas e absolutos sobre as propriedades imobiliarias incentivados, especialmente, pela
relagdo entre poder e feudo, em que o senhor feudal (proprietario de grandes extensdes de terras,
que continham fortificagdes e espagos para a subsisténcia) cediam espagos em suas
propriedades e prometiam realizar a prote¢do dos denominados vassalos, como contrapartida
pela prote¢do e por possibilidade de viver no feudo, os vassalos realizavam servigos excessivos
para os senhores feudais®. Nos feudos ndo havia intervengdes estatais j4 que a autoridade
maxima correspondia aos senhores feudais, os proprietarios das terras.

Posteriormente houve a decadéncia do sistema feudal, marcando o surgimento da Idade
Moderna, que se destacou em razdo da formacdo da burguesia, renascimento do comércio,

fortalecimento das cidades e pela forma de governo monarquista absoluta — havia confusio

! CORREIA, Fernando Alves. Manual de Direito do Urbanismo. V. 01. Coimbra: Almedina, 2001.

2 Nesse sentido também esta disposto por Alvaro Borges de Oliveira e Emanuela Cristina Andrade Lacerda, na
revista internacional online “Estudios constitucionales™: “Dai por diante, as diversas invasdes que se verificaram
na Europa durante a Idade Média, acarretaram num éxodo das popula¢des urbanas que passaram a se refugiar no
campo, junto aos fortes castelos, o que foi originando o sistema feudal de propriedade. O sistema feudal baseava-
se no sistema em que 0s pequenos proprietarios eram submetidos a guarda de um grande senhor, tornando-se desse
modo vassalos. Nesse sentido explica Costa (2003, p. 13-14): "os primeiros cediam a terra aos ultimos e lhes
concediam o seu gozo, a sua frui¢do. O proprietario feudal era que aplicava justi¢a e cobrava impostos, por ter
poderes de soberania". A propriedade feudal tinha como caracteristica a ndo exclusividade e a sobreposi¢do de
direitos, pois de um lado havia o senhor da terra e de outro o vassalo ou rendeiro, como eram denominados também
aqueles que usavam e fruiam das terras do senhorio mediante pagamento. Esse regime feudal, conforme destaca
Levy (1973, p. 45), surgiu baseado na troca de algum tipo de renda ou servigo, pois os grandes detentores das
propriedades, no Baixo Império, ao permitirem o uso da terra, exigiam dos vassalos ou rendeiros, uma
contrapresta¢ao seja economica, militar ou reli-giosa. O regime feudal da propriedade foi o predominante na Idade
Média [...]".



entre a figura do monarca e o Estado. Este periodo, denominado absolutista, no ambito do
direito de propriedade e do wurbanismo destacou-se pela intervencao arbitraria do
Estado/Monarca nos interesses dos individuos, em especial, na propriedade privada. Tais

intervengdes iam de imposi¢des como:

“[...] sistematizagdes das fachadas que dessem para as ruas ou pragas mais
importantes, com a finalidade de se obter uma regularidade arquiteténica. Outras
vezes, a intervencao do soberano ia ao ponto de ordenar, em diferentes casos, onde e
como os suditos deviam construir.” As interven¢des, na grande maioria, eram de
cunho estético, fundadas numa concep¢do monumentalista ou estética do monarca.
(CORREIA, 2001, p.139, 1413 apud BOSQUESI, 2006, p. 13 ¢ 14).

E possivel comparar as imposicdes criadas na Idade Moderna com as determinagdes da
Roma Antiga, ambas tinham por objetivos preservar a seguranca e a beleza das cidades
tornando necessaria a criagdo de regras pelo Estado sobre a tematica, incentivando de forma
sutil avangos sobre o que conhecemos hoje como normas de direito urbanistico.

J& na passagem da Idade Moderna para a Idade Contemporanea, que ocorreu com a
Revolugdo Francesa (1789) e foi contextualizada pelas Revolugdes Industriais, passou-se a
surgir a oposi¢do de duas ideias, estado ndo intervencionista e estado-social. Tais ideias
modificaram o entendimento do direito de propriedade e foram fundamentais para a
conceituacdo do direito urbanistico, inclusive nos moldes atuais delimitados pela Constituicdo
Federal de 1988 (“CF/88”).

O estado liberal e ndo intervencionista refletia a ideia delimitada na Declaracdo dos
Direitos do Homem e do Cidaddao de 1789 que, dentre outras coisas, define o direito de
propriedade como um direito pessoal, natural, inviolavel, sagrado e imprescritivel do homem,
além de estabelecer a possibilidade da privagao deste direito em razdo de necessidade publica
legalmente comprovada®. Neste momento historico das revolugdes industriais prezava-se pela
valorizagdo excessiva do individuo (individualidade e riqueza maxima), o que resultou no
prevalecimento de um conceito de liberdade individualista. Tal pensamento da sociedade
contribuiu diretamente para a expansao do entendimento sobre o direito de propriedade como

um direito absoluto do homem, bem como o direito de constru¢do, o que gera uma limitacao

3 CORREIA, Fernando Alves. Manual de Direito do Urbanismo. V. 01. Coimbra: Almedina, 2001.

# Artigo 2°, da Declaracio dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789 — “O fim de toda a associagdo politica é
a conservagao dos direitos naturais e imprescritiveis do homem. Esses Direitos sdo a liberdade. a propriedade, a
seguranca e a resisténcia a opressdo”. Artigo 17°, da Declarag@o dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789 —
“Como a propriedade ¢ um direito inviolavel e sagrado, ninguém dela pode ser privado, a ndo ser quando a
necessidade publica legalmente comprovada o exigir evidentemente e sob condigdo de justa e prévia
indemnizagdo”.
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ideologica sobre as normas do direito urbanistico. Como seria possivel que o Estado, Poder
Publico, intervisse na propriedade privada se esse ¢ um direito absoluto de seu detentor? E,
ainda, por que o Interesse Publico deveria prevalecer e nortear a vida urbana se o que realmente
importa sdo os interesses individuais de cada pessoa e o lucro?

Como consequéncia das ideias liberais, perpetuadas com a industrializacdo, houve o
aumento de injusticas e desigualdades sociais, refletidas no ambito urbanistico pela expansao
extremamente desordenada das cidades urbanas, gerando conglomerados de pessoas vivendo
em condig¢des precarias em todos os contextos possiveis, sem nenhuma dignidade.

Assim, surge a ideia de Estado-Social, oposto ao Estado Liberal, que prega a
necessidade de intervencdo do Estado para assegurar os direitos inatos e basicos para a
existéncia do homem (dignidade da pessoa humana, direito de propriedade, satde, moradia...),
em especial, “para socorrer a maioria excluida e garantir os direitos fundamentais do homem”
visando a igualdade (BOSQUESI, R., 2006, p. 15).

Em resumo, o modelo de Estado-Social corresponde a um “estado que interfere na
sociedade para diminuir o efeito das desigualdades econdmicas e sociais, impondo, por meio
de sua forca legitima, direitos e garantias fundamentais do ser humano” (BOSQUESI, R., 2006,
p. 15).

A partir da criagdo desse novo modelo de Estado, passou-se a desenvolver e atribuir a
devida importancia para as normas urbanisticas, j4 que o novo entendimento existente era de
que o Estado poderia intervir de forma ativa para reordenar as cidades, a concentragdo urbana
e sanar problemas urbanisticos ja existentes e resultantes da falta de ordenamento e do uso
indiscriminado do direito de propriedade e de construgdo, dentre outros. Nesse sentido expoe

José Afonso da Silva:

Como técnica e ciéncia interdisciplinar que ¢, o urbanismo correlaciona-se com a
cidade industrial como instrumento de corre¢do dos desequilibrios urbanos, nascidos
da urbanizagdo e agravados com a chamada “explosdo urbana” do nosso tempo.
(SILVA, 2012, p. 28)

[...] ligam-se especialistas ¢ funcionarios que introduzem regulamentos sanitarios e
servicos administrativos, mediante a utilizacdo de instrumentos urbanisticos técnicos
e juridicos, que permitiram realizar transformagdes no meio urbano, dando origem a
legislagdo urbanistica moderna. A essa época, grande parte das infraestruturas urbanas
do solo (ruas, estradas, pontes, canais, portos) devia-se a iniciativa privada, mas a
evolugdo impds ao Estado a prestacao desses servigos urbanisticos [...] (SILVA, 2012,
p- 30)
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Tendo em vista o panorama geral exposto relativo as transformagdes do direito de
propriedade, de construgao e urbanistico € importante ressaltar que tais entendimentos, apesar
de em épocas diferentes, atingem o Brasil.

Por muito tempo no Brasil Colonia, as normas urbanisticas existentes possuiam como
unico foco o embelezamento de partes especificas das cidades vinculadas a monarquia
portuguesa.

Dessa forma, apesar do contexto histdrico brasileiro ser diferente, considerando a tardia
revolucao industrial e a longinqua dependéncia do Brasil a Portugal, como uma Colonia,
também teve uma construcdo e organizacdo desordenada das cidades, dos seus centros
urbanisticos, em especial na época da urbanizacao do pais. Tal situagdo resultou, por exemplo,
no crescimento das favelas, em razdo da ocupacdo cadtica, irracional e ilegal do solo urbano,
que gerou o aumento das desigualdades e da violéncia urbana.

Vale ressaltar que a ocupacao irregular do territdrio urbano ocorreu em razao da falta de
politicas publicas relacionadas ao territorio urbano, mas também estd vinculada ao periodo
escravocrata do Brasil, que contribuiu para o cendrio, que temos até hoje, do afastamento da
populacdao mais pobre e, predominantemente, preta dos centros urbanos. Sendo esse o contexto
da criacao das periferias, ja que os direitos fundamentais dessas pessoas nao seriam o foco de
preocupagoes do Estado e/ou Monarca, portanto, a construgao e organizacao das cidades, pouco
reguladas, ndo incluiam essa parcela relevante da populacao.

Devido aos cenarios expostos, a ideia de Estado-Social, foi aderida no Brasil e refletida,
especialmente, na Constituigdo Federal de 1988 que consolidou uma mudanga na estrutura do
Brasil. Refletindo em mudangas e inclusdes de novos entendimentos e proteg¢des relacionadas
ao direito de propriedade, direito de construgdo e direito urbanistico, que serdo desenvolvidas

no proéximo capitulo.
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3 PANORAMA JURIDICO E DOUTRINARIO SOBRE DIREITO DE
PROPRIEDADE, DIREITO DE CONSTRUCAO E DIREITO
URBANISTICO

Tendo em vista, o contexto histdrico exposto no capitulo anterior ¢ de extrema
relevancia diferenciar as conceituagdes doutrinarias contemporaneas de Direito de Propriedade,
Direito de Construgdo e Direito Urbanistico para compreender o instituto juridico da Outorga
Onerosa do Direito de Construir. Tais conceituagdes, presentes na legislagdo brasileira e
doutrina, apesar de semelhantes e de estarem relacionadas, tratam de institutos juridicos
completamente diferentes.

A atual Constituicdo Federal Brasileira de 1988 ¢ conhecida como Constituigao Cidada,
e em seus fundamentos protege a ideia de Estado-Social, portanto, visa assegurar e proteger os
direitos fundamentais e necessarios para vida digna de todos, incluindo direitos como moradia
e propriedade. Por meio dela foi consolidada uma mudanga severa de paradigma sobre as 3
areas do Direito de Propriedade, Direito de Construcao e Direito Urbanistico.

Os novos entendimentos sdo refletidos na Carta Magna, pois passa-se a garantir
expressamente tanto a protecdo do direito de propriedade quanto do bem-estar social. Isso
ocorre por meio da criacao do instrumento da fun¢do social da propriedade, ideia protegida e
consolidada no rol dos direitos e garantias fundamentais/clausulas pétreas (MEIRELLES, 2011,
p- 28 ¢ 29).

Apesar do proprietario de um imoével ainda ter amplos poderes sobre os bens de sua
propriedade e poder opor seu direito contra todos, ele deve respeitar as limitagdes delineadas
pela Constitui¢do Federal de 1988, como a cria¢do do instituto da fungdo social da propriedade
(artigo 5°, XXII e XXIII e artigo 170, II e III) e a previsdo de politicas urbanas que definem

regramentos para a utilizagao do direito de propriedade e do direito de construcao.

Art.5°, XXII. é garantido o direito de propriedade;
XXIII. a propriedade atendera a sua fun¢do social.

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valoriza¢do do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justica social, observados os seguintes principios: [...]

I1. propriedade privada;

III. fungdo social da propriedade.

As novas conceituagdes e delimitagcdes fixadas pela Constituicdo Federal de 1988,

consolidam a ideia de que o direito de propriedade e de construgdo apesar de serem detidos por
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particulares ndo sdo mais considerados como direitos absolutos, mas sim como direitos
relativos. Sendo apresentada e exposta a ideia de relatividade dos direitos, haja visto, que nada
mais ¢ absoluto, j& que nao se vive mais em um contexto de soberania de ideias individualistas
sobre a sociedade (MEIRELLES, 2011, p. 32).

O estudo e entendimento sobre esses trés institutos juridicos e a relatividade deles
envolve a compressao sobre a Outorga Onerosa do Direito de Construir, um instituto do direito
urbanistico que ¢ “detido” pelo Poder Publico e possibilita 0 mesmo de limitar a utilizagdo do
direito de propriedade e do direito de construcdo de serem exercidos pelo particular, tudo

visando a prevaléncia do interesse publico e do desenvolvimento saudavel das cidades.

3.1 DIREITO DE PROPRIEDADE

Conforme exposto, a ideia presente no Codigo de Bevilaqua (Cédigo Civil de 1916) de
que o direito de propriedade seria um direito absoluto, ja ndo estava mais recepcionada pela
Constituicao Federal de 1988, era uma ideia totalmente em sentido contrario ao disposto pela
principal norma juridica do pais. Dessa forma com o advento do Codigo Civil de 2002 foram
estabelecidas novas caracteristicas e limitagdes ao direito de propriedade que se encontrassem
em sintonia com as disposi¢des da Constitui¢do Federal de 1988.

Sendo assim, tem-se que no contexto da legislagao brasileira especifica, até¢ 2002, foi
atribuido pelo Codigo de Bevilaqua que a propriedade tinha um carater absoluto, isto &,
inatingivel, perpetuando a ideia de ndo intervencdo do estado sobre a propriedade privada. O
proprietario de um imovel poderia dispor do seu bem como desejasse, sem quase nenhuma
restri¢ao legislativa mais severa (PINTO, 2013, p. 75).

Nesse sentido, conforme exposto pela ilustre Hely Lopes Meirelles (2011, p. 20), a
doutrina classica associava o direito de propriedade a ideia de dominio, isto €, a capacidade do
individuo de deter a propriedade com poder absoluto, ilimitado e exclusivo. Dessa forma, tinha-
se que o proprietario poderia dispor do bem com bem entendesse sem nenhuma, ou quase
nenhuma, limitagdo pelo Estado.

Apesar das grandes mudangas na legislagdo civilista em 2002, que alteraram esse
conceito absolutério do direito de propriedade e adequa-lo as determinag¢des da Constituicao
Federal de 1988, alguns doutrinadores dizem que a legislacdo civilista preservou certo
conservadorismo em relagdo ao direito de propriedade, ja que ndo definiu no Cddigo Civil de

2002 o que seria exatamente o direito de propriedade, mas somente quais seriam os poderes
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atribuidos ao proprietario de um imével em razao da detengao do direito de propriedade. Nesse
sentido o Codigo Civil (Lei n® 10.406/02) define no artigo 1.228, caput, o direito de propriedade
como aquele em que o proprietdrio tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e 0 e 0
direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha.

Em vista disso, Gilmar Mendes expde, em sua obra “Curso de Direito Constitucional”

(2009, p. 467), que:

O conceito de propriedade sofreu profunda alteracdo no século passado. A
propriedade privada tradicional perdeu muito do seu significado como elemento
fundamental destinado a assegurar a subsisténcia individual e o poder de
autodeterminagdo como fator basico da ordem social. Como observado por Hesse, a
base da subsisténcia e do poder de autodetermina¢do do homem moderno nio ¢ mais
a propriedade privada em seu sentido tradicional, mas o proprio trabalho e o sistema
previdenciario e assistencial instituido e gerido pelo Estado. Essa evolugdo fez com
que o conceito constitucional de direito de propriedade se desvinculasse, pouco a
pouco, do contetdo eminentemente civilistico de que era adotado. (MENDES, 2009,
p. 467).

Em sintese, ilustra bem Maria Helena Diniz (2012, p. 129) o entendimento de que o
direito de propriedade ¢ “o direito que a pessoa fisica ou juridica tem, dentro dos limites
normativos, de usar, gozar e¢ dispor de um bem, corpéreo ou incorporeo, bem como de
reivindica-lo de quem injustamente o detenha”. Ressalta-se a necessidade deste direito ser
exercido dentro dos limites urbanisticos, que posteriormente serd observado que tais limitagdes
estdo presentes em legislacdes civeis (por exemplo relacionadas ao direito de vizinhancga) e
legislagdes urbanisticas.

Sendo assim, o Cédigo Civil de 2002, define um conceito de direito de propriedade
estivesse adequado a delimitacdes previamente definidas pelo direito constitucional. Destaca-
se que a grande alteracdo relacionada ao direito de propriedade trazida pela Constituicao
Federal de 1988 foi a necessidade de toda propriedade estar em conformidade com a sua fungao
social, ilustrando a necessidade deste direito estar em acordo com os interesses sociais e direitos
fundamentais.

Conforme ensina Flavio Tartuce (2013, p. 858), diante da combinacdo entre a
Constituicao Federal de 1988 e o Codigo Civil de 2002, “é possivel dizer que a fungdo social
pode se confundir com o proprio conceito de propriedade, diante de um carater inafastavel de
acompanhamento...” e que “a propriedade deve sempre atender aos interesses sociais, ao que
almeja o bem comum, evidenciando-se uma destina¢do positiva que deve ser dada a coisa”.

Dito isso, sdo expressas as delimitagdes trazidas pela Constituicdo Federal ao Direito de

Propriedade, portanto, passa-se tratar da relatividade do direito de propriedade em conjunto
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com a funcdo social da propriedade. Algo que ¢ notado em diversas normas, mas um exemplo
¢ a possibilidade de o Poder Publico desapropriar (art. 5°, inciso XXIV, da CF/88°) uma
propriedade privada que estd abandonada no centro de um municipio, isto ¢, que ndo esta
cumprindo com a sua fung¢ao social. Deve haver um sopesamento de direitos para ser verificado
qual direito dentro do caso concreto deve predominar, no exemplo dado, pode-se dizer que o
sopesamento preservaria o interesse publico, da coletividade, em detrimento do interesse

particular, conforme bem definido por Bordalo (2022, p. 56):

Nesse contexto, o interesse publico é que legitima a intromissao estatal no dominio
particular, o que permite concluir que o fundamento da intervengdo estatal na
propriedade encontra-se, de maneira genérica, no principio da supremacia do interesse
publico sobre o privado. (BORDALO, 2022, p. 56).

Sendo assim, Flavio Tartuce, juntamente com José Fernando Simao, definem como o

conceito de direito de propriedade o que segue:

A propriedade ¢é o direito que alguém possui em relagdo a um bem determinado. Trata-
se de um direito fundamental, protegido no art. 5°, inc. XXII, da Constituicao Federal,
mas que deve sempre atender a uma fungdo social, em prol de toda a coletividade. A
propriedade ¢ preenchida a partir dos atributos que constam do Cddigo Civil de 2002
(art. 1.228), sem perder de vista outros direitos, sobretudo aqueles com substrato
constitucional. (TARTUCE, 2013, p. 851).

Portanto, consolida-se a ideia na legislacdo e doutrina de que o direito de propriedade
atualmente possui limites normativos limitando a disposi¢do do bem em relagdo ao proprietario.
Tais limitagdes sdo tracadas em razdo da necessidade de uma propriedade ser utilizada de
acordo com a sua funcdo social, como bem exposto acima, mas também por meio de
mecanismos do Poder Publico que impdem regras para o desenvolvimento e disposi¢ao do solo,

por exemplo.

3.2 DIREITO DE CONSTRUCAO

Em conjunto com o direito de propriedade hé o direito de construgdo. Antes de defini-
lo ¢ relevante entender alguns conceitos sobre este instituto.
Entende-se como construgdo toda area edificada em um terreno, bem como todas as

alteragdes realizadas nele (demoligdo, muramento, escavacao, reformas de todos os tipos, para

3 Art. 5°, XXIV. a lei estabelecerd o procedimento para desapropriacio por necessidade ou utilidade publica, ou
por interesse social, mediante justa e prévia indenizagdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta
Constituicdo;
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fins de embelezamento até conservacao das edificagdes), nesse sentido define Hely Lopes

Meirelles (2011, p. 32):

Para fins de direito, entende-se por construgdo toda realizagdo material e intencional
do homem, visando a adaptar o imovel as suas conveniéncias. Nesse sentido tanto ¢
construcdo a edificagdo ou a reforma como a demoli¢do, 0 muramento, a escavacao,
o aterro, a pintura e de mais trabalhos destinados a beneficia, tapar, desobstruir,
conservar ou embelecar o prédio. (MEIRELLES, 2011, p. 32).

A construcdo e a edificagcdo correspondem ao objeto juridico do direito de construir,
instituto que também passou por diversas alteragdes em seu entendimento, bem como foi objeto
da criacdo e desenvolvimento de diversas teorias que o definiram de formas distintas. Dessa
forma, entenderemos que o Direito de Construir no solo urbano apesar de estar associado a
detencao do direito de propriedade e/ou posse de um imovel ndo € vinculado exclusivamente a
ele, tendo em vista que a utilizacdo do direito de constru¢do e do direito de propriedade
dependem do respeito as limitagdes e restrigdes impostas pelo direito urbanistico, devendo ser
um instituto que pode ser desvinculado da propriedade, como bem trata Oliveira (2005, p. 103):

Modernamente, o direito de propriedade pode ser destacado do direito de construir.
Este ndo mais se caracteriza como a realizacao de obra que altera a natureza, mas pode

constituir-se em direito autonomo, inclusive de ser negociado livremente, destacado
do proprio terreno. (OLIVEIRA, 2005, p. 103).

Como pressuposto de existéncia e validade do instituto juridico da Outorga Onerosa do
Direito de Construir ¢ necessario preservar o entendimento de que o direito de construcao ¢
apartado do direito de propriedade, bem como pode ser detido por pessoas diversas da figura
do proprietario de um bem imoével, de detencao do direito de construg¢do pelo Poder Publico.

Nesse sentido Meirelles (2011, p. 30) define que “o fundamento do direito de construir
esta no direito de propriedade, pois no uso, gozo e disponibilidade da coisa se compreende a
faculdade de transforma-la, edifica-la, beneficia-la, enfim, com todas as obras lhe favoregam a
utilizagdo ou lhe aumentem o valor economico”. Essa defini¢do estd em consondncia com o
determinado pelo Codigo Civil de 2002 que prevé que “o proprietario pode levantar em seu
terreno as construgdes que lhe aprouver, salvo o direito dos vizinhos e os regulamentos
administrativos” (art. 1.299).

Extrai-se da lei que apesar da regra ser a da liberdade de construir ha a relativizagdo
desse direito em razao do direito de vizinhanga (delimitagdes apresentadas no Codigo Civil de
2002) e dos regulamentos administrativos (matéria de ordem publica), bem como por

legislagcdes infraconstitucionais e até mesmo por disposi¢cdes definidas previamente pela
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Constituicao Federal de 1988, pois visa-se em primazia assegurar o bem-estar social de todas
as pessoas que integram o ambiente urbano.

Assim, as limitagdes civilistas ao direito de construir podem estar relacionadas, por
exemplo, ao direito de vizinhanga, no caso do art. 1.301 que determina a vedagdo da construgao,
a menos de um metro e meio da divisa do vizinho, de janela, eirado, terraco ou varanda, que
tem por objetivo preservar a intimidade e o bem-estar dos vizinhos. Também as limitagdes
podem ser administrativas representadas por meio de limitagdes urbanisticas®, da qual provem
a Outorga Onerosa do Direito de Construir, conforme ja exposto. Nesse sentido dispde Oliveira

(2005, p. 104):

Vé-se, pois, que ndo se cuida de direito absoluto e oponivel contra todos, mas de
direito que deve ser exercido em consonancia com as normas de policia edilicia,
decorrentes das normas urbanisticas, ao lado das restri¢des decorrentes do direito de
vizinhanga. (OLIVEIRA, 2005, p. 104).

Visto o exposto, para fins deste trabalho, entende-se que o direito de construgdo apesar
de ser um instituto juridico independente, este possui intrinseca relagdo ao direito de

propriedade e ¢ sujeito a condicionamentos determinados pelas normas de direito urbanistico.

3.3 DIREITO URBANISTICO

Tendo em vista as limitagdes expostas anteriormente, devemos delimitar o que ¢ o
direito urbanistico. Este tem como objetivo ordenar a relagdo juridica no ambiente urbano, ou
seja, ¢ um meio para que o Poder Publico ordene as transformagdes ocorrida ao longo do tempo

“ . . . 7 P ~ . .
nos territorios identificados como urbanos’, outorgando poderes para a administragao intervir
com legalidade no meio social e dominio privado, preservando interesses maiores, os interesses

da coletividade (SILVA, 2012, p. 34).

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de Construir - 10* ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2011, p. 107 e 108:
“Limitac¢des urbanisticas sdo todas as imposi¢des do Poder Publico destinadas a organizar os espagos habitaveis,
de modo a propiciar ao homem as melhores condi¢des de vida na comunidade.”

7 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro - 7* ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2012, p. 24: “Para
que um centro habitacional seja conceituado como urbano torna-se necessario preencher, no minimo, os seguintes
requisitos: (1) densidade demografica especifica; (2) profissdes urbanas como comércio e manufaturas, com
suficiente diversificagdo; (3) economia urbana permanente, com relagdes especiais com o meio rural; (4) existéncia
de camada urbana com produg@o, consume e direitos proprios.”
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Nesse sentido, Hely Lopes Meirelles (2007, p. 511 apud BARENTIN, 2018) define que
a legislacao urbanistica ¢ “um conjunto de medidas estatais destinadas a organizar os espagos

habitaveis, de modo a propiciar melhores condi¢des de vida a0 homem na comunidade"®.

Dessa forma, considerando o contexto historico, entende-se que as legislacdes
urbanisticas sao um produto da urbanizacao problematica e descontrolada que correspondem a
uma tentativa de solucdo pela via intervencionista estatal para transformar o meio urbano
através da urbanificacdo (SILVA, 2012, p. 27), por isso a legislagdo urbanistica seria uma
maneira do Estado outorgar poderes para que os Poderes Publicos Federal, Estadual e Municipal
intervenham e regulem a urbanizacdo, trazendo um tratamento mais hegemodnico nas
transformagdes continuamente existentes no contexto urbano e retificando o que foi feito de

forma equivocada e desordenada no passado.

A urbanizagdo gera enormes problemas. Deteriora o ambiente urbano. Provoca a
desorganizagdo social, com caréncia de habitagdo, desemprego, problemas de higiene
e de saneamento basico. Modifica a utiliza¢do do solo e transforma a paisagem urbana.
A solugdo desses problemas obtém-se pela intervencao do Poder Publico, que procura
transformar o meio urbano e criar novas formas urbanas. Da-se, entdo, a
urbanifica¢do, processo deliberado de correcdo da urbanizagdo, consistente na
renovagao urbana, que ¢ a reurbanizagao, ou na criagdo artificial de nucleos urbanos,
como as cidades novas [...] Brasilia. (SILVA, 2012, p. 27).

As normas de direito urbanistico possuem natureza de ordem publica’, pois s3o normas
que constrangem, limitam e obrigam tanto particulares quanto a propria administragdo publica,
além de serem imposi¢des imprescritiveis, irrenuncidveis e intransacionaveis (MEIRELLES,

2011, p. 110).

J4

Por isso a area do direito urbanistico ¢ a geradora das limitagdes urbanisticas
mencionadas anteriormente, que restringem o direito de propriedade e o direito de construgao.
Dessa forma tanto o direito quanto as limitagdes urbanisticas visam o bem-estar social, podendo
regular o uso do solo, as construgdes e o desenvolvimento urbano, com o objetivo de melhorar
das condigdes de vida coletiva, sob o aspecto fisico-social no territorio urbano.

Tendo em vista o exposto, observa-se a existéncia de uma interdependéncia entre o
direito de propriedade, direito de construgdo e o direito urbanistico. Especialmente a relagao
entre direito urbanistico com os outros dois, ja que este que relativiza os direitos de propriedade

e de construcao.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiros — 15* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. P. 511.

° Tal entendimento esta de acordo com o definido no art. 1°, paragrafo tnico da Constitui¢io Federal. “[...] normas
de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranga
e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental.”
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Visando os objetivos deste trabalho, destaca-se a diferenciacdo entre direito urbanistico

e direito de constru¢do definida por Hely Lopes Meirelles (2012, p. 108 a 110):

Direito Urbanistico ndo se confunde com o direito de construir [...], embora
mantenham intimas conexdes e seus preceitos muitas vezes de interpenetrem, sem
qualquer colisdo, visto que protegem interesses diversos e se embasam em
fundamentos diferentes. Realmente o direito de construir [...] ¢ de ordem privada e
disciplinam construg¢des [...], enquanto o Direito Urbanistico ordena o espago urbano
e as areas rurais que nele interferem através de imposicdes de ordem publica,
expressas em normas de uso e ocupacao do solo urbano ou urbanizavel, ou de protecdo
ambiental, ou enuncia regras estruturais ¢ funcionais da edificacdo urbana
coletivamente considerada. (MEIRELLES, 2012, p. 108 a 110).

Entende-se, portanto, que o Direito Urbanistico ¢ uma norma de direito publico que
ordena e limita os interesses particulares dentro de aspectos territoriais, por exemplo interesses
vinculados ao direito de construir, levantar edificagdes, no ambito dos espagos € do uso e

ocupacao do solo urbano ou urbanizavel.

3.4 POSITIVACAO ATUAL DO DIREITO URBANISTICO

A legislagdo o direito urbanistico passou a ser prevista e protegida pela Constituigao
Federal de 1988 como uma disciplina autonoma, através, especialmente, da criagdo de um
capitulo dedicado exclusivamente a ela, denominado Politicas Urbanas (art. 182 e 183), nos
quais sdo definidas disposi¢des gerais sobre a politica urbana no territorio do Brasil.

Inicialmente devemos entender que a Constituicdo Federal de 1988 atribuiu
competéncia para tratar do direito urbanistico entre a Unido, os Estados e Distrito Federal e os
Municipios. A responsabilidade para legislar sobre o direito urbanistico seria concorrente entre
a Unido, Estados e Distrito Federal (artigo 24, inciso I). Cabendo a Unido definir regras gerais
sobre o direito urbanistico (§1°), o que o fez, por exemplo, por meio da Lei n® 10.257/2001

(“Estatuto da Cidade”). Restando aos Estados e Distrito Federal completar as regras gerais, ja

que possuem competéncia suplementar (§2°) — nos casos em que a Unido ndo tenha definido as
regras gerais sobre os temas relevantes de direito urbanistico cabe a eles defini-las — exercendo
competéncia legislativa plena para suprir a falta de legislagdo sobre o tema (§3°), valida até a

Unido dispor sobre a tematica (§4°).

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente
sobre:

I - direito [...] urbanistico;
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§ 1° No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a
estabelecer normas gerais. (Vide Lei n° 13.874, de 2019)

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a
competéncia suplementar dos Estados. (Vide Lei n° 13.874, de 2019)

§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia
legislativa plena, para atender a suas peculiaridades. (Vide Lei n® 13.874, de 2019)

§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei
estadual, no que lhe for contrario. (Vide Lei n° 13.874, de 2019)

Em relagdo a Unido também lhe ¢ concedida a competéncia sobre a elaboragdo e
execucdo de planos nacionais e regionais sobre a ordenacao do territorio e de desenvolvimento
econdmico e social (art. 21, IX) e sobre a instituicao de diretrizes para o desenvolvimento

urbano, inclusive sobre habitagdo (art. 21, XX).

Art. 21. Compete a Unido:

IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territorio e de
desenvolvimento econdmico e social;

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo,
saneamento basico e transportes urbanos;

J4 aos Municipios resta, conforme definido pela Constituigdo Federal, a competéncia
relativa a promog¢do ¢ adequacdo do ordenamento territorial, por meio de planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano (art. 30, VIII), além de poder
legislar sobre assuntos de interesse local (art. 30, I) e suplementar a legislagdo federal e estadual
no que couber (art. 30, II) — em termos urbanisticos, envolve, por exemplo, tratar de temas
inicialmente previstos e definidos no Estatuto da Cidade, como o instrumento juridicos da

Outorga Onerosa do Direito de Construir.

Art. 30. Compete aos Municipios:

I - legislar sobre assuntos de interesse local;

I - suplementar a legislagdo federal e a estadual no que couber;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano;

Ainda relacionado as responsabilidades do Poder Publico Municipal diante do direito
urbanistico, conforme definido pelo artigo 182, a politica de desenvolvimento urbano deve ser
desenvolvida pelo poder publico municipal, por meio do Plano Diretor, legislagao especifica
para a organizacao das cidades. Ainda, este artigo, presente na maior € mais importante
legislacdo do Brasil, define expressamente que os Poderes Publicos podem limitar os direitos
de propriedade e de constru¢do se houver o objetivo de, por exemplo, de ordenar o pleno
desenvolvimento das fungées sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. Além
de estabelecer a necessidade da criagdao de diretrizes gerais por meio de Lei sobre o tema das

politicas de desenvolvimento urbano.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Lei/L13874.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Lei/L13874.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Lei/L13874.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2019/Lei/L13874.htm#art1
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Art. 182, da Constituicdo Federal de 1988. A politica de desenvolvimento urbano,
executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei,
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes. (Regulamento) (Vide Lei n® 13.311, de 11 de
julho de 2016)

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio para cidades com
mais de vinte mil habitantes, ¢ o instrumento basico da politica de desenvolvimento e
de expansdo urbana.

De forma sucinta, Meirelles (2012, p. 114 e 115) trata das competéncias sobre o direito

urbanistico e sobre a legislagdo municipal que trata de limitagdes urbanisticas:

Verifica-se, assim, que as limitagdes urbanisticas podem ser impostas pelas trés
entidades estatais (Unido, Estados e Municipios), no ambito das respectivas
competéncias. Cabe a Unido elaborar o plano nacional de ordenacgdo do territorio e
editar as normas gerais de Urbanismo; compete aos Estados organizar o plano estadual
de ordenacgao do territorio e estabelecer normas urbanisticas regionais, suplementares
das federais; aos Municipios cumpre elaborar o Plano Diretor e promover o adequado
ordenamento urbano, instituindo as normas legais pertinentes.

As limita¢Ges urbanisticas municipais expressam-se através do Plano Diretor ¢ da
regulamentacdo edilicia, que abrangem todo o ordenamento urbano e das areas
urbanizaveis. (MEIRELLES, 2012, p. 114 e 115).

O estabelecimento das diretrizes gerais da politica urbana, conforme definido no caput
do artigo 182, da Constituicdo Federal de 1988, foi realizado por meio da edi¢do e promulgagao
do Estatuto da Cidade (Lei Federal n® 10.257/2001).

O Estatuto da Cidade define no artigo 4°, uma série de instrumentos que podem ser
utilizados para a politica urbana, isto ¢, formas de interven¢do do estado nas propriedades
privadas com o objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das fungées sociais da cidade e
da propriedade urbana (art. 1°, do Estatuto da Cidade).

Um dos instrumentos criados pelo Estatuto da Cidade, e objeto do presente trabalho, ¢
a Outorga Onerosa do Direito de Construir, que estabelece limitagdes ao exercicio do direito de
construgado e do direito de propriedade.

A 1ideia principal deste instrumento urbanistico envolve a necessidade de defini¢do pelo
Poder Publico municipal de quantidades minimas e maximas para a edificagdo no municipio.
Dessa forma o proprietario de imovel pode construir até o limite minimo e, caso ele deseje
construir além do minimo, e for possivel, ¢ necessario pedir ao Poder Publico municipal outorga
para construir até o limite maximo. Serd exigido do beneficiario deste instituto uma
contrapartida para a concessao da outorga, que serd revertida para o cumprimento de metas

urbanisticas dentro do municipio.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13311.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13311.htm
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Tal instrumento ¢ um exemplo perfeito sobre a relatividade dos direitos mencionada
anteriormente, pois mantem-se ao proprietario o direito construir, mas s6 havera construgdes
sem a necessidade de pagamento de outorga, se estas estiverem dentro dos limites minimos
definidos pela legislagdo urbanistica do municipio. Tal situagdo ndo poderia ser diferente,
considerando que a limitagao completa do direito de constru¢do (ou do direito de propriedade)
pelo direito urbanistico resultaria em uma restri¢ao arbitraria do Estado sobre os direitos dos

particulares, € ndo em um sopesamento de direitos. Ressalta-se o exposto por Meirelles:

[...] limitagdes urbanisticas protegem a coletividade na sua generalidade. Umas e
outras condicionam o uso da propriedade, restringem direitos individuais, coartam
atividades particulares, tolhem a liberdade de construgdo, mas em nome de interesses
diferentes. (MEIRELLES, 2012, p. 108)

[...] as limitag¢des urbanisticas devem corresponder as justas exigéncias do interesse
coletivo que as motiva, sem produzir um total aniquilamento da propriedade [...]
(MEIRELLES, 2012, p. 111)

Dessa forma, destaca-se a importancia do papel do Plano Diretor (e de outras legislagoes
de cunho municipal, como Lei de Zoneamento, Codigo de Obras e de Postura etc.) para o
ordenamento e intervengdes dos Municipios na constru¢do das dreas urbanas, ja4 que os
criadores dessas normas juridicas estdo em contato direto com os pontos positivos € as
problematicas existentes no territorio municipal, dessa forma ¢ facultado a eles estabelecerem
normas especificas para o atendimento de suas necessidades, visando a melhor forma de

desenvolvimento saudavel e pelo bem-estar da populacdo que vive naquele territorio.

A esse respeito, o texto constitucional consigna que “a propriedade urbana cumpre
sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade
expressas no plano diretor” (art. 182, §2°). Seguindo as disposicdes, estabelecidas pela
Lei 10.257/2001 — Estatuto da Cidade —, o Plano Diretor vai estabelecer as diretrizes
para aproveitamento dos iméveis urbanos, de acordo com sua fun¢do no ordenamento
da cidade. Convém lembrar, contudo, que o texto do art. 182, §4°, aponta, a contrario
sensu, os lineamentos basicos da fung¢do social do imovel urbano: deve estar
edificado, ou utilizado adequadamente. (MEIRELLES, 2012, p. 28 ¢ 29).

J&4 tendo estabelecido aspectos gerais e delimitado os direitos de propriedade, de
construgdo e urbanistico, bem como desenvolvido os aspectos principais sobre as normativas
urbanisticas, que norteiam e ddo embasamento inicial ao instrumento juridico da Outorga
Onerosa do Direito de Construir, devemos focar finalmente na propria Outorga Onerosa do

Direito de Construir, seu surgimento e suas defini¢des legislativas e doutrinarias.
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4 ELEMENTOS ESSENCIAIS PARA A CONCEITUACAO PARA A
OUTORGA ONEROSA DO DIREITO DE CONSTRUIR: O
INSTITUTO DO SOLO CRIADO E O COEFICIENTE DE
APROVEITAMENTO

4.1 O INSTITUTO DO SOLO CRIADO

Conforme panorama histérico demonstrado no primeiro capitulo, com o advento da
revolucdo industrial houve intensa ocupagdo do solo urbano, gerando déficit habitacional, isto

¢, havia uma discrepancia relevante na relagao entre populagao urbana, habita¢dao e comércio.

Assim, passou-se a ser necessdria a criagdo de novas técnicas de edificagdo para
possibilitar o aumento do uso do solo natural, sendo criado o solo artificial. Sendo o solo

artificial:

[...] ndo é a mera ocupagdo do espago aéreo, mas de surgimento de pisos artificiais
(SILVA, 1981, p. 310), com aumento de area edificavel em relagdo ao solo natural.
Por exemplo, ndo ¢ o caso de uma torre de telefonia, mas de um edificio de
apartamentos ou garagens subterraneas. Referida técnica de construgdo foi fonte
material do instituto juridico do solo criado. Nao haveria razao juridica e nem logica
a criacdo da figura do solo criado se ndo existissem aludidas técnicas construtivas de
cria¢do do solo artificial. O aumento da capacidade construtiva sobre o solo urbano,
na maior parte das vezes, tende a elevar o adensamento populacional sobre a area onde
estd situada a construc@o e seu entorno, ocasionando um descompasso entre as areas
publicas e privadas. (BOSQUESI, 2006, p. 24).

Dessa forma, a partir da técnica criada pelo homem do solo artificial tem-se a criagao
do instituto do solo criado. Inicialmente esse instituto era descrito apenas como o espago
edificado, utilizado para fins urbanos, que ndo estivesse mais em contato com o solo natural.
Nesse cenario o solo criado ndo gerava implicagdes na ordenagdo urbanistica, correspondia
apenas ao desenvolvimento vertical das cidades (DALEFFE, 1997, p. 303).

Entretanto, com o aumento do uso e ocupagao do solo urbano ¢ a utilizagdo cada vez
maior do solo artificial, ou seja, com a criacao frequente de edificacdes verticais, passou a ser
necessaria a realizagdo de estudos urbanisticos sobre o solo criado e seu impacto no
desenvolvimento urbano, sendo necessaria a regulagdo juridica do mesmo (DALEFFE, 1997,

p. 303).
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Dessa forma, o solo criado se tornou um instituto juridico relacionado exclusivamente
ao solo artificial que excedesse um coeficiente de aproveitamento unico, uniforme de
aproveitamento, valido para todos os imoveis urbanos de determinada regido (DALEFFE,
1997, p. 303).

No Brasil, o instituto juridico do solo criado foi consolidado por diversos especialistas
relevantes e estudiosos sobre a tematica através da Carta de Embu'?, documento elaborado em
decorréncia de um semindrio realizado em Sdo Paulo, no ano de 1976, promovido pela
Fundagao Prefeito Faria Lima.

Somente em 2001, o instituto foi positivado por meio do Estatuto da Cidade, através da
criagcdo do instrumento juridico da Outorga Onerosa do Direito de Construir. Dessa forma, a
OOCD representa o ato administrativo pelo qual ¢ constituido o instituto do solo criado
(BOSQUESI, 2006, p. 37).

Nesse sentido, define Bosquesi (2006, p. 32):

Conceitua-se o solo criado, portanto, como o direito de construir resultante do ato
administrativo de outorga, acima de um determinado indice de aproveitamento basico,
fixado em lei, em solo urbano situado numa zona especifica, em que haja permisséo
para adogdo deste instituto, mediante o adimplemento, pelo beneficiario, da prestagcdo
de uma contrapartida, fixada pela autoridade competente, para o fim de assegurar o
equilibrio entre os encargos e beneficios resultantes da atividade urbanistica e a funcao
social da propriedade. (BOSQUESI, 2006, p. 32).

(grifos nossos)

No mesmo sentido define Hely Lopes Meirelles (2011, p. 172):

Este instrumento de atuacgdo urbanistica vinha sendo estudado pela doutrina, desde
longa data, sob a denominacdo de “solo criado”. Tal expressdo parte da ideia de que
cada proprietario de uma determinada area, ao nela edificar em varios andares, estaria
criando novos solos, pelos quais deveria pagar uma determinada importancia aos
cofres publicos, para compensar 0s encargos e custos extraordindrios que a
verticalizagdo acarreta a prestagdo de servigos publicos. (MEIRELLES, 2011, p. 172).

10 A Carta de Embu resultou em importantes conclusdes (Fundagio Prefeito Faria Lima — CEPAM — Centro De
Estudos E Pesquisas De Administragdo Municipal. Estatuto da Cidade. Sdo Paulo: Imprensa Oficial, 2001): “1. E
constitucional a fixac¢@o, pelo Municipio, de um coeficiente unico de edificagdo para todos os terrenos urbanos.
1.1. A fixacdo desse coeficiente ndo interfere com a competéncia municipal para estabelecer indices diversos de
utilizacdo dos terrenos, tal como ja se faz, mediante legislacdo de zoneamento. 1.2. Toda edificacdo acima do
coeficiente tnico ¢ considerada solo criado, quer envolva ocupagdo de espaco aéreo, quer a de subsolo. 2. E
constitucional exigir, na forma da lei municipal, como condig@o de cria¢do do 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, ¢ admissivel sua substituicdo pelo equivalente econémico.
2.1. O proprietario de imovel sujeito a limitagdes administrativas, que impecam a plena utilizagdo do coeficiente
unico de edificagdo, podera alienar a parcela ndo-utilizavel do direito de construir. 2.2. No caso de imovel tombado,
o proprietario podera alienar o direito de construir correspondente a area edificada ou ao coeficiente Uinico de
edifica¢@o.” (Fundagdo Prefeito Faria Lima — CEPAM, 1977, apud Bosquesi, 2006, p. 28)
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A delimitacdo de limites construtivos para a ordenacdo das edificagdes ¢ refletida
através dos municipios que devem definir um indice de aproveitamento minimo € maximo,
conceitos que serao desenvolvidos a seguir, para ordenar e controlar a criacdo de solos
artificiais.

No contexto da Outorga Onerosa do Direito de Construir, conclui-se que a doutrina
reconheceu que solo criado corresponde ao solo artificial excedente ao indice de
aproveitamento basico, definido pela legislagdo municipal, ou seja, o solo criado ¢ a area
construida que foi outorgada pelo poder publico por meio da Outorga Onerosa do Direito de
Construir para possibilitar a construcao de edificagdes acima do indice de aproveitamento

basico, mas dentro do limite definido para o indice de aproveitamento maximo.

4.2 O COEFICIENTE DE APROVEITAMENTO

Para adentrar e compreender totalmente o que seria o instituto da Outorga Onerosa do
Direito de construir ¢ necessario ter nitida a conceituacdo do que seria Coeficiente de
Aproveitamento (“CA”). Tal conceito € definido no art. 28, §1°, do Estatuto da Cidade, como a
relagdo entre a drea edificavel e a area do terreno, isto é, corresponde em termos quantificaveis
ao quanto podera ser construido/edificado em um imével tendo por base a area do terreno.

Silva (2012, p. 250) define que o CA representa “um grau de aproveitamento do terreno,
isto €, [...] a quantidade de edificagdo, em metros quadrados, que pode ser construida na
superficie edificavel do terreno”. Para exemplificar, uma constru¢do com area igual a area do
terreno corresponde a um coeficiente de aproveitamento igual a 1 (um).

Dentro desse conceito o Poder Publico Municipal deve definir, no Plano Diretor do
Municipio e na legislagdo urbanistica especifica, o Coeficiente de Aproveitamento Basico (“CA
Basico”) e o Coeficiente de Aproveitamento Maximo (“CA Maximo™’) das zonas existentes no
municipio.

O CA Basico garante ao proprietario de um imével um direito minimo de construg@o no
solo, sem necessidade de uma contrapartida. Por meio dele é possivel exercer plenamente o
direito de propriedade e de construgao.

No caso de edificagdes que ultrapassarem a quantidade estipulada de area construida
pela area do terreno, definida pelo CA Bésico, deverd ser realizado o pagamento da

contrapartida financeira da outorga onerosa. A area edificada a mais deverd sempre estar dentro
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do limite estipulado pela legislagdo. Esse limite ¢ definido por meio do CA Méximo, que
corresponde a area maxima edificavel em relacao a area do terreno que se pode construir em
um imoével, limitando a quantidade do potencial construtivo de um imédvel.

Para ilustrar, o Municipio “X” define no Plano Diretor que o CA Basico da Zona Urbana
Especial serd igual a 1 e 0 CA Maximo serd 5. Dessa forma, um terreno com érea igual a 100m?
podera ter uma area edificada de até 100m? sem a necessidade do pagamento de contrapartida
financeira. O CA Maximo daquela mesma zona corresponde a 5, dessa forma € possibilitada a
construcdo de até 5 vezes a area do terreno, o equivalente a uma area edificada de até 500m?.
Para ser possivel edificar a partir de 100m? é necessario ser solicitado junto ao Poder Publico
Municipal a Outorga Onerosa do Direito de Construir, que serd concedida mediante o
pagamento de uma contrapartida financeira, definida pela lei municipal, do beneficiario da
outorga.

Nesse mesmo sentido exemplifica Silva (2011, p. 250 e 251):

De fato, o coeficiente de aproveitamento ¢ a relagdo existente entre a area total da
construgdo ¢ a area do lote. Se se quer implantar no terreno uma constru¢ao com area
correspondente a do terreno, entdo, o coeficiente de aproveitamento ¢ igual a 1,0. A
legislagdo urbanistica estabelece o aproveitamento maximo para as diversas zonas ou
areas. A de Sédo Paulo estabelece o coeficiente de aproveitamento entre 1,0 a 4,0 de
modo geral, mas em casos especiais chega a 0,2; assim, quem tem um terreno de
1.000m? podera construir nele o maximo de 1.000m? onde o coeficiente for 1,0;
4.000m?, onde o coeficiente for 4,0; e apenas 200m?, onde for 0,2. O que importa,
portanto, ¢ fixar o conceito de “coeficiente de aproveitamento maximo”, que ¢é o fator
pelo qual a area do lote deve ser multiplicada para se obter a area total de edificagio
maxima permitida nesse mesmo lote. Se, por exemplo, o coeficiente de
aproveitamento maximo for 2,2, isso quer dizer que se pode assentar no lote até 2,2
vezes a sua area; se esta for, por exemplo, 360m?, temos que, nesse lote, a construgao
maxima permitida serd de 2,2 x 360 = 797m?. Nesse caso, porém, de outorga onerosa
do direito de construir admite-se constru¢do acima do coeficiente de aproveitamento
basico [...].

Portanto, a partir da definicdo dos Coeficientes de Aproveitamento, na legislacao
municipal, surge a possibilidade de as edificagdes ndo necessitarem de contrapartida financeira
da outorga onerosa do direito de construir, nos casos em que a area construida da edificacdo
esteja dentro da quantidade definida pelo CA Basico — direito assegurado ao proprietario de um
imovel — ou necessitem prestar a contrapartida financeira da Outorga Onerosa do Direito de
Construir. Nessa segunda situacdo, a area construida da edificagdo serd superior ao definido

pelo CA Basico, e devera estar dentro do valor definido pelo CA Maximo.
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5 A OUTORGA ONEROSA DO DIREITO DE CONSTRUIR NO
ESTATUTO DA CIDADE E NA DOUTRINA

Inicialmente, deve-se compreender o conceito do instituto da Outorga Onerosa do
Direito de Construir para posteriormente serem estudados os fundamentos e embasamentos
gerais estipulados pelo Estatuto da Cidade e especificos estipulados no Plano Diretor, para os
fins deste trabalho analisaremos o Plano Direito do Municipio de Sao Paulo

A Outorga Onerosa do Direito de Construir se consolida como um instituto juridico e
politico de politica urbana por meio do Estatuto da Cidade (art. 4°, inciso V, alinea “n”), para
ser utilizada na organizagdo do espago urbano e desenvolvimento das cidades com um papel

duplo de gestao do territorio e de financiamento.

Art. 49 caput. Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:

[..]

V — institutos juridicos e politicos:
[...]

n) outorga onerosa do direito de construir e de alteragdo de uso;

Os artigos 28 a 31, do Estatuto da Cidade, positivam as diretrizes gerais para a criacao
do instrumento urbanistico da Outorga Onerosa do Direito de Construir.

A expressao “Outorga Onerosa do Direito de Construir” remete a interpretacdo de que
este ¢ um instrumento referente a uma permissao a ser concedida pela administragdo publica
(outorga), mediante pagamento (onerosa) relativa ao direito de construcdo (direito de
construir). Este instrumento constitui o chamado instituto do solo criado, que existe a partir da
edificagdo de solos artificiais, correspondente a edificagdes acima do CA Minimo definido pela
legislagdo municipal.

O conceito provindo da lei referente a Outorga Onerosa do Direito de Construir ¢ um
resultado da interpretacdo do art. 28, do Estatuto da Cidade. Por meio do qual ¢ definido que
serdo fixadas areas para que o direito de construir acima do CA Basico, delimitado pelo Plano
Diretor (Lei Municipal), podera ser exercido a partir de contrapartida prestada pelo beneficiario

desta Outorga.

Art. 28. O plano diretor podera fixar areas nas quais o direito de construir podera ser
exercido acima do coeficiente de aproveitamento basico adotado, mediante
contrapartida a ser prestada pelo beneficiario.
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Destaca-se também, do caput do art. 28, que cabera ao Plano Diretor de cada municipio
definir diretrizes especificas sobre a Outorga Onerosa. E, ainda, destaca-se que o Plano Diretor,
que sera desenvolvido no proximo capitulo, ¢ uma lei facultativa para alguns municipios,
portanto, o Poder Publico Municipal pode optar, considerando a sua discricionariedade, por ndo
cria-lo, neste caso ndo poderia haver a criagdo para o Aambito municipal da Outorga Onerosa do

Direito de Construir, impossibilitando a constru¢do acima da area construida minima.

Na doutrina ha diversas defini¢des deste instrumento juridico, Bordalo (2022, p. 89)

define a Outorga Onerosa do Direito de Construir da seguinte forma:

Nesse sentido, a outorga onerosa do direito de construir pode ser definida como o
instrumento publico que legitima o particular a construir acima de um determinado
indice (o coeficiente de aproveitamento basico), mediante o oferecimento de uma
contrapartida pecuniaria. Também ¢é denominada solo criado (ou solo virtual).
Conforme apreciado pelo STF, “solo criado ¢ o solo artificialmente criado pelo
homem (sobre ou sob o solo natural), resultado da construgdo praticada em volume
superior ao permitido nos limites de um coeficiente unico de aproveitamento” (RE
387.047, Rel. Min. Eros Grau, DJe 02.05.2008). 9 (BORDALO, 2022, p. 89).

Esta também ¢ qualificada nesse mesmo sentido (GASPARINI, 2002, p. 170 e
FIGUEIREDO, 2005, p. 124 apud BOSQUESI, 2006, p. 37):

Gasparini (2002, p. 170)!!, por sua vez, conceitua a outorga onerosa do direito de
construir como “a licen¢a dada pelo Municipio ao particular, proprietario de certo
imével situado em area urbana, delimitada pelo plano diretor, para, mediante
contrapartida, construir acima do coeficiente de aproveitamento”. (apud BOSQUESI,
2006, p. 37).

Consoante Figueiredo (L.V., 2005, p. 124) a “outorga onerosa consiste na
possibilidade de edificagdo maior mediante contrapartida do construtor e, além disso,
deve haver possibilidade de a area comportar tal edificacdo”. (apud BOSQUESI,
2000, p. 37).

O art. 28, §1°, trata do CA que seria a relagdo entre a drea edificavel e a area do terreno
e define que além da faculdade do Poder Publico Municipal fixar ou ndo a Outorga Onerosa do
Direito de Construir também lhe ¢ facultado fixar no Plano Diretor um coeficiente de
aproveitamento bdsico unico para toda a zona urbana ou diferenciado para areas especificas
dentro da zona urbana (art. 28, §2°). Em relagdo ao CA Méaximo, também cabe ao Plano Diretor
a definicdo dos limites maximos a serem atingidos pelos coeficientes de aproveitamento,
considerando a proporcionalidade entre a infraestrutura existente e o aumento de densidade

esperado em cada drea (art. 28, §3°).

' GASPARINI, Didgenes. O Estatuto da Cidade. Sdo Paulo: NDJ, 2002.
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Dessa forma, ¢ requisito de existéncia para a Outorga Onerosa do Direito de Construir
a fixagdo de uma drea ou zona pelo plano diretor na qual se admite construir além do
coeficiente basico (SILVA, 2011), isto €, que seja delimitado um CA Maximo pelo Plano
Diretor. Nesse sentido, trata Meirelles (2011, p. 173):

A utilizagdo da outorga onerosa do direito de construir depende da prévia estipulagdo,
pela lei municipal, de um coeficiente basico de aproveitamento do terreno, ou seja, de
quanto pode ser construido, gratuitamente, com relagdo a area do terreno. Coeficiente
de aproveitamento ¢ a relacdo entre a area edificavel e a area do terreno ou mais (duas
ou trés vezes, p. ex.), cobrando-se apenas pelo excedente, vale dizer, pela area
construida que exceder aquela permitida como coeficiente basico. (MEIRELLES,
2011, p. 173).

Entende-se, portanto, que o direito de construir, tratado na Outorga Onerosa do Direito
de construir, ¢ aquele correspondente a quantidade de area edificada maior que o CA Baésico e

menor que o CA Méximo e ¢ detido pelo Poder Publico.

Isto ¢, este ndo ¢ um direito subjetivo detido pelo proprietario de um imoével, mas se
refere a um direito detido pelo Poder Publico Municipal. O direito de construir do proprietario
seria apenas o direito de construgdo basico, correspondente a quantidade de area construida
delimitada pelo CA Baésico, enquanto o direito de construir acima do CA Basico,
correspondente ao instituto do solo criado, seria detido pelo Poder Publico sob a possibilidade

de ser outorgado para o particular, quando autorizado previamente por lei.

A onerosidade da outorga ¢, na verdade, uma consequéncia do estabelecimento do
instituto do solo criado. Afinal, somente faz sentido prever a possibilidade de outorga
onerosa (de todo modo, uma faculdade que assistira ao particular interessado em
edificar para além do coeficiente basico de aproveitamento) se preexistir a nogdo de
que a edificag@o para além destes pardmetros constitui criacdo de solo a qual néo
corresponde um direito subjetivo do particular. Tanto € assim que o instituto do solo
criado, tal como definido logo no inicio deste texto, vem delimitado no art. 28 do
Estatuto da Cidade, enquanto a outorga onerosa propriamente dita somente vira a ser
tratada em seu art. 30. (NETO et. al., 2006, p. 234 e 235)

Considerando que o direito de propriedade e constru¢do sdo institutos independentes e
relativos € legitimada a possibilidade, quando prevista em lei especifica, da outorga pelo Poder
Publico ao particular, para aumentar o potencial construtivo de um imével — constru¢ao acima
do limite (coeficiente basico) estabelecido pela legislagdo municipal — por meio do pagamento
de uma contrapartida financeira do particular. Sendo esse um meio do Poder Publico Municipal
delimitar o desenvolvimento urbano e impor limitagdes nas construgdes verticais.

Jano art. 30 e seus incisos, do Estatuto da Cidade, ¢ previsto que, além do Plano Diretor,

sera necessaria a criagdo de lei municipal especifica para o estabelecimento de condigdes
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determinando: a formula de calculo para a cobranga (inciso 1), os casos passiveis de isen¢do
do pagamento da outorga (inciso 1) e a contrapartida do beneficiario (inciso III) para o
exercicio da Outorga Onerosa do Direito de Construir.

Ressalta-se que a lei municipal especifica estipulada pelo artigo mencionado no
paragrafo anterior € diversa do Plano Diretor (NETO, 2006, p. 241).

Em suma, a defini¢do da aplicabilidade da Outorga Onerosa do Direito de Construir e
os parametros gerais sobre o Coeficiente de Aproveitamento em todo o territorio municipal sdo
de responsabilidade do Plano Diretor, e legislacdes especificas definirdo condigdes para a
Outorga, conforme o disposto nos incisos do artigo 30 bem mencionados acima'!?, ambas
garantem aos municipios a discricionariedade de aplicar o instituto da Outorga Onerosa do
Direito de Construir e seus instrumentos (como o Coeficiente de Aproveitamento) da melhor
forma considerando as particularidades e necessidades de cada regido da cidade, expertise que
a Unido e os Estados nao conseguiriam ter, cabendo somente ao proprio Municipio.

Dessa forma, é possivel fazer uma comparagdo com o instituto do solo criado em que
“vérios aspectos [...] foram deixados ao Municipio para que os instituissem de forma mais
proxima a sua realidade, no ambito de sua competéncia discriciondria [...]” (BOSQUESI, 2006,
p. 7).

Os incisos do artigo 30 focam na forma e hipdteses que a lei municipal devera tratar da
contrapartida a ser prestada pelo beneficiario da Outorga Onerosa do Direito de Construir.

O inciso I refere-se a formula de calculo para cobranga da outorga do direito, entretanto
a doutrina destaca que tal cobranga ndo precisa ser paga em pecUnia, mas pode estar
condicionada a outra contrapartida do beneficiario, por exemplo a doagdo de areas em outra
regido ou ao compromisso de efetivar investimentos em infra-estrutura urbana na mesma zona
ou em outras areas da cidade (NETO et. al., 2006, p. 243).

J& o inciso II, refere-se a regras de isen¢do relativos ao pagamento da Outorga, tal
isengdo ¢ um mecanismo de incentivo, que pode ser utilizado pelo municipio para desenvolver
edificacdes, com solos artificiais, em partes especificas do municipio. Como bem retrata NETO

et. al. (2006, p. 244):

120 Estatuto da Cidade é uma norma de eficicia limitada (dependem de regulamentagdo futura para que suas
normas possam produzir todos os efeitos), conforme definido pelo art. 4°, §1° (“Os instrumentos mencionados
neste artigo regem-se pela legislacdo que lhes € propria, observado o disposto nesta Lei.”). Por isso para o
instrumento da Outorga Onerosa do Direito de Construir a propria legislagdo geral do Estatuto da Cidade prevé a
criacdo de normas para regulamentarem o instrumento, como o Plano Diretor e outras legislagdes mais especificas
sobre o tema.
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O inciso II do art. 30 estabelece que a lei municipal deverd regrar as hipdteses de
isengdo do pagamento da outorga. Estas hipoteses poderdo decorrer ou de situagdes
objetivas (situag@o local peculiar em que se justifique promover o adensamento,
carecendo que se desonere a criagdo do solo) ou subjetivas (por exemplo, o carater
filantropico do proprietario do bem que recebera a outorga ou a finalidade social da
construgdo a se utilizar no solo criado). (NETO et. al., 20006, p. 244).

Por fim, contrapartida financeira, definida no inciso III, do artigo 30, a ser prestada pelo
beneficidrio ao Poder Publico a titulo de Outorga Onerosa de ser revertida para a coletividade

e reinvestida no municipio, independente da sua natureza. Como bem mencionado abaixo:

O inciso III do art. 30 [...] remete a uma gama de formas de pagamento do 6nus da
outorga mais ampla do que a simples pectinia. O projeto original era, neste particular,
mais claro, listando quatro hipdteses de contrapartida: (i) ativos financeiros; (ii) bens
imoveis; (iii) execucdo de obras e servicos relevantes para o desenvolvimento urbano
municipal; (iv) créditos relativos a indenizagdes ndo pagas pelo Municipio.
Provavelmente a supressdo das hipoteses de contrapartidas deveu-se a preocupacio
do legislador em ndo restringir a margem de liberdade para que os Municipios
estabelecam os 6nus que aceitardo receber pela outorga. A alteracao no texto final [...]
ndo elidiu, a nosso ver, a possibilidade de que o 6nus (contrapartida) seja exigivel em
modalidades outras que ndo apenas o pagamento em dinheiro. (NETO et. al., 2006, p.
244).

Por fim, os artigos 31 e¢ 26, do Estatuto da Cidade, definem as hipoteses para a
destina¢do da contrapartida financeira prestada pelo beneficiario da Outorga Onerosa do Direito
de Construir, isto &, os recursos auferidos com a adogdo da outorga onerosa do direito de
construir deverao ser aplicados com as finalidades previstas nos incisos do art. 26, do
Estatuto'®. As hipoteses do art. 26, do Estatuto da Cidade, representam a reversdo da Outorga
Onerosa do Direito de Construir para o melhoramento e preservacdo da estrutura,

acessibilidade, justica social, imagem do proprio municipio, entre outros objetivos.

Art. 26. [...]

I — regularizagdo fundiaria;

II — execugdo de programas e projetos habitacionais de interesse social;
IIT — constitui¢@o de reserva fundidria;

IV — ordenamento e direcionamento da expansdo urbana;

V — implantagdo de equipamentos urbanos e comunitarios;

VI — criagdo de espagos publicos de lazer e areas verdes;

VII — criagdo de unidades de conservacdo ou protecdo de outras dreas de interesse
ambiental;

VIII — protecdo de areas de interesse histdrico, cultural ou paisagistico;
IX - (VETADO)

13 Art. 31. Os recursos auferidos com a adogdo da outorga onerosa do direito de construir e de alteragio de uso
serdo aplicados com as finalidades previstas nos incisos I a IX do art. 26 desta Lei.
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Portanto, tem-se que com o recolhimento da contrapartida financeira prestada pelo
beneficiario da Outorga Onerosa do Direito de Construir havera o direcionamento desse recurso
para o proprio municipio, com foco no melhoramento da cidade.

Dessa forma, cabe mencionar, considerando a importancia dada a este instrumento, que
o proprio Estatuto da Cidade define previamente, no art. 52, inciso IV!4 que incorre em
improbidade administrativa, sem prejuizo de outras punigdes, o Prefeito que aplicar os recursos
auferidos com a Outorga Onerosa do Direito de Construir de forma diferente da formar prevista
acima pelos arts. 31 e 26.

Portanto, a Outorga Onerosa do Direito de Construir € um instrumento urbanistico que
constitui o solo criado, ou seja, regulamenta a concessdo pelo Poder Publico Municipal de
permissoes relativas ao direito de construir “a mais” do que o definido pelo CA basico, no Plano
Diretor Municipal, e limitado pelo valor definido como CA Méximo.

Sendo assim, também conclui-se que o Plano Diretor € a principal legislagdo municipal
que definird o cabimento ou ndo da utilizagao do instrumento da Outorga Onerosa do Direito
de Construir dentro do municipio, possibilitando a definicdo dos CAs Basicos e Maximos para
toda a drea delimitada para o municipio — ou diferenciado para cada zona do municipio,
dependendo dos aspectos de desenvolvimento — sendo levado em conta o grau de
desenvolvimento, a dimensao, o planejamento diferenciado para desenvolvimento urbanistico,
comercial, populacional do municipio para todas as regides municipais.

Abaixo, serd observado os fundamentos para a criacao do Plano Diretor e analisada a
utilizacao da Outorga Onerosa do Direito de Construir, conforme delimitado pelo Poder Publico

do Municipio de Sao Paulo.

14Art. 52. Sem prejuizo da punigio de outros agentes ptiblicos envolvidos e da aplicagdo de outras san¢des cabiveis,
o Prefeito incorre em improbidade administrativa, nos termos da Lei no 8.429, de 2 de junho de 1992, quando: IV
— aplicar os recursos auferidos com a outorga onerosa do direito de construir e de alteragdo de uso em desacordo
com o previsto no art. 31 desta Lei;


about:blank
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6 LEGISLACOES RELATIVAS A OUTORGA ONEROSA DO DIREITO
DE CONSTRUIR NO AMBITO DE SAO PAULO

6.1 O PLANO DIRETOR NO ESTATUTO DA CIDADE

Tendo em vista todo o exposto ¢ de extrema importancia para o instrumento da Outorga
Onerosa do Direito de Construir, a criagdo e consolidagcdo do Plano Diretor, lei correspondente
ao instrumento bdsico de politica de desenvolvimento e expansdo urbana no ambito municipal

(art. 40, caput), parte integrante € necessaria para o planejamento municipal (art. 40, §1°).

Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e expansdo urbana.

§ 1° O plano diretor ¢ parte integrante do processo de planejamento municipal,
devendo o plano plurianual, as diretrizes or¢amentarias ¢ o orgamento anual
incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas.

§ 2° O plano diretor devera englobar o territério do Municipio como um todo.

O Plano Diretor ndo ¢ uma lei obrigatoria para todas as cidades, apenas para aquelas que
se encaixam nas hipdteses estipuladas pelo legislador nos incisos do art. 41, bem como sio
especificadas algumas condigdes a serem consideradas em algumas das hipoteses nos

paragrafos do mesmo artigo.

Art. 41. O plano diretor ¢ obrigatorio para cidades:

I — com mais de vinte mil habitantes;

II — integrantes de regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas;

IIT — onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no §
40 do art. 182 da Constituicao Federal;

IV — integrantes de areas de especial interesse turistico;

V — inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com
significativo impacto ambiental de &mbito regional ou nacional.

VI - incluidas no cadastro nacional de Municipios com areas suscetiveis a ocorréncia
de deslizamentos de grande impacto, inundag¢des bruscas ou processos geoldgicos ou
hidroldgicos correlatos. (Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012)

§ 1° No caso da realizagdo de empreendimentos ou atividades enquadrados no inciso
V do caput, os recursos técnicos e financeiros para a elaboragcdo do plano diretor
estardo inseridos entre as medidas de compensagao adotadas.

§ 2° No caso de cidades com mais de quinhentos mil habitantes, devera ser elaborado
um plano de transporte urbano integrado, compativel com o plano diretor ou nele
inserido.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12608.htm#art25
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[.]

Ainda, a cada 10 anos o plano diretor deve ser revisado (art. 40, §3°) para sempre
estar refletindo os debates e problemadticas apontados pela populagdo, além de refletir a
expansao do municipio e a fiscaliza¢do e implementagdo das condi¢des impostas pelo Plano
Diretor, havendo uma verificagdo de quais instrumentos estdo sendo aplicados, quais ndo estao,
o que estd funcionando ou ndo para possibilitar um reajuste nas normas e nos objetivos da lei

de acordo com a realidade.

Art. 40, § 3° A lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a cada
dez anos.

§ 4°No processo de elaboragdio do plano diretor e na fiscalizacdo de sua
implementagao, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo:

I — a promogao de audiéncias publicas e debates com a participagdo da populacdo e
de associagoes representativas dos varios segmentos da comunidade;

II — a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos;

III — o acesso de qualquer interessado aos documentos e informagdes produzidos.

Se o municipio optar — ou como nos casos retratados acima, for obrigado — a aprovar lei
municipal relativa ao plano diretor, dentre as disposi¢cdes minimas definidas a serem tratadas
pela lei ha a delimitagdo de areas urbanas onde pode haver edificagdes e disposicdes relativas
a fixa¢do de 4reas nas quais o direito de construir poderd ser exercido acima do CA Bésico

adotado (art. 42 e art. 28).

Art. 42. O plano diretor devera conter no minimo:
I — a delimitacdo das areas urbanas onde poderd ser aplicado o parcelamento,
edificacdo ou utilizagdo compulsorios, considerando a existéncia de infra-estrutura e
de demanda para utilizagdo, na forma do art. 5o desta Lei;
IT — disposig¢des requeridas pelos arts. 25, 28, 29, 32 e 35 desta Lei;
IIT — sistema de acompanhamento e controle.
Observa-se com o inciso II, do art. 42, o refor¢o para a implementagdao do Coeficiente
de Aproveitamento pelo Plano Diretor, classificado como um requisito minimo da lei. Sendo o
CA o que definira a possibilidade e as diretrizes para a existéncia do instituto da Outorga

Onerosa do Direito de Construir perante 0 municipio.

Conforme trata Meirelles (2011, p. 117): “O Plano Diretor ndo ¢ um projeto executivo
de obras e servicos publicos, mas sim um instrumento norteador dos futuros empreendimentos
da Prefeitura para o racional e satisfatorio atendimento das necessidades.”

Tal conceituacdo esta relacionada com a ideia da Outorga Onerosa do Direito de

Construir, considerando que este instrumento ¢ utilizado pelo Poder Municipal para organizar



35

a construc¢ao do proprio municipio, incentivando empreendimentos em determinadas zonas da
cidade, evitando edificagdes com o Coeficiente de Aproveitamento excessivo em outras zonas,
preservando a paisagem € o bem-estar social na vida urbana, isto ¢, as necessidades da

populacgio.

620 PLANO DIRETOR DO MUNICIPIO DE SAO PAULO E A
REGULAMENTACAO DO INSTITUTO DA OUTORGA ONEROSA DO
DIREITO DE CONSTRUIR

O municipio de Sao Paulo, conforme o ultimo censo demografico realizado em 2010
pelo IBGE, corresponde ao municipio mais populoso do pais'>, com uma populag¢io de
11.253.503 pessoas. Ainda, a area da unidade territorial corresponde a 1.521,202km? (IBGE,
2021), sendo que 914,56km sdo de area urbanizada (IBGE, 2019), correspondente a 60,1% do

territorio paulistano.

Dessa forma a area do municipio de Sao Paulo qualificada como urbana ¢ objeto do
Plano Diretor e de outras normas urbanisticas, passando o solo edificado e viavel a serem
qualificados como parte relevante dos objetos que compdem o espago urbano (SILVA, 2012,
p. 80). Isso ocorre, pois, conforme ja apresentado, a edificabilidade — solos e pisos artificiais —
ndo sdo naturais dos terrenos, sendo uma ordena¢do urbanistica do solo urbano que deve ser
regulamentada pelo Plano Diretor (SILVA, 2012, p. 81), em especial, no caso do municipio de

Sao Paulo, o maior municipio do pais.

Veja-se, pois, que a edificabilidade ndo ¢é algo natural aos terrenos. O que é natural a
eles ¢ a producdo das chamadas riquezas naturais. A edificabilidade ¢ algo que surge
com a ordenacio urbanistica do solo. E algo novo, acrescido, criado pelos planos e
normas urbanisticos, por mais elementares que sejam. Edificabilidade ¢é a qualificagdo
legal que se atribui a algum terreno urbano. Essa qualificagdo ¢ que possibilita ao

proprietario exercer a faculdade de construir em terreno urbano. (SILVA, 2012, p. 81)

15 Consta que o municipio de Sdo Paulo possuia em 2010 uma populagio de 11.253.503 pessoas, sendo estimado
para 2021 o crescimento para totalizar uma populagdo de 12.396.372 em 2021. Tendo em vista a quantidades de
pessoas existentes em Sdo Paulo, dentre 5.570 municipios do Brasil, este € classificado como o mais populoso em
1° lugar (IBGE, 2010).
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Dito isso, conforme exposto anteriormente, entre outras razdes, se faz obrigatorio no
municipio de Sao Paulo a existéncia do Plano Diretor para a implementagdo de politicas de
desenvolvimento urbano, em razio da sua dimensdo populacional.

Atualmente, no municipio de Sao Paulo esté vigente a Lei n® 16.050, promulgada em 31

de junho de 2014 (“Plano Diretor do Municipio de Sdo Paulo”), referente a Politica de

Desenvolvimento Urbano e o Plano Diretor Estratégico do Municipio de Sao Paulo, nos moldes
definidos pelo Estatuto da Cidade.

No inicio da lei sdo estabelecidos principios para direcionar o desenvolvimento urbano
no municipio (art. 5°), dentre eles, relevantes para a analise do instrumento da Outorga Onerosa
do Direito de Construir: a fungiio social da cidade'®, fun¢io social da propriedade urbana'’,

1'8 direito a cidade!®, gestdo democratica®®, entre outros.

equidade e inclusdo social e territoria

Ainda, dentre as diretrizes que orientam a Politica de Desenvolvimento Urbano e o
Plano Diretor do Municipio de Sao Paulo, e que se relacionam diretamente com a ideia da
Outorga Onerosa do Direito de Construir hé: a justa distribui¢do dos beneficios e 6nus do
processo de urbanizacdo (inciso I); distribuicao de usos e intensidades de ocupagdo do solo de
forma equilibrada, para evitar ociosidade ou sobrecarga em relagdo a infraestrutura disponivel,
aos transportes € ao meio ambiente, e para melhor alocar os investimentos publicos e privados
(inciso III); compatibilizacdo da intensificagdo da ocupacdo do solo com a ampliagdo da
capacidade de infraestrutura para atender as demandas atuais e futuras (inciso IV);
planejamento da distribui¢do espacial da populagdo e das atividades econdmicas de modo a
evitar e corrigir as distor¢cdes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio
ambiente, a mobilidade e a qualidade de vida urbana (inciso IX); incentivo a produgao de
Habitacdo de Interesse Social, de equipamentos sociais e culturais e a protecdo e ampliagdo de

areas livres e verdes (inciso X); ordenagdo e controle do uso do solo, de forma a evitar o

16 Art. 5°, §1°. [...] atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica social, ao
acesso universal aos direitos sociais e ao desenvolvimento socioecondmico e ambiental, incluindo o direito a terra
urbana, a moradia digna, ao saneamento ambiental, & infraestrutura urbana, ao transporte, aos servigos publicos,
ao trabalho, ao sossego e ao lazer.

17 Art. 5°, §2°. [...] elemento constitutivo do direito de propriedade e é atendida quando a propriedade cumpre os
critérios e graus de exigéncia de ordenagdo territorial estabelecidos pela legislagdo, em especial atendendo aos
coeficientes minimos de utilizagdo determinados nos termos do Plano Diretor do Municipio de Sdo Paulo.

18 Art. 5°, §4°. [...] compreende a garantia da justica social a partir da reduciio das vulnerabilidades urbanas e das
desigualdades sociais entre grupos populacionais e entre os distritos e bairros do Municipio de Sao Paulo.

19 Art. 5°, §5°. [...] compreende o processo de universalizagio do acesso aos beneficios e as comodidades da vida
urbana por parte de todos os cidaddos, seja pela oferta e uso dos servigos, equipamentos e infraestruturas publicas.
20 Art. 5°, §7°. [...] garantia da participagdo de representantes dos diferentes segmentos da populagdo, diretamente
ou por intermédio de associagdes representativas, nos processos de planejamento e gestdo da cidade, de realizagdo
de investimentos publicos e na elaboracdo, implementacdo e avaliagdo de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano.
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parcelamento, a edificagdo ou o uso excessivos ou inadequados do solo em relagdo a
infraestrutura urbana (inciso XIII, letra “b”); e cooperagdo entre os governos, a iniciativa
privada e os demais setores da sociedade no processo de urbanizagdo, em atendimento ao
interesse social (inciso XIV).

Dessa forma, ¢ possivel observar nos objetivos estratégicos do Plano Diretor do
Municipio de Sao Paulo, objetivos semelhantes que guiam a instituicdo e utilizacdo do
instrumento da Outorga Onerosa do Direito de Construir, conforme abaixo:

Art. 5° 1 - conter o processo de expansdo horizontal da aglomeragéo urbana,
contribuindo para preservar o cinturdo verde metropolitano;

II - acomodar o crescimento urbano nas areas subutilizadas dotadas de infraestrutura
e no entorno da rede de transporte coletivo de alta e média capacidade;

III - reduzir a necessidade de deslocamento, equilibrando a relag@o entre os locais de
emprego e de moradia;

[...]

V - implementar uma politica fundiaria e de uso ¢ ocupagdo do solo que garanta o
acesso a terra para as funcgdes sociais da cidade e proteja o patrimonio ambiental e
cultural;

VI - reservar glebas e terrenos, em areas dotadas de infraestrutura e transportes
coletivos, em quantidade suficiente para atender ao déficit acumulado e as
necessidades futuras de habitacao social;

[...]

XII - proteger o patrimonio histérico, cultural e religioso e valorizar a memoria, o
sentimento de pertencimento a cidade e a diversidade;

XIII - reduzir as desigualdades socioterritoriais para garantir, em todos os distritos
da cidade, o acesso a equipamentos sociais, a infraestrutura e servigos urbanos;

[...]

XVI - recuperar e reabilitar as areas centrais da cidade;

Assim, pode-se resumir que as diretrizes e os principios orientam a forma da
exploragdo das propriedades urbanas, bem como estabelecem formas de incentivos para o
desenvolvimento de infraestruturas publicas — estimuladas com recursos provindos da
sociedade, inclusive por meio das contrapartidas ao instrumento da Outorga Onerosa do Direito
de Construir — essenciais para o desenvolvimento da propriedade privada. Assim, o controle do
uso do solo e das edificagdes se faz tao relevante para equiparar de forma equilibrada os servigos
publicos a ocupagao das zonas do municipio. Nesse sentido trata NETO et. al. (2006, p. 224 ¢
225):

[...] o potencial de exploragdo de uma propriedade urbana dependera sempre da
existéncia ou da criacdo de uma infraestrutura publica (gerada com recursos advindos
de toda a coletividade) sem a qual a atividade aplicada a propriedade individual ndo
se viabiliza.

Doutro lado, a destinagdo que o proprietario da a sua propriedade gera externalidades
que afetam a toda coletividade. Se tal finalidade envolve a alocagdo de um
significativo contingente populacional, havera, cedo ou tarde, a saturacdo da infra-
estrutura vidria, de transportes publicos ou das redes de suporte a outros servigos
essenciais. De resto, as condi¢cdes ambientais, de habitabilidade, paisagistica, de
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salubridade — enfim, todo o meio ambiente urbano -, sdo afetadas conforme o uso que
se da a propriedade inserida no contexto da cidade. (Neto et. al., 20006, p. 224 e 225).

Conforme estipulado pelo Estatuto da Cidade, o Plano Diretor do Municipio de Sao
Paulo fixa diretrizes para a criagdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir atendendo as
necessidades e particularidades do municipio. No Plano Diretor do Municipio de Sao Paulo a
Outorga Onerosa do Direito de Construir (também denominada de outorga onerosa de potencial
construtivo adicional) esta disciplinada, especialmente, nos artigos 115 a 121.

A Prefeitura Municipal de Sao Paulo (2023) define que edificacdes sdo gratuitas “até o
limite definido pelo Coeficiente Basico de cada zona de uso. No entanto, existe a possibilidade
de se construir acima do permitido pelo coeficiente basico até o limite do Coeficiente Maximo
de cada zona mediante a Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC)”.

Dessa forma, no art. 115, caput, apresenta o instrumento da OOCD, que corresponde ao
potencial construtivo adicional mediante contrapartida financeira a ser prestada pelos

beneficiarios.

Art. 115. A Prefeitura podera outorgar onerosamente o direito de construir
correspondente ao potencial construtivo adicional mediante contrapartida financeira a
ser prestada pelos beneficidrios, nos termos dos arts. 28 a 31 e seguintes do Estatuto
da Cidade, e de acordo com os critérios e procedimentos estabelecidos nesta lei.

Também ¢ definido, no pardgrafo tnico, do art. 115, que os recursos provindos da
contrapartida financeira serdo destinados para o Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano
— FUNDURB?! — ressaltado pelo definido no art. 337, inciso VIII. Isto é, os recursos
arrecadados devem ser destinados para o melhoramento e construgdo para a propria
infraestrutura (melhoramento do sistema viario, ordenamento e direcionamento de estruturacao
urbana, implantacdo de espagos publicos de lazer e areas verdes, entre outras propriedades

definidas no art. 339, caput e incisos) da cidade como um todo.

Art. 115, Paragrafo unico. Os recursos auferidos com as contrapartidas financeiras
oriundas da outorga onerosa de potencial construtivo adicional serdo destinados ao
Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB.

Art. 337. O Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB sera constituido de
recursos provenientes de:

[.]

VIII — outorga onerosa e transferéncia de potencial construtivo;

2l Conforme exposto pela Prefeitura da Cidade de Sdo Paulo (2020), o FUNDURB “é um fundo de natureza
contabil vinculado a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano (SMDU), cujos recursos sdo aplicados com
a finalidade de realizar investimentos em prol dos objetivos, diretrizes, planos, programas e projetos urbanisticos
e ambientais integrantes ou decorrentes do Plano Diretor Estratégico.”


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LEIS_2001/L10257.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LEIS_2001/L10257.htm
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E reforgado pelo art. 116, caput, que o potencial construtivo adicional é de titularidade
do Poder Publico, portanto, ressalta-se o que foi tratado anteriormente sobre este ndo ser um
direito subjetivo do proprietario de um imoével. Dessa forma, € definido pela legislacdo que o
potencial construtivo adicional corresponde a diferenca entre o potencial construtivo utilizado

e o potencial construtivo basico (art. 116, §1°).

Art. 116. O potencial construtivo adicional ¢ bem juridico dominical, de titularidade
da Prefeitura, com fungdes urbanisticas e socioambientais.

§ 1° Considera-se potencial construtivo adicional o correspondente a diferenca entre
o potencial construtivo utilizado e o potencial construtivo basico.

E importante observar que o Plano Diretor do Municipio de Sdo Paulo também define
os parametros que devem ser utilizados para o calculo do potencial construtivo adicional, sendo
I(um) correspondente ao CA Basico para todo o municipio (art. 116, §2°, I) e o CA Maximo
variando entre 2 (dois) e 4 (quatro), a depender da regido do municipio e os objetivos
estipulados para desenvolvimento da cidade, havendo algumas hipdteses diferentes definidas
por legislagdes especificas®.

A defini¢do de um CA Bésico igual a 1 (um) para todo o territério municipal vislumbra
e inclui as criticas da doutrina tratando da necessidade de um valor comum para todo o
municipio protegendo o direito a igualdade em relacdo as constru¢des dentro deste cendrio.

Conforme trata Nogueira (2019, p. 53 a 55):

A ideia do CA basico e unitério (igual a um) foi defendida pelo Conselho das Cidades

em 2013 (12 anos apo6s a aprovagao do Estatuto), através da Resolugdo Recomendada
do Conselho das Cidades N° 148, de 07 de junho de 2013, que relaciona o indice ao
controle dos pregos da terra, a corre¢@o das injusticas derivadas das discrepancias das
bases de valorizagdo das propriedades decorrentes de normas urbanisticas e ao
principio fundador de um politica de captacdo de parcela da mais valia gerada por
investimento coletivo (BRASIL, 2013). Sobre este indice, Rezende et al. (2009)
também entende que o indice unitdrio “atenderia ndo s6 a garantia do ndo
esvaziamento econdmico da propriedade, assim como ao objetivo urbanistico de
garantia de qualidade de vida e de aproveitamento racional da infraestrutura urbana.”
(REZENDE et al., 2009 apud NOGUEIRA, 2019, p. 53 ¢ 54)

22 Quadros 2, 2-A e 3. Art. 116, § 2° Para o calculo do potencial construtivo adicional deverdo ser utilizados: I —o
coeficiente de aproveitamento basico 1 (um) estabelecido nos Quadros 2 ¢ 2A desta lei; II — o coeficiente de
aproveitamento maximo 4 (quatro) estabelecido no Quadro 2 desta lei para as areas de influéncia dos Eixos de
Estruturagdo da Transformag@o Urbana, os perimetros de incentivo ao desenvolvimento econémico Jacu-Péssego
e Cupecé, observado o pardgrafo tnico do art. 362 desta lei; III — o coeficiente de aproveitamento maximo 4
(quatro) estabelecido para as ZEIS 2, ZEIS 3 e ZEIS 5; IV — o coeficiente de aproveitamento maximo fixado nas
leis de operagdes urbanas em vigor; [...] (SAO PAULO, Lei n° 16.050/2014) V — o coeficiente de aproveitamento
maximo 2 (dois) para as areas ndo relacionadas nos incisos II e I1I, estabelecido segundo cada macroarea no Quadro
2A desta lei, exceto nas zonas onde a Lei n° 13.885, de 25 de agosto de 2004, fixou indices menores; VI — o
coeficiente de aproveitamento maximo definido pelas leis especiais relacionadas no art. 369 desta lei;



http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-13885-de-25-de-agosto-de-2004
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[...] o CA basico sera o elemento padronizador que garante o0 mesmo potencial as
duas areas, ndo estando os precos dos terrenos dessas areas vinculadas a seus
potenciais construtivos gratuitos, mas sim, ao seu potencial construtivo oneroso,
acima do CA basico ¢ limitado ao CA maximo.” (NOGUEIRA, 2019, p. 54 ¢ 55)

Dessa forma, ¢ definido, pelo artigo 117, o calculo que sera utilizado para ser estipulada
a contrapartida financeira a Outorga Onerosa do Direito de Construir, conforme indicado no

teor da lei, abaixo:

Art. 117. A contrapartida financeira a outorga onerosa de potencial construtivo
adicional sera calculada segundo a seguinte equagao:

C=(At/Ac)x V x Fs x Fp, onde:

C — contrapartida financeira relativa a cada m? de potencial construtivo adicional;

At — area de terreno em m?;

Ac — area construida computavel total pretendida no empreendimento em m?;

V — valor do m? do terreno constante do Cadastro de Valor de Terreno para fins de
Outorga Onerosa, conforme Quadro 14 anexo;

Fs — fator de interesse social, entre 0 (zero) e 1 (um), conforme Quadro 5 anexo;

Fp — fator de planejamento entre 0 (zero) e 1,3 (um e trés décimos), conforme Quadro
6 anexo.

Em resumo, conforme exposto no §1° do art. 117, a contrapartida financeira total
calcula-se pela multiplica¢do da contrapartida financeira relativa a cada m? pelo potencial
construtivo adicional adquirido.

Vale destacar que a concessdo da outorga onerosa depende também de um fator de
interesse social e de planejamento, ou seja, deve estar diretamente vinculado com o crescimento
e desenvolvimento saudavel da cidade, visando a fung¢do social da propriedade e a edificacao
sempre devem ser feitas em prol da sociedade, caso ndo seja cumprida a destinacdo que motivou
a utilizagdo dos fatores fator de interesse social e do fator de planejamento, ¢ estipulado que a

Outorga seja cassada e que o beneficiario pague multa.

Art. 117, § 2° Em caso de ndo cumprimento da destinagdo que motivou a utilizagio
dos fatores Fs e Fp, a Prefeitura procedera a cassagdo da licenga ou ao cancelamento
da isencdo ou reducdo, bem como a sua cobranga em dobro a titulo de multa, acrescida
de juros e corre¢do monetaria.

Por ser um instrumento juridico do municipio, a Outorga do Direito de Construir, detida
pelo Poder Publico Municipal, pode ser utilizada como meio de incentivar algumas atitudes do
empreendedor, bem como incentivar a construgdo ¢ desenvolvimento de empreendimentos em
diversas zonas do municipio. Dessa forma, ¢ um instrumento estratégico do Poder Publico

Municipal para atrair investimentos para regides pouco visadas com a utilizagao da isen¢do ou
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reducdo da contrapartida financeira a ser paga pelo empreendedor, conforme apontado

anteriormente.

Sendo assim, o Plano Diretor do Municipio de Sdo Paulo define também algumas, por
exemplo o artigo 119, para redugdo da contrapartida financeira a outorga onerosa do direito de

construir acima do coeficiente basico.

Art. 119. De acordo com o art. 31 da Lei n°® 14.933, de 5 de junho de 2009, que
instituiu a Politica de Mudanga do Clima no Municipio de Sao Paulo, lei especifica
devera estabelecer fator de reducéo da contrapartida financeira a outorga onerosa para
empreendimentos que adotem tecnologias e procedimentos construtivos sustentaveis,
considerando, entre outros:

I — o uso de energias renovaveis, eficiéncia energética e cogeracdo de energia;

IT — a utilizagdo de equipamentos, tecnologias ou medidas que resultem redugdo
significativa das emissdes de gases de efeito estufa ou ampliem a capacidade de sua
absor¢@o ou armazenamento;

IIT — o uso racional e o reuso da agua;

IV — autilizagdo de materiais de construg@o sustentaveis.

Ainda, em areas de intervengao urbana € possivel haver um valor diferenciado e/ou meio
diverso de pagamento da contrapartida financeira a ser prestada pelo beneficiario, bem como

condicdes especificas para a concessdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir.

Art. 145, § 5° As leis especificas que regulamentardo as Areas de Intervengdo Urbana
poderdo definir:

I — valor especifico para a outorga onerosa do direito de construir, mediante Fp ¢ Fs
proprios;

II — possibilidade de realizacéo de leildo de outorga onerosa do direito de construir;
[..]

Portanto, ¢ possivel observar que o Plano Diretor do Municipio de Sao Paulo segue o
estipulado pelo Estatuto da Cidade fixando os parametros do Coeficiente de Aproveitamento
Basico e Maximo, determinando que para situagdes especiais sera produzida legislacao
especifica podendo adaptar a utilizagao da Outorga Onerosa do Direito de Construir (p. exemplo
em areas de intervengdo urbana), estabelecendo a formula de céalculo e a contrapartida do
beneficiario e alguns casos passiveis de isen¢ao e reducdo no pagamento da Outorga Onerosa
do Direito de Construir.

Além disso, com a criacdo do FUNDURB justamente a contrapartida financeira prestada
pelo beneficiario ¢ revertida para o melhoramento da cidade em seus mais diversos aspectos,

cumprindo com objetivos de desenvolvimento do municipio e bem-estar social visados por este

instituto.


http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-14933-de-05-de-junho-de-2009
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Tendo em vista os aspectos estratégicos adotados para o instrumento juridico da Outorga
Onerosa do Direito de Construir, ressalta-se que dentro do municipio este instrumento esta
presente em diversas outras leis, adaptado para atender da melhor maneira as necessidades
urbanisticas municipais. Uma das leis que reformulam, nos aspectos possiveis, a Outorga
Onerosa do Direito de Construir ¢ a legislacdo que visa a revitalizacdo do centro do municipio

de Sdo Paulo.

6.3 A OUTORGA ONEROSA DO DIREITO DE CONSTRUIR SOB OS
ASPECTOS DA LEI N° 17.844/2022, DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

Tendo em vista a dimensdo do municipio de Sao Paulo, cabe dizer que as legislagdes
urbanisticas sdo de extrema importincia para relacdes sociais € ocupacionais municipais mais
igualitarias.

O municipio de Sao Paulo foi (literalmente) construido na desigualdade entre as classes
sociais, o que se refletiu na ocupacao do territorio municipal. O centro do municipio, apesar de
histérico e repleto de oportunidades de moradia e exploragao turistica, € associado com pobreza,

violéncia e drogas.

Sendo assim, conforme apontado anteriormente, o Plano Diretor do Municipio de Sao
Paulo, prevé areas de intervencdo urbana (AIU), como um instrumento, regulamentado a partir

de legislagdo especifica, para tratar de:

[...] areas com potencialidades para a reestruturacdo ¢ transformag@o urbana que
poderao receber novas formas de uso e ocupacdo do solo, mais qualificado e inclusivo,
combinadas com medidas que promovam o desenvolvimento econdmico,
racionalizem e democratizem a utilizagao das redes de infraestrutura e a preservagdo
dos sistemas ambientais. (PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO PAULO).

Ainda, a Prefeitura do Municipio de Sao Paulo (2023) refere-se que as AIUs como:

[...] regides definidas no Plano Diretor nas quais a Prefeitura tem a intengdo de
implementar projetos estratégicos como eixos e polos de centralidades, parques e
areas verdes para a recuperag@o ou preservagao de rios e corregos, rede viaria e redes
de transporte publico coletivo os recursos obtidos por meio da aplicagdo da OODC
deverdo ser investidos na implantagdo dos projetos estratégicos previamente
definidos. (PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO PAULO, 2023).

Por meio do AIU ¢ possivel estipular metas e finalidades especificas para o

desenvolvimento da regido. Assim, visando o foco deste trabalho, nessas legislacdes



43

especificas, usualmente, sdo alterados os valores e condi¢des da contrapartida financeira a ser
prestada pelo beneficiario da Outorga Onerosa do Direito de Construir, além de serem
estabelecidos diferentes parametros de CA Basico e Maximo e, até mesmo, sdo estipuladas
hipdteses para isen¢ao ou reducdo da contrapartida financeira a Outorga Onerosa do Direito de
Construir. Tem-se que essas alteracdes no instrumento da Outorga Onerosa do Direito de
Construir servem para atrair investimentos para as regides que sao focos das AlIUs.

Portanto, tem-se como uma alternativa para a area central do municipio de Sao Paulo
tratd-la como uma 4rea de interven¢do urbana possibilitando que haja a oportunidade de uma
reestruturacdo da principal regido do municipio, transformando a realidade urbanistica,
paisagistica, habitacional, social e vidria da cidade de Sdo Paulo. Sendo que por meio da
Outorga Onerosa do Direito de Construir sdo atraidos investimentos para a regido, bem como
recursos para serem investidos no melhoramento do centro

Dito isso, no art. 7°, inciso XVI, do Plano Diretor do Municipio de Sao Paulo, ¢
determinado que um dos objetivos estratégicos da legislagao ¢ recuperar e reabilitar as dareas
centrais da cidade.

Nesse sentido, ap6s diversos debates e planejamento, foi sancionada a Lei municipal n°
17.844/2022, que aprovou o Projeto de Intervengdao Urbana Setor Central — PIU-SCE (“PIU

do Setor Central”), instituindo e regulamentando a Area de Intervencdo Urbana do Setor

Central — AIU-SCE, estabelecendo pardmetros de uso e ocupagdo do solo especificos para o
territorio, incluindo nesses parametros especificos condi¢des diferenciadas para o instrumento
juridico da Outorga Onerosa do Direito de Construir. Anteriormente a area do centro do
municipio de Sao Paulo era foco, desde 1997, da Operagdo Urbana Centro, que foi
definitivamente revogada pelo Projeto de Intervengcdao Urbana Setor Central.

Além da Lei municipal n° 17.844/2022 ha diversas outras legislacdes municipais — por
exemplo a Lei n® 17.577/2021, que trata do Programa Requalifica Centro, relativo a incentivos
e regimes especificos para a requalificacdo de edificagdes da area central — que tem o mesmo
objetivo de revitalizar e tornar mais atrativo, habitdvel e seguro o centro do municipio para
todos.

Esta projeto maior focado em requalificar o centro do municipio de Sao Paulo, além de
legislagdes, envolve diversas outras agdes urbanisticas promovidas pelo municipio, como
“reforma dos calgaddes, requalificacdo de edificios e terrenos abandonados ou subutilizados, a

viabilizagao do Parque Augusta, o Parque Minhocao, a revitalizagdo do Largo do Arouche e


https://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-17577-de-20-de-julho-de-2021
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Praca Roosevelt e a concessdo da cobertura do Martinelli & iniciativa privada, com programa
de curadoria, loja e restaurante” (PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO PAULO).

O PIU do Setor Central envolve um perimetro de 20.980.000m?, conforme o art. 2°, da
Lei n® 17.844/2022, ¢ ¢ dividido em 2 setores, sendo eles: (i) o Setor Centro Historico
(envolvendo as regides da Republica e S¢€) e (ii) o Setor Centro Metropolitano (envolvendo total
ou parcialmente as regides do Bras, Belém, Pari, Bom Retiro e Santa Cecilia). Tendo por grande
objetivo incentivar a habita¢do, atraindo até 220 mil novo moradores para a regido

(PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO PAULO).

Sendo assim, observa-se a necessidade de ressignificar e revitalizar o centro historico e
centro metropolitano do municipio de Sao Paulo, de uma area perigosa e pouco atrativa para
turismo e moradia para uma area mais segura, com oportunidades de investimentos residenciais
e ndo-residenciais visando grandes empreendimentos, restauracdo de areas histdricas e como
consequéncia atrair mais o turismo e a propria populacao do municipio.

Com novos empreendimentos residenciais € possivel retirar a populagdo das periferias
do municipio de Sao Paulo e colocéd-la mais proximas do trabalho e de locais de lazer, trazendo
equidade e inclusdo social e territorial para o municipio, assim como uma melhor distribui¢ao
da populacao no territorio urbano, desafogando os meios de locomogao coletivos do municipio,
corrigindo as distor¢des do crescimento urbano desenfreado de Sdo Paulo, melhorando a
qualidade de vida urbana e, em especial, visando o interesse social, diretrizes e objetivos
vislumbrados pelo Plano Diretor do Municipio de Sao Paulo e pelo proprio art. 3°, da Lei n°

17.844/2022.

Art. 3° Complementarmente aos objetivos gerais constantes nos §§ 1° e 3° do art. 12
da Lei n° 16.050, de 31 de julho de 2014 - Plano Diretor Estratégico - PDE, ficam
estabelecidos os seguintes objetivos especificos do PIU-SCE:

I - a atuagdo concertada de agentes publicos e privados na transformacao qualificada
do territorio;

IT - o atendimento a demanda habitacional local e o incremento da densidade
populacional da regido;

III - a transformac@o territorial compativel com a permanéncia da populagio residente
¢ a preservagdo do patrimonio histdrico;

IV - o aproveitamento do estoque edificado subutilizado;

V - a melhoria do ambiente urbano, por meio da recuperagdo de orlas fluviais e da
qualificagdo urbanistica de vizinhancas habitacionais e de polos comerciais.

O Projeto de Intervengdo Urbana Setor Central — PIU-SCE, conforme autorizado pelo
Plano Diretor do Municipio no art. 116, §3° e 145, §5°, por ser uma lei que regulamenta a area
de intervengdo urbana do centro pode regular de forma diversa a Outorga Onerosa do Direito

de Construir na area de abrangéncia do projeto, neste caso no centro do municipio.


https://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-16050-de-31-de-julho-de-2014
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Art. 116, § 3°. Leis especificas que criarem novas Opera¢des Urbanas Consorciadas e
Areas de Intervencgio Urbana poderdo fixar coeficientes de aproveitamento méximo
distintos dos limites estabelecidos nesta lei mediante Projeto de Intervengdo Urbana,
mantendo o coeficiente de aproveitamento basico 1 (um).

Art. 145, § 5° As leis especificas que regulamentario as Areas de Intervengdo Urbana
poderdo definir:

I — valor especifico para a outorga onerosa do direito de construir, mediante Fp e Fs
proprios;

II — possibilidade de realizagdo de leildo de outorga onerosa do direito de construir;

[...]

Dessa forma, a lei que disciplina o PIU do Setor Central estabelece condi¢des especiais
relacionadas ao instrumento juridico da Outorga Onerosa do Direito de Construir em diversos
artigos e hipdteses, que serdo melhores apresentados abaixo. Sendo que no art. 55, é expresso
que a Outorga do Potencial Construtivo Adicional, ou seja, da area edificada superior ao CA
Basico de um imoével, poderd ser outorgada por meio do instrumento de politica urbana da

Outorga Onerosa do Direito de Construir.

Art. 55. O potencial construtivo adicional do PIU-SCE podera ser outorgado por meio
dos seguintes instrumentos de politica urbana:
I - outorga onerosa do direito de construir;

[.]

Ha hipoteses de isencdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir em relacdo ao
potencial construtivo adicional de area doada ou transferida para o Poder Publico Municipal.
Sendo, o Coeficiente de Aproveitamento Basico e Maximo calculado pela area total do terreno
nas hipdteses de doacdo de parte do imdvel para o Poder Publico Municipal com objetivo de
ser implementadas 4reas verdes e para o melhoramento vidrio e alargamento de calgada,

conforme definido nos artigos 12 e 13, da Lei n® 17.844/2022.

Art. 12. Na hipdtese de doaciio de parcela de imdvel para implantagdo de areas
verdes e de melhoramentos viarios aprovados em lei, o potencial construtivo basico
e o0 potencial construtivo maximo do lote remanescente serdo calculados em
funcio de sua area original.

Paragrafo unico. Cumulativamente ao beneficio previsto no caput nao sera cobrada
outorga onerosa do direito de construir relativa ao potencial construtivo
adicional da area doada, sem prejuizo da aplicagdo de demais beneficios previstos
nesta Lei.

Art. 13. Para fins de atendimento da exigéncia de largura minima de calgada, prevista
no Quadro 2 desta Lei, a parcela eventualmente necessaria ao alargamento da
calcada podera ser doada a municipalidade ou gravada como drea néo edificavel,
devidamente averbada no Cartdrio de Registro de Imoveis, sendo permitido que os
potenciais construtivos basico e maximo do lote remanescente sejam calculados
em funcio de sua area original.
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Paragrafo tinico. Na hipdtese de doacdo de area para alargamento de calgada, nio sera
cobrada outorga onerosa relativa ao potencial construtivo adicional previsto
para a area transferida a Municipalidade.

(grifos nossos)

Em caso de implementacao de area de fruigao publica — correspondente a uma area de
uso publico, de no minimo 250m?, que deve ser averbada na matricula do imovel junto ao
Cartorio de Registro de Imdveis competente, “localizada no pavimento térreo que ndo pode ser
fechada com edificacdes, instalagdes ou equipamentos” (PREFEITURA MUNICIPAL DE
SAO PAULO) —, ¢ possivel transferir o potencial construtivo adicional previsto para esta area
para o restante do imovel e ndo ¢ cobrada Outorga Onerosa de 50% do potencial construtivo
adicional relativo a area, desde que cumulado outros requisitos estipulados pelo Plano Diretor

do Municipio de Sao Paulo (Art. 15, inciso I e paragrafo unico, da Lei n® 17.844/2022).

Art. 15. Aplicam-se, subsidiariamente ao regramento trazido nesta Lei:
I - a disciplina de fruigdo publica prevista no art. 70 da Lei n® 16.402, de 2016;
[...]

Paragrafo tnico. Para os empreendimentos que implantarem area de fruicio
publica, niio sera cobrada outorga onerosa correspondente 2 metade do potencial
construtivo adicional previsto para a area destinada a fruicio publica, desde que
atendidas simultaneamente as condi¢des do art. 88 da Lei n® 16.402, de 2016.

Ainda, em caso de doagao de parte do lote de um imovel vizinho para o desenvolvimento
de areas viarias, sao aplicados os beneficios ja explicados do art. 12, bem como ha um desconto
de 50% no valor da contrapartida financeira & outorga onerosa de potencial construtivo

adicional a ser prestada pelo beneficiario.

Art. 22. O acesso ao potencial construtivo adicional dos empreendimentos lindeiros
ao Apoio Urbano Sul, atingidos pela implantagdo dos alinhamentos viarios previstos
nesta Lei ouna Lei n° 16.541, de 8 de setembro de 2016, estd condicionado a doagao
da parcela do lote necessaria a implantacdo do respectivo alinhamento.

§ 1° Na hipédtese de doacdo de parcela do lote para as finalidades previstas no caput,
cumulativamente aos incentivos previstos no art. 12 desta Lei , aplica-se o desconto
de 50% (cinquenta por cento) no valor da contrapartida financeira a outorga
onerosa de potencial construtivo adicional, calculada pela aplica¢dao da formula
previstano art. 117 da Lein® 16.050, de 2014, combinada aos Fatores de Planejamento
constantes no Quadro 2 desta Lei.

A lei também estipula mecanismos para regularizagdo das edifica¢des existentes em que
incide a Outorga Onerosa do Direito de Construir, mas que nunca havia sido prestada a
contrapartida financeira do beneficiario (art. 42, caput e §1°). Em caso de a area construida

adicional ultrapassar o estipulado pelo Coeficiente de Aproveitamento Maximo, para


https://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-16402-de-22-de-marco-de-2016
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47

regularizar a edificag@o serd necessario submeter a analise do pedido para a Camara Técnica de
Legislacao Urbanistica — CTLU (art. 42, §2° e art. 43).

Art. 42. A regularizacdo das edificacdes com darea construida computdvel ndo
declarada sera condicionada ao recolhimento de outorga onerosa, que incidira
somente sobre a area construida computavel a regularizar.

§ 1° A contrapartida financeira relativa a outorga onerosa de potencial construtivo
adicional para fins de regularizagdo onerosa sera calculada pela féormula trazida no
caput do art. 117 da Lei n® 16.050, de 2014, multiplicada pelo fator de regularizacdo
(FR):

FR = (CAef/ CAmax) + 0,2, onde:

CAef - coeficiente de aproveitamento efetivo do lote;

CAmax - coeficiente de aproveitamento méaximo do lote, previsto nesta Lei.

§ 2° O coeficiente de aproveitamento efetivo do lote corresponde a razdo entre a area
construida computavel existente e a area do lote.

Art. 43. Os pedidos de regularizagio de edificagdes cujo coeficiente de
aproveitamento efetivo do lote exceder a 4 (quatro) vezes a area do lote deverdo ser
submetidos a deliberacdo da Camara Técnica de Legislacdo Urbanistica — CTLU, sem
prejuizo de analise e instrugdo prévias por SMUL.

Vale destacar que a Outorga Onerosa do Direito de Construir € o principal instrumento
para custear o Projeto de Interven¢do Urbana do Setor Central, por esse motivo ¢ que se aplica
normalmente a contrapartida prestada pela Outorga do Direito de Construir para areas dessas
zonas>®. Havendo algumas excec¢des no caso da preservacio de outros incentivos ou de outras

formas de contrapartida do beneficiario diversas do dinheiro, por exemplo, por meio de doagdes

de areas para a Municipalidade de Sao Paulo, como vistos anteriormente.

Apesar de estipulado no Plano Diretor do Municipio de Sdo Paulo que os recursos
obtidos com a Outorga Onerosa do Direito de Construir seriam destinados ao FUNDURB, no
caso dos recursos obtidos especificamente na regido afetada pelo PIU do Setor Central serao
destinados para o Programa de Intervencdes do PIU-SCE, que ¢ apartado do FUNDURB, e

utiliza os recursos obtidos no proprio territorio.

Art. 75, § 1° Os recursos arrecadados pela venda de potencial construtivo adicional
para os lotes contidos na AIU-SCE destinam-se a execucdo dos elementos do
Programa de Intervengdes do PIU-SCE e as a¢des deste decorrentes.

§ 2° A AIU-SCE tera conta segregada no Fundo Municipal de Desenvolvimento
Urbano — FUNDURB, cabendo ao Conselho Gestor da AIU-SCE publicar,
anualmente, listagem de intervengdes prioritarias para implantacdo do Programa de
Intervengdes em seu territorio.

23 Art. 75, da Lei 17.844/2022. “Fica o Executivo autorizado a aplicar a outorga onerosa de potencial construtivo
adicional instituida pela Lei n® 16.050, de 2014, para os lotes contidos na AIU-SCE, na conformidade dos valores,
critérios e condig¢des estabelecidos nesta Lei.”
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Conforme firmado por diversos doutrinadores e exposto nos capitulos anteriores, o
direito de construir provindo da Outorga Onerosa do Direito de Construir ndo ¢ um direito
subjetivo do proprietario de um imoével, mas € um direito do poder publico municipal, para tanto
a quantidade de “potencial construtivo”, conforme termo definido na legislagio municipal
paulista, existente e detida pelo poder publico e deve ser definida nas legislagdes municipais
que tratam do instrumento da Outorga Onerosa do Direito de Construir.

Dessa forma, na Lei n° 17.844/2022 (art. 76) ¢ definido que para o fins de cumprimento
do desenvolvimento e incentivos da regido central do municipio de Sdo Paulo serdo
disponibilizados 3.600.000 m? de potencial construtivo adicional — isto €, area edificada
superior a quantidade de CA Minimo e até a quantidade de CA Méximo, correspondente a area
da edificagdo em relacdo a area do terreno — para a area de intervengao urbana do setor central
distribuidos da seguinte forma: (i) 1.800.000 m? disponibilizados de forma ndo onerosa para
empreendimentos beneficiados com Fator de Interesse Social igual a zero e com incentivos dos
artigos 12, 13 e 15 da referida lei; (i1) 1.800.000 m? disponibilizados onerosamente para

empreendimentos licenciados.

Art. 76. Para fins de acompanhamento ¢ direcionamento da produgdo imobiliaria no
PIU-SCE, serdo disponibilizados 3.600.000 m? (trés milhdes e seiscentos mil metros
quadrados) de potencial construtivo adicional para a AIU-SCE, atendidas as
disposicdes desta Lei.

§ 1° O potencial construtivo adicional previsto no caput podera ser cedido aos
empreendedores de forma onerosa ou ndo onerosa.

§ 2° Da totalidade de potencial construtivo adicional prevista no caput, serdo
disponibilizados ndo onerosamente 1.800.000 m? (um milh&o e oitocentos mil metros
quadrados) destinados aos empreendimentos beneficiados com o Fator de interesse
social (Fs) igual a zero, nos termos do Quadro 5 da Lei n® 16.050, de 2014, e com os
incentivos previstos nos arts. 12, 13 e 15 desta Lei.

§ 3° Da totalidade de potencial construtivo adicional prevista no caput, serdo
disponibilizados onerosamente 1.800.000 m? (um milhdo e oitocentos mil metros
quadrados), a serem utilizados em empreendimentos licenciados com base nesta Lei.

Ainda, ndo faz parte da conta dos 3.600.000 m? de potencial construtivo adicional, o
potencial construtivo outorgado para regularizacdo de edificagdes ja existentes na regido (art.

76, §4°).

Art. 76, § 4° O potencial construtivo adicional adquirido para fins da regularizagao de
edificacdes existentes, prevista nesta Lei, ndo sera deduzido do montante indicado no
§ 3° deste artigo.

Ha também um estoque de 540.000 m? de potencial construtivo adicional, que serdo
utilizados como bdénus para empreendimentos na area de intervencao urbana do setor central

destinados a zonas e empreendimentos que “protegem o patrimoénio historico e cultural da


https://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-16050-de-31-de-julho-de-2014

49

cidade com foco em elementos construidos ou edificios com valor histérico, arquitetonico,
paisagistico, artistico, arqueologico e cultural para a comunidade” (ZEPEC-BIR - Zona
Especial de Preservagdo Cultural de Bens Imoveis Representativos) (CAMARA MUNCIPAL
DE SAO PAULO, 2015) e que sio destinadas ao atendimento habitacional de familias de baixa
renda om renda familiar mensal média de no maximo 3 salarios minimos (HIS-1 - Habitagao

de Interesse Social 1), conforme estipulados nos artigos 77, 61 e 62, da Lei n°® 17.844/2022.

Art. 77. Para fins da concessdo dos bonus equivalentes, serdo disponibilizados
540.000 m? (quinhentos e quarenta mil metros quadrados) de potencial construtivo
adicional para a AIU-SCE, a serem utilizados exclusivamente para as finalidades
previstas nos arts. 61 e seguintes desta Lei.

Art. 61. Para subsidiar a transformacao do territério, os empreendimentos que tenham
por objeto a preservagdo de imoveis classificados como ZEPEC-BIR, a produgéo de
HIS-1 e a requalificagdo de edificagdes existentes poderdo receber o bonus
equivalente de potencial construtivo adicional, concedido na forma prevista nesta Lei.
§ 1° O bonus equivalente correspondera a uma declaracdo de potencial construtivo
adicional contendo a quantidade de metros quadrados gerados por meio das
modalidades incentivadas no caput, adotadas as formulas indicadas respectivamente
nos arts. 64, 65 e 66 desta Lei.

Art. 62. A concessdo de bonus equivalente esta limitada ao montante de 540.000 m2
(quinhentos e quarenta mil metros quadrados), que constituirdo estoque especifico e
oneroso de potencial construtivo adicional, nos termos do art. 77 desta Lei.

Estipula-se que a alienagdo do potencial construtivo mediante a utilizagdo da Outorga
Onerosa do Direito de Construir podera ser realizada por meio de leildes.

E definido que os recursos provindos da Outorga Onerosa do Direito de Construir do
PIU do Setor Central serdo destinados nos percentuais estipulados pelos incisos do art. 80, da
Lei n°® 17.844/2022, indicados abaixo, para o cumprimento dos objetivos propostos por este

Projeto de Intervencdo Urbana.

Art. 80. Tendo em vista os objetivos gerais e especificos do PIU-SCE, fica
estabelecida, nos termos do art. 146 da Lei n° 16.050, de 2014, a destinagdo minima
obrigatoria de parcela dos recursos depositados na conta segregada da AIU-SCE,
deduzidas as taxas, emolumentos e custos de administra¢ao, de acordo com os
seguintes percentuais:

I - 40% (quarenta por cento) para o atendimento habitacional de interesse social
destinado a familias com renda de até 2 (dois) saldrios minimos, em acdes
compreendidas no escopo estabelecido no Programa de Intervengdes para a AIU-SCE
e 0 ambito de seus perimetros expandidos;

IT - 20% (vinte por cento) para melhorias na rede de equipamentos puiblicos, em
acOes vinculadas aos programas de atendimento das Secretarias Municipais de
Direitos Humanos e Cidadania, Assisténcia ¢ Desenvolvimento Social, Saude,
Educagdo, Cultura e Esportes e Lazer;

III - 5% (cinco por cento) para finalidades de preservacio do patriménio histérico,
ambiental e cultural, em ac¢des vinculadas aos objetivos do PIU-SCE.

(grifos meus)
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Tendo em vista todo o exposto ¢ explicita a importancia dos recursos advindos do
instrumento juridico da Outorga Onerosa do Direito de Construir para o desenvolvimento e
melhoramento do municipio de Sao Paulo, exemplificado por meio do PIU do Setor Central. A
Outorga Onerosa do Direito de Construir possibilita que o poder publico coordene o
crescimento e desenvolvimento da regido central e colete recursos para financiar a regido nos
aspectos socioecondmicos, melhoramento da rede publica vinculada a regido e preservagao
historica, ambiental e cultural.

Em razao da concessdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir ha a expansao de
edificagdes verticais no centro do municipio e o incentivo para a criagcdo de solos artificiais, que
tem como principal proposta expandir as areas habitacionais da regido e direcioné-las a
populagdo de baixa renda. Nota-se que a maior porcentagem dos recursos arrecadados,
estipulada no artigo 80, exposto acima, sera destinada para o setor habitacional relativo a
populacdo de baixa renda.

Entretanto, apesar da legislacao estipular mecanismos de inclusdo para a populacao de
baixa renda ocupar a regido central do municipio, os beneficios da Outorga Onerosa do Direito
de Construir atraem também os grandes empresarios e empreendimentos, que visam, acima de
tudo o lucro. Tal situacdo, em vez de solucionar as grandes problematicas de afastamento da
populagdo mais carente e melhoramento para todos das regides centrais, onde ha facil acesso
ao trabalho e areas de lazer, entre diversos outros beneficios, acaba valorizando em excesso a
regido e a tornando inacessivel, e exclusiva da populacdo com renda alta, ou seja, elitizando
esses espacos. Esse movimento ¢ denominado de gentrificacdo, que tem como ideia central o
processo da populacdo com uma renda relevante migrando para bairros predominantemente
habitado pela populagdo de classe mais pobre, gerando um aumento do custo de vida na regiao

e expulsando a populagdo mais pobre da regido (VITOR et. al., 2018).

“Esta transformagao decorre dos usos mais ‘precarios’, tais como corti¢os, mercados,
bares, comércio local, para usos mais ‘sofisticados’: lofts, ateliers, redes de
supermercados, restaurantes e bistrés gourmet e grandes marcas”, explica o arquiteto
Guilherme Petrella, professor da Universidade Sdo Judas Tadeu e da Escola da
Cidade.

Justamente devido a essas especificidades, o processo de gentrificagdo, olhado
rapidamente, se aproxima e muitas vezes se mescla aos projetos de revitalizagdo
urbana. A diferenga, contudo, ¢ que o primeiro esta atrelado aos interesses
imobiliarios, enquanto a revitalizagdo pauta-se em demandas sociais especificas.
Logo, ainda que em alguns casos as obras urbanas se justifiquem pelo ideal de
beneficiarem a todos, esses projetos ndo raro sdo pensados com foco especial nos
interesses imobiliarios e com objetivos especulativos. (VITOR et. al., 2018).
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Ressalta-se que parte da regido do centro do municipio de Sdo Paulo é ocupada por uma
populagdo que atualmente vive em situagdes precarias em razao da situacao ilustrada em que
se encontra a regido central. Muitas vezes as melhorias levadas para a regido nao atingem essa
populacdo, pois tem como objetivo atrair o lucro, portanto, a populagdo com renda alta se
apropria da regido central e segue o movimento de expulsdo daqueles em situagdo de
vulnerabilidade para as periferias de Sdo Paulo. Conforme, bem dispde Bonfim e Barbosa

(2022):

A criag@o do espago gentrificavel, logo, acontece através de politicas de produgdo do
espago "pro-capital". Nos ultimos anos, em distritos como Santa Cecilia, Republica
e Barra Funda, nota-se os sinais da gentrificagdo, bem como as consequentes
especulagdo imobilidria e expulsao de populagdes vulneraveis pela realidade ndo mais
condizer com o ascendente custo de vida. A desativacdo do Minhoc3o reavivou areas
que antes ndo despertavam interesse do mercado de iméveis, tampouco atraiam as
elites devido a degradagdo do entorno do elevado. (BONFIM; BARBOSA, 2022)

E explicita a dicotomia existente entre a revitalizagdo da regido central do municipio
com o objetivo de melhorar a vida habitacional dos residentes da regido e atrair mais pessoas
incentivando o turismo € movimentagdo, com seguranca € bem-estar social na regido versus a
revitaliza¢do da regido central que resulta em um afastamento da populagdo mais carente para
areas periféricas e com baixa infraestrutura e o aumento de megaempreendimentos que tem
como foco atrair a parcela da populagdo com mais recursos, estimulando ainda mais a
segregacao territorial e social.

Portanto, apesar de vermos com positividade os incentivos trazidos pela Lei n°
17.844/2022 relativos a Outorga Onerosa do Direito de Construir para aumentar o potencial
construtivo na regido central do municipio de Sao Paulo e reverter a contrapartida financeira
prestada pelo beneficidrios deste instrumento juridico para esta regido, deve-se levar em
consideracdo e prezar ao maximo pelos objetivos a serem atingidos e estipulados pelo Plano
Diretor, Estatuto da Cidade e Constituicdo Federal de preservar a funcao social da cidade e da
propriedade urbana, mas principalmente de visar por uma equidade e inclusao territorial e social

por meio de uma gestao democratica do solo urbano.
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7 CONCLUSAO

No panorama historico foi possivel observar as diversas interpretacdes e importancia dada ao
que denominamos hoje de direito de propriedade, direito de construgdo e direito urbanistico.
Sendo que para este ultimo passou-se a dar grande destaque apds a criagao da linha de
pensamento do Estado-Social, decorrente dos processos de industrializagdo, que apoia a
intervengdo estatal na sociedade para diminuir as desigualdades econdémicas e sociais

existentes.

O pensamento do Estado-Social ¢ refletido na Constitui¢do Federal de 1988, que cria
mecanismos para limitar o direito de propriedade e o direito de construgdo, por exemplo, com
a estipulac@o da politica urbana e com a necessidade de toda propriedade estar sendo utilizada
de acordo com a sua fun¢ao social, que justamente tem por objetivo diminuir as desigualdades
sociais € econdmicas existentes € muitas vezes representadas através da detengdo de bens
imoveis.

Em razdo das limitagdes atuais existentes nas legislagdes, o direito de propriedade e o
direito de construcao sao direitos relativizados de diversas formas, em especial, em decorréncia
do principio da supremacia do interesse publico, que em nome do bem-estar da maioria suprime
interesses privados. Nesse sentido, o direito urbanistico, que visa ordenar o territério urbano
para o aproveitamento de todos, possui mecanismos para restringir o direito de propriedade e o
direito de construcao, sendo um deles o instrumento juridico da Outorga Onerosa do Direito de
Construir (previsto pelo Estatuto da Cidade e regulamentado pelo Plano Diretor de cada
municipio).

Ainda, destaca-se que em razdo dos avancos tidos com a legislagdo urbanistica, a
doutrina moderna ressalta a necessidade de uma visdo separatista dos direitos de propriedade e
do direito de construgdo, tendo em vista que o instituto do Solo Criado e o instrumento da
Outorga Onerosa do Direito de Construir tratam somente do direito de construcdo, que
independe do direito de propriedade e ndo ¢ detido pelo proprietario de um imével, mas pelo

Poder Publico.

Este instituto do Solo Criado trata do solo artificial (ou seja, piso que nao esta em contato
com o solo natural) excedente ao coeficiente de aproveitamento basico, definido pela legislacao
municipal, ou seja, o solo criado ¢ a area construida que foi outorgada pelo poder publico por

meio da Outorga Onerosa do Direito de Construir para possibilitar a construg¢do de edificagdes
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acima do coeficiente de aproveitamento basico, mas dentro do limite definido para o coeficiente
de aproveitamento maximo.

Os conceitos relacionados a Coeficiente de Aproveitamento permeiam e definem a
existéncia do instrumento juridico da outorga onerosa do direito de construir, ja que ele retrata
a relagdo entre a area edificada em comparagao com a area de um terreno. Dessa forma, aérea
construida até o coeficiente de aproveitamento basico € um direito subjetivo do proprietario de
um imovel e, portanto, ndo pode ser objeto de outorga pelo poder publico. J4 a area construida
superior ao coeficiente de aproveitamento basico, mas ainda dentro do valor estipulado pelo
coeficiente de aproveitamento méaximo, corresponde ao objeto de concessao do poder publico
por meio a outorga onerosa do direito de construir.

Dessa forma, entende-se que a outorga onerosa do direito de construir é o instrumento
utilizado pelo poder publico municipal para atribuir a possibilidade de construgdes acima da
area minima, definida pelo coeficiente de aproveitamento minimo, de um terreno, mediante
uma contrapartida a ser prestada pelo beneficidrio. Tal contrapartida podera ser pecuniaria ou
por meio de algum outro beneficio, conforme definido em lei municipal especifica.

Apesar do Estatuto da Cidade criar o instrumento da outorga onerosa do direito de
construir ¢ por meio do plano diretor e outras leis municipais que o instrumento pode ser
aplicado concretamente em cada municipio, ja que € necessario que sejam consideradas as
especificidades existentes em cada municipalidade.

O municipio de Sao Paulo, em razao da sua dimensao ¢ obrigado a criar um plano diretor
para regrar e direcionar estrategicamente o desenvolvimento do municipio. Atualmente, a Lei
n°® 16.050/2014 cria o Plano Diretor do Municipio de Sao Paulo, que disciplina a outorga
onerosa do direito de construir no municipio, conforme dispde os artigos 115 e seguintes.

No Plano Diretor para as metas de desenvolvimento do municipio sdo definidas as
quantidades minimas e maximas passiveis de construgdo, objetos dos coeficientes de
aproveitamento minimo ¢ maximo, sendo o valor minimo correspondente a 1 (um), valor
comum para todo o territorio municipal, variando apenas o valor dos coeficientes de
aproveitamento maximo por regido do municipio. Ainda, ¢ definida a formula de calculo, tabela
de valores para a concessao da outorga onerosa do direito de construir, hipdteses de isengao ou
aplicabilidade de normas diferentes em relagao a este instituto no territério urbano do municipio
e as hipoteses para a destinagdo dos recursos provindos da contrapartida financeira, tratando de

todos os temas basicos estipulados pelo Estatuto da Cidade.
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Uma das hipoteses definidas pelo Plano Diretor do Municipio de Sao Paulo para criagao
de condicdes especiais para a aplicabilidade da Outorga Onerosa do Direito de Construir ¢ a da
criacdo de areas de intervengdo urbana.

Nesse sentido, em 2022, foi sancionada a Lei municipal n°® 17.844/2022, que institui a
Area de Intervengdo Urbana (AIU) do Setor Central, em suma, é uma lei que busca revitalizar
o centro do municipio de Sao Paulo, que atualmente € visto como uma area bastante perigosa e
pouco atrativa para a populagao.

Essa lei municipal utiliza a outorga onerosa do direito de construir como um mecanismo
para atrair investimentos para o desenvolvimento da regido central. Sdo estipuladas condicdes
diferenciadas, como, diversas formas de contrapartida financeira especial para a outorga do
direito de construir, bem como hipoteses de isengado total e/ou parcial da contrapartida, assim
como sao definidas quantidades especiais do potencial construtivo a ser outorgado para a regiao.
Dessa forma se estimula a construgdo de novos empreendimentos comerciais e residenciais
atraindo mais a populagdo e resultando em uma ocupacdo com dignidade da regido central de
Sao Paulo.

A ideia principal ¢ atingir na regido central os objetivos de uma gestdo democratica e
com equidade focando no melhoramento na vida territorial das populagdes de baixa renda.
Entretanto, por conta dessas concessdes a regido se torna extremamente atrativa para o
desenvolvimento dos grandes empreendimentos, tais investimento visam somente o lucro, o
que acaba resultando na acentuagdo da gentrificacdo da regido central. Isto €, algo que foi
pensado para favorecer e melhorar a vida de muitos cidaddos de baixa renda no municipio de
Sao Paulo por meio do melhoramento dos recursos existentes na cidade (lazer, bem-estar social,
transporte publico, entre outros), acaba tendo seu objetivo distorcido e favorecendo a populacao
com renda mais alta a ocupar esses espagos e afastar a acessibilidade desejada para as pessoas
com baixa renda da regido central, incialmente ocupada por elas.

Dessa forma, ¢ possivel notar que a aplicabilidade especial da outorga onerosa do direito
de construir, apesar de ser criada para um objetivo de um desenvolvimento sauddvel e para
todos os moradores do municipio do municipio gera consequéncias positivas e negativas para
a regido. A revitalizagdo e ocupacdo pela populagdo do centro de Sdo Paulo ¢ de extrema
importancias, mas deve ser levada em conta a parcela da populacdo que atualmente ja ocupa o
centro, nao devendo essa ser marginalizada e novamente jogada para as regides periféricas e

menos desenvolvidas do municipio.
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Portanto, conclui-se que a outorga onerosa do direito de construir € um instrumento de
extrema importancia para o desenvolvimento dos municipios e pode ser utilizada de diversas
formas para controlar a ocupago e uso do solo. E por meio dos coeficientes de aproveitamento
que poder publico, em nome de toda a populagao, estipula as quantidades a serem construidas
nas regides do municipio para o desenvolvimento e o atingimento dos objetivos para cada zona
e possibilita-o de arrecadar valores para o melhoramento do territério municipal. Entretanto,
tais normas devem ser muito bem estruturadas para que atinjam os objetivos para os quais foram
elaboradas, pois quando se trata de potencial construtivo e mercado imobiliario as
oportunidades para privilegiar toda populacao podem acabar sendo revertidas para o bem-estar

de um pequeno grupo privilegiado de individuos.
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