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PARECER JURIDICO N° 17/2016
PROJETO DE LEI N° 06/2016

Ementa: Possibilidade de o Poder Legislativo
disciplinar o instituto da outorga onerosa de
construir, jurisprudéncia majoritaria pela
inconstitucionalidade. Necessidade de passar a
matéria pelo Crivo do Conselho do Plano Diretor e a
promocio de Audiéncia Publica. Na forma pela
conversiao em Lei Complementar.

Foi formulada consulta a esta Procuradoria, no sentido de averiguar se o
presente projeto de lei possui os requisitos necessarios para deliberagdo da matéria.

A matéria vem abordada através de Lei Ordinaria, e a iniciativa ¢ do
Poder Legislativo.

A finalidade da matéria consta na Mensagem de Exposicao de Motivos:

O objetivo principal ¢ prever e viabilizar o adensamento populacional, proporcional a
edificacdo de edificios com maior area e, consequentemente, maior capacidade de
acomodacao da populagao.

Com esta legislagdo, uma das vantagens seria a redu¢do da expansdo da zona urbana,
considerando que novas edificagdes ndo precisariam ser construidas em outros locais, mas
sim dentro das areas ja previstas pelo Plano Diretor. Outra vantagem ¢ a de ndo demandar a
criacdo de novas infraestruturas urbanas em novos locais, que encarecem ainda mais a
maquina administrativa.

Ha também outro grande beneficio: o da mobilidade urbana. Tendo em vista que, por estar
inserido na regido central, esta proporcionard uma diminuicdo no deslocamento das pessoas
que residem nesta regiao.

Pois bem, a presente proposta legislativa institui a outorga onerosa do
direito de construir, com finalidade de utilizar a propriedade nos moldes estipulados em sua
funcdo social. Portanto, referido instituto tem como objeto limitar o crescimento vertical em
determinado centro urbano, estipulando um valor a ser pago a titulo de contraprestacdo quando o
proprietario resolver edificar além do coeficiente previamente estabelecido.

Nesta defini¢do, o valor da contraprestagdo ndo ¢ aferido como matéria
tributaria, mas tdo somente, uma contraprestacdo para adequar a fungdo social da propriedade,
neste sentido:

RECURSO EXTRAORDINARIO. LEI N. 333889 DO MUNICIPIO DE
FLORIANOPOLIS/SC. SOLO CRIADO. NAO CONFIGURACAO COMO TRIBUTO.
OUTORGA ONEROSA DO DIREITO DE CRIAR SOLO. DISTINCAO ENTRE ONUS,
DEVER E OBRIGACAO. F UNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE. ARTIGOS 182 E 170,
III DA CONSTITUICAO DO BRASIL. 1. SOLO CRIADO Solo criado é o solo
artificialmente criado pelo homem [sobre ou sob o solo natural], resultado da construgéo
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praticada em volume superior ao permitido nos limites de um coeficiente unico de
aproveitamento. 2. OUTORGA ONEROSA DO DIREITO DE CRIAR SOLO.
PRESTACAO DE DAR CUJA SATISFACAO AFASTA OBSTACULO AO EXERCICIO,
POR QUEM A PRESTA, DE DETERMINADA FACULDADE. ATO NECESSARIO.
ONUS. Nio h4, na hipdtese, obrigagdo. Néo se trata de tributo. Ndo se trata de imposto.
Faculdade atribuivel ao proprietario de imovel, mercé da qual se lhe permite o exercicio do
direito de construir acima do coeficiente unico de aproveitamento adotado em determinada
area, desde que satisfeita prestagdo de dar que consubstancia 6nus. Onde nao ha obrigagao
ndo pode haver tributo. Distingdo entre Onus, dever e obrigag¢do e entre ato devido e ato
necessario. 3. ONUS DO PROPRIETARIO DE IMOVEL URBANO. Instrumento proprio &
politica de desenvolvimento urbano, cuja execucao incumbe ao Poder Piiblico municipal, nos
termos do disposto no artigo 182 da Constitui¢do do Brasil. Instrumento voltado a correcdo
de distor¢des que o crescimento urbano desordenado acarreta, & promogdo do pleno
desenvolvimento das fung¢des da cidade e a dar concrecao ao principio da fungdo social da
propriedade [art. 170, III da CB]. 4. Recurso extraordinario conhecido, mas ndo provido”
(RE 387.047, Rel. Min. Eros Grau, Plenario, DJe 6.3.2008).

O plano diretor ¢ composto por varias leis que formatam os instrumentos
da politica municipal, ou seja, visam assegurar o desenvolvimento ordenado do municipio, além
de minimizar o impacto a0 meio ambiente e assegurar sua existéncia para a presente e futura
geracoes.

A outorga onerosa ¢ um destes importantes institutos previstos no Plano
Diretor, o qual faz adequacdes ao uso e a fungao social da propriedade urbano, dispondo sobre a
matéria nos seguintes termos:

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.

§ 1° Para os efeitos desta Lei, coeficiente de aproveitamento ¢ a relagdo entre a areca
edificavel e a area do terreno.

§ 2° O plano diretor podera fixar coeficiente de aproveitamento basico unico para toda a
zona urbana ou diferenciado para areas especificas dentro da zona urbana.

§ 3° O plano diretor definira os limites maximos a serem atingidos pelos coeficientes de
aproveitamento, considerando a proporcionalidade entre a infra-estrutura existente e o
aumento de densidade esperado em cada area.

Art. 29. O plano diretor podera fixar areas nas quais podera ser permitida alteragdo de uso do
solo, mediante contrapartida a ser prestada pelo beneficiario.

Art. 30. Lei municipal especifica estabelecerd as condi¢des a serem observadas para a
outorga onerosa do direito de construir ¢ de alteracdo de uso, determinando:

[ — a formula de célculo para a cobranga;

II — os casos passiveis de isen¢do do pagamento da outorga;

IIT — a contrapartida do beneficiario.

Art. 31. Os recursos auferidos com a adogao da outorga onerosa do direito de construir ¢ de
alteracdo de uso serdo aplicados com as finalidades previstas nos incisos I a IX do art. 26
desta Lei.
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A primeira reflexdo proposta ¢ no que diz respeito a iniciativa, pois,
sendo um instrumento previsto no Estatuto das Cidades e de aplica¢do no Plano Diretor, ha quem
sustente que a iniciativa para deflagrar o processo legislativo seria do chefe do Poder Executivo.

A elaboragdo e alteragdo do Plano Diretor trazem algumas caracteristicas
singulares, pois, para a jurisprudéncia, a iniciativa ¢ do Poder Executivo, no entanto, para ter
eficacia a alteracdo ou aprovagdo, deve ser ouvida a comunidade através da promogao de
Audiéncias publicas. Além do mais, deve ter a participagdo dos Conselhos com atribuicdo neste
importante instrumento social.

54984241 - ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI REGULANDO
DIRETRIZES PARA ELABORACAO DE PLANO DIRETOR. VICIO DE INICIATIVA.
COMPETENCIA EXCLUSIVA DO EXECUTIVO. AFRONTA A SEPARACAO E HARMONIA
ENTRE OS PODERES. OFENSA AO ART. 173 DA COSTITUICAO DO ESTADO DE
MINAS GERAIS. REPRESENTACAO ACOLHIDA. I - A Lei que dispée sobre plano diretor
do municipio ¢ de competéncia exclusiva do chefe do executivo - Prefeito municipal -
Configurando vicio de iniciativa sua edi¢do pelo poder legislativo. Il - O art. 173 da
cemg/89 estabelece a independéncia e harmonia entre os poderes legislativo e executivo,
sendo vedado expressamente que um deles exer¢a fungdo do outro. (TJMG; ADIN 0174291-
93.2010.8.13.0000; Paraisopolis; Corte Superior, Rel. Des. Alberto Deodato Neto; Julg.
23/03/2011; DJEMG 20/05/2011)

56016385 - CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
MUNICIPAL DE INICIATIVA DO PREFEITO. PROJETO DE LEI APRESENTADO POR
VEREADOR. Afronta a constitui¢do do didrio da justica feira, 30 de abril de 2008 Estado
da Paraiba. Norma que regula a localizagcdo do comércio informal no espaco urbano.
Matéria inerente ao plano diretor, que deve ser criado por Lei de iniciativa privativa do
chefe do poder executivo municipal. Incidéncia do art. 21, § 1° da carta suprema estadual.
Processo legislativo impulsionado por vereador. Impossibilidade. Vicio formal.
Inconstitucionalidade manifesta. Procedéncia do pedido. "a inconstitucionalidade formal
ocorre quando uma norma juridica ¢ elaborada em desconformidade com o procedimento
legislativo estabelecido na constitui¢do, ou, ainda, quando ndo observa as regras de
competéncia. Esta ultima espécie também conhecida como inconstitucionalidade organica”
(Carlos Augusto alcantara machado, direito constitucional, editora RT, p. 282/283, 2005).
(TJPB; ADI 999.2006.000158-6/001.; Rel. Des. Marcos Cavalcanti de Albuquerque; DJPB
30/04/2008; Pag. 8).

Ainda quanto a iniciativa, no que consiste ao Plano Diretor, a
jurisprudéncia reconhece a iniciativa do Poder Executivo sobre a matéria, arguindo a
inconstitucionalidade quando a norma tenha origem do Poder Legislativo:

DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 5.485, DE IODE MAIO DE 2013, DO
MUNICIPIO DE SUMARE. Norma que suspende a expedicdo de diretrizes e aprovagdo de
lotea-mentos urbanos particulares até a conclusdo da elaboragdo e aprovagdo da revisdao
do plano diretor. Usurpacdo da competéncia exclusiva do chefe do poder executivo. Vicio
de iniciativa. Afronta aos artigos 50, 37 e 47, 1l e X/V/, C.C. 144, todos da Constituicdo
Estadual. A¢do procedente,. (TJSP;, DIN 0175320-16.2013.8.26.0000; Ac. 7289366, Sdo
Paulo; Orgﬁo Especial; Rel. Des. Elliot Akel; Julg. 15/01/2014,; DJESP 04/02/2014)
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI REGULANDO DIRETRIZES PARA
ELABORACAO  DE PLANO DIRETOR. VICIO DE INICIATIVA. COMPETENCIA
EXCLUSIVA DO EXECUTIVO. AFRONTA A SEPARACAO E HARMONIA ENTRE OS
PODERES. OFENSA AO ART. 173 DA COSTITUICAO DO ESTADO DE MINAS GERALIS.
REPRESENTACAO ACOLHIDA. I - A Lei que dispée sobre plano diretor do municipio é de
competéncia exclusiva do chefe do executivo - Prefeito municipal - Configurando vicio
de iniciativa sua edi¢do pelo poder legislativo. Il - O art. 173 da cemg/89 estabelece a
independéncia e harmonia entre os poderes legislativo e executivo, sendo vedado
expressamente que um deles exer¢ca fungdo do outro. (TIMG;, ADIN 0174291-
93.2010.8.13.0000; Paraisopolis; Corte Superior, Rel. Des. Alberto Deodato Neto; Julg.
23/03/2011; DJEMG 20/05/2011)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI COMPLEMENTAR MUNICIPAL
N.° 2.508/2012, DE RIBEIRAO PRETO. PRELIMINARES. APARENTE AUSENCIA DE
PODERES ~ ESPECIFICOS PARA  IMPUGNAR, VIA ACAO DIRETA, A
INCONSTITUCIONALIDADE DA NORMA. PETICAO INICIAL SUBSCRITA APENAS POR
ADVOGADO E ESTAGIARIO, ADEMAIS. VICIOS SANADOS. DETERMINACAO DO
RELATOR CUMPRIDA PARA A JUNTADA DO INSTRUMENTO E REGULARIZACAO DA
INICIAL, EM ATENDIMENTO AO ART. 13 DO CPC. ATO NORMATIVO MUNICIPAL
QUE NAO PODE TER COMO PARAMETRO IMEDIATO DE CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE A  NORMA  INFRACONSTITUCIONAL, @ NEM A
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. ACAO QUE E CONHECIDA APENAS NA PARTE QUE
COMBATE OFENSA A CONSTITUICAO ESTADUAL. MERITO. Ato normativo que permite
o uso de sistemas individuais e alternativos de tratamento, enquanto ndo for possivel o
acesso a rede publica de coleta de esgoto e posterior tratamento nas respectivas estagoes.
Suposto vicio de iniciativa. Configuracdo. Norma de natureza urbanistica que altera
o Plano Diretor e o Codigo de Obras, bem como o préprio zoneamento e planejamento
urbano. Ingeréncia indevida. Proposta que deveria partir do Executivo local. Ofensa
direta ao principio da Separa¢do dos Poderes. Inconstitucionalidade reconhecida. Norma,
ademais, que ndo observa a necessaria e imprescindivel participagdo comunitaria.
Precedentes diversos do C. Orgdo Especial, neste sentido. Acéo julgada procedente.(TJSP;
DIn 0127084-67.2012.8.26.0000; Ac. 6674790; Sdo Paulo, Orgdo Especial; Rel. Des. Luis
Soares de Mello; Julg. 17/04/2013; DJESP 15/05/2013)

Todavia, em que pese decisdes contrarias, alega¢do vazia de invasao de
competéncia ou geracdo de despesa ndo sdo suficientes existem decisdes que consideram a
iniciativa concorrente, contudo, de forma minoritaria:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MUNICIPIO DE LAJEADO.
ALTERACAO DO PLANO DIRETOR. INICIATIVA CONCORRENTE DO PODER
EXECUTIVO E DO PODER LEGISLATIVO MUNICIPAIS. EXIGENCIA DE
PARTICIPACAO POPULAR NO PROCESSO LEGISLATIVO. ART. 177, § 5°, DA
CONSTITUICAO ESTADUAL. AUSENCIA DE DISCIPLINA CONSTITUCIONAL
ACERCA DA FORMA DA PARTICIPACAO DA COMUNIDADE. AUDIENCIAS
PUBLICAS REALIZADAS ANTES DA APROVACAO DOS PROJETOS DE LEI QUE
PROPORCIONARAM RAZOAVEL DISCUSSAO DA MATERIA PELA POPULACAO
LOCAL. INCONSTITUCIONALIDADE NAO CONFIGURADA. LEI MUNICIPAL QUE
NAO ASSEGUROU QUALQUER FORMA DE PARTICIPACAO POPULAR.
INCONSTITUCIONALIDADE ~ CONFIGURADA.  ACAO  DIRETA  DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCEDENTE EM PARTE. UNANIME.

Loca g/77w 677 - Tome (75) 3257-3096 - CEDP 85960-000 Mevrechal Cindicds Rondon - PR E


https://www.magisteronline.com.br/mgstrnet/lpext.dll?f=FifLink&t=document-frame.htm&l=jump&iid=c%3A%5CViews44%5CMagister%5CMgstrnet%5CMagNet_Legis.nfo&d=CPC,%20art.%2013&sid=3df1f950.5a18faf4.0.0#JD_CPCart13

Procuradoria Juridica da Camara Municipal de Mal. C. Rondon — PR

(Acdo Direta de Inconstitucionalidade N° 70041761388, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica
do RS, Relator: Vicente Barroco de Vasconcellos, Julgado em 22/08/2011)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI ORGANICA MUNICIPAL.
INICIATIVA DA CAMARA MUNICIPAL PARA A PROPOSITURA DE LEIS RELATIVAS
AO PLANO DIRETOR, ORDENAMENTO, PARCELAMENTO, USO E OCUPACAO DO
SOLO URBANO. AUSENCIA DE EXPRESSA COMPETENCIA PRIVATIVA DO CHEFE
DO PODER EXECUTIVO IMPROCEDENCIA DA ACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE. As competéncias privativas sdo excecdes estabelecidas a
competéncia natural do poder legislativo e, como tais, hdo que ser expressas. A auséncia de
expressa competéncia privativa do chefe do poder executivo em relagao as matéria elencadas
na norma impugnada, autoriza a iniciativa do projeto de Lei pelo poder legislativo, por conta
da vocagdo natural inerente a natureza desse poder de representagdo popular, maxime se ndo
ha, na Lei, reflexo na estrutura de pessoal ou financeira do municipio. (TJMT; DI
96872/2014; Capital; Rel. Des. Guiomar Teodoro Borges; Julg. 23/04/2015; DJMT
20/05/2015; Pag. 13)

Feita as consideragdes necessarias quanto a iniciativa da presente lei,
embora a jurisprudéncia afirme que seja a matéria de competéncia do Poder Executivo, admitir
apenas a ele a titularidade prejudica a propria existéncia da Camara de Vereadores.

O Plano Diretor ¢ composto por diversas leis complexas que, por serem
prolixas acabam por abordar, mesmo que superficial, toda a existéncia da cidade. Ou seja, tudo
pode ser regulado nestas Leis, sendo assim, neste raciocinio, o vicio de iniciativa, de modo
indireto, pode estar presente em toda matéria proposta pelo parlamento, prejudicando suas
atividades.

No entanto, o presente projeto ja sofre vicios que dispensam a exegese
abordada acima, pois, o Plano Diretor s3o leis complementares, portanto, insuscetiveis de serem
abordadas por Lei Ordinaria.

No que diz respeito a forma, a Lei Organica Municipal elegeu a Lei
Complementar para a Edi¢cao do Plano Diretor:

Art. 46 — Sdo objeto de leis complementares as seguintes mateérias:
11 — Plano Diretor, que também legislara sobre:

a) Zoneamento Urbano e Rural;

b) Uso e ocupagdo do Solo Urbano;

¢) Parcelamento do Solo Urbano,

d) Obras e Edificagoes;

e) Sistema Vidrio;

f) Poder de Policia Administrativa;

Embora o presente projeto trate de matéria autdbnoma, deveria ser
alterado a Lei que dispde sobre o uso e a ocupacdo do solo urbano, ao invés de estabelecer em
mais uma legislagao.
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Contudo, a Lei que disciplina a matéria ¢ uma Lei Complementar,
portanto, insuscetivel de ser alterada pelo presente projeto, demonstrando assim, vicio formal
configurado, o que demandara adequagdes no projeto.

A aprovacgado do plano diretor deve ser por lei, e lei com supremacia sobre as demais, para
dar preeminéncia e maior estabilidade as regras e diretrizes do planejamento. Dai por que
0s Municipios podem estabelecer em sua legislagdo quorum qualificado para aprovagdo ou
modificagdo da lei do plano diretor, infundindo, assim, mais seguranca e perenidade a essa
legislagdo. Toda cautela que vise a resguardar o plano diretor de levianas e impensadas
modificagoes é aconselhavel, podendo a propria Camara estabelecer regimentalmente um
procedimento especial, com maior numero de discussoes ou votagdo em duas ou mais
sessoes legislativas, para evitar a aprovag¢do inicial e suas alteracoes por maiorias
ocasionais.’

A redagdo da Lei Complementar 95/98, sugere que as leis sejam reunidas
por afinidade, evitando que tenhamos uma diversidade de diplomas legais que tratem sobre a
mesma matéria, fato que, além de dificultar o trabalho dos operadores do direito, também,
dificulta o conhecimento pela sociedade.

Neste sentido, talvez, ao invés de se criar um novo diploma legal que
aborde critérios de obras, seja incluido tal diploma na Lei Complementar 66/2008.

No que consiste a matéria, para que ndo reste davida a necessidade de
sua abordagem no Plano Diretor, citamos as licdes de Hely Lopes Meirelles:

As imposi¢des de seguranca urbana complementam as de salubridade da cidade. A
seguran¢a geral da cidade ndo se confunde com a seguranca individual de suas
contratagdes, que tanto interessa as normas civis como aos regulamentos da edificagdo. As
imposi¢oes urbanisticas de seguranca da cidade comecam nas exigéncias do tra¢ado
urbano e se difundem por todos os setores que possam oferecer perigo a vida e a
incolumidade dos cidaddos ou a conservacdo de seus bens materiais. Para tanto, as normas
edilicias estabelecem a tessitura das vias publicas, as declividades mdximas, os tipos de
pavimentagdo e calgamento adequados, o recuo e o chanfro das edificagdes de esquina, a
modalidade dos tapumes das obras, a sinaliza¢do dos locais perigosos, e tudo o mais que
puder prevenir acidentes e afastar riscos a populagdo.

Nessas imposicoes entram as medidas de combate e prevengdo contra incéndios, inundagoes
e efeitos das marés nas cidades ribeirinhas ou litordneas. Tais providéncias competem
simultaneamente ao Municipio, na realizagdo das obras publicas necessarias, e aos
municipes, nas construgoes particulares que devam ser equipadas para enfrentar esses
eventos, que se vém repetindo com frequéncia e desastrosas consequéncias em nossas
cidades. A omissdo da Prefeitura na execug¢do das obras de seguranca urbana —
principalmente contra eventos periodicos e previstos anualmente, como sdo as enchentes e
inundagoes em determinados bairros — acarreta responsabilidade civil ao Municipio, pela
ineficiéncia do servico publico a seu cargo (STF, RDA 122/169; TJSP, RT 346/235, 449/104,
453/97 ¢ 453/102).°

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro, 16* Edigdo. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2008. Pag.
552.
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Por derradeiro, deve-se respeitar o Estatuto da Cidade, promovendo
audiéncias publicas para estimular a participacdo popular, além do que, toda alteracdo do Plano
Diretor deve ser chancelado pelo Conselho existente, demonstrando assim sua viabilidade
técnica.

Diante o exposto, em que pese ressoar na jurisprudéncia a iniciativa do
Poder Executivo para propor a matéria ora objeto de discussdo, conforme fundamentagdo acima
exarada, admitir a impossibilidade do Poder Legislativo legislar sobre normas constante no Plano
Diretor ¢ ceifar do parlamento a propositura de qualquer matéria voltada ao bem estar social,
pois, a diversidade e complexidade das matérias trabalhadas no Plano Diretor ndo podem resultar
em interpretacdo excludente da iniciativa desta Casa de Leis.

Todavia, o projeto ainda necessita ser saneado, nos seguintes termos:

a) Necessidade de conversao em Lei Complementar;

b) Consulta ao Conselho do Plano Diretor sobre o mérito e viabilidade
da matéria;

¢) Promocao de Audiéncia Publica.

Este ¢ o parecer, s.m.j., que ora subscrevo’.

Marechal Candido Rondon, 26 de abril de 2016.

VICTOR EDUARDO BERTOLDI BOFF
Procurador Juridico
OAB/PR 41.452

> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro, 16* Edigdo. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2008. Pag.
560/561.

3 Manifestacdo segundo a convic¢do deste procurador, a qual ndo ¢é vinculativa, podendo a Administragdo adotar a
solucdo que melhor resguarde o interesse publico.
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