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INTRODUCAO

A Constituicdo de 1988 tratou os Municipios como entes federativos? e atribuiu-
Ihes uma série de competéncias constitucionais, sobretudo nas denominadas
politicas publicas municipais, das quais 0s municipios passam a ser participes
e executores. O aumento das atribuigdes constitucionais foram maiores do que
a redefinicdo constitucional das receitas proprias e dos recursos
constitucionalmente destinados aos Municipios, motivo que gera a necessidade
de gestdo com muita criatividade e busca de alternativas.

Ao mesmo tempo em que passamos por escassez de recursos, vivemos um
momento em que ha uma redefinicdo do espaco e do lugar das cidades, além
do modo de vida nestas. Questdes que no passado ndo eram valoradas
economicamente passam a ter valorizagao. O siléncio, o descanso, 0s espagos
de lazer, a paisagem, a areacgao, a luminosidade constituem-se exemplos de
situagcdes atualmente valorizadas economicamente. Viver em frente a um

' Procuradora do Municipio de Porto Alegre, mestre em Direito pela PUC/RS, especialista em Direito
Municipal, Professora de Direito Municipal, Urbanistico e Ambiental
*Art. 1°. E art. 18 CF
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parque, adquirir um imoével proximo a espacgo de lazer que propicie contato com
natureza, espago para caminhada ou proximo a um shopping valoriza e altera o
valor do imével.

De outra parte, as cidades passam a ser um mercado consumidor importante.
Os servigos precisam ser prestados localmente, pois € onde situa-se o
mercado consumidor, onde tudo ocorre. Assim, redes de servigos precisam ser
implantadas, a interagcdo destes servicos com a cidade e os cidadaos ocorre,
inclusive grandes empresas utilizam em seu marketing a proximidade com as
pessoas e os valores da cidade.

Todos estes aspectos contribuem para gerar uma identidade da cidade.

Visto de outro modo, fazem também com que os gestores locais tenham que
enfrentar de um lado a escassez de recursos, e de outro, compreender que as
cidades que administram podem e devem ser um indutor de comportamentos
privados, de modo a possibilitar a recuperacdo das mais valias decorrentes do
processo de urbanizacao.

Neste sentido, as parcerias publico-privadas, os instrumentos previstos no
Estatuto da Cidade, Lei Federal N. 10.257, as medidas compensatorias
decorrentes do licenciamento ambiental sdo importantes instrumentos que, se
aplicados para além da perspectiva pontual, mas tendo em vista um olhar
global para a cidade na dimensao de seu territério, podem ser revertidas em
prol da construgéo de cidades mais sustentaveis e agradaveis para se viver.

Visa o presente artigo de um lado, discorrer sobre os instrumentos juridicos
que podem ser manejados para angariar direta e indiretamente recursos para
nossas cidades, com o fim de dar cumprimento as competéncias
constitucionais e, de outro, demonstrar que os instrumentos existentes
precisam ser utilizados na perspectiva da gestdo e ndo fragmentadamente,
pois, a cidade é um todo.

INSTRUMENTOS NAO TRIBUTARIOS: conceito

Para tratarmos dos instrumentos nao tributarios vale rememorar que nossa
Constituicdo Federal desenhou um sistema tributario constitucional rigido, no
qual aos Municipios estdo destinados os seguintes tributos proprios: a)
Impostos (art. 156 CF); b)Taxas (145, Il CF, exercicio de poder de policia e
prestacdo de servigos publicos especificos e divisiveis); c)Contribuigbes de
Melhoria (145, Il CF); d) Contribuicbes previdenciarias para custeio da
previdéncia publica (§ 1° do art. 149 da CF); e) Contribuicdo para custeio da
iluminagao publica (art. 149-A da CF)

Além dos tributos proprios, a Constituigdo regrou o que se denomina reparticao
de receitas tributarias, sendo que cabem aos Municipios as seguintes receitas,
nos termos do art. 158 da Constituicdo Federal(CF): a) IR e proventos
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incidente na fonte sobre rendimentos pagos pelos municipios, suas autarquias
e fundagdes que instituirem e mantiverem; b) 50% ITR; c) 50% IPVA
licenciados em seus Municipios; d) 25% ICMS. O art. 159 da CF, também
define a forma de reparticio de receita tributaria relativa ao Fundo de
Reparticdo dos Municipios, nos termos das alineas “b” e “d” .

Para o financiamento da satde® e da educagdo® a Constituicdo definiu
percentuais do orgamento destinados a estas politicas publicas, gerando uma
vinculagao constitucional das receitas publicas.

As receitas acima identificadas sdo constitucionalmente dos Municipios, seja
na modalidade de tributos préprios ou de transferéncias constitucionais.

As demais formas de arrecadacdo de receitas sdo as denominadas nao
tributarias, ou seja, ndo fazem parte do rol acima especificado, exigindo
criatividade, compreensdo do sistema juridico, bem como a aplicagdo dos
instrumentos juridicos existentes para serem implementados. A seguir, sem a
pretensdo de esgotar, mas pretendendo abrir o debate, apresentamos alguns
instrumentos n&o tributarios e também nao decorrentes das transferéncias
obrigatorias.

INSTRUMENTOS NAO TRIBUTARIOS DO ESTATUTO DAS CIDADES

As parcerias destinadas a implantar empreendimentos urbanisticos sao
reguladas pelo Estatuto das Cidades, Lei Federal 10.257/01. Dos instrumentos
destacamos a outorga onerosa do direito de construir, a transferéncia do direito
de construir e a operagao urbana consorciada.

O regime urbanistico das cidades tem valor econémico. Permitir construir 05,
10 ou 20 andares faz muita diferenga. Atribuir regime urbanistico a areas que
nao o tinham, permitindo a sua utilizacdo com potencial econdmico, também
faz muita diferenga®. Os franceses compreenderam isto desde o inicio do
século passado. La ndo ha um direito originario de construir e o instrumento do

> Art. 198 CF

* Art. 212 CF

> Vide o que ocorreu em Porto Alegre na area onde hoje funciona o estadio do Grémio e que estd sendo
proposta a constru¢do de habitagdes. Ou , na area do Inter em que sera permitida a construgdo de hotel,
com vista para o rio. Ndo estou dizendo que nio sdo importantes para a cidade estas modifica¢des. Isto é
meritorio, especialmente quando estamos tratando de uma sede da Copa do Mundo. Queremos a Copa
aqui, mas ¢ possivel fazer de maneira diferente, revertendo mais beneficios para a cidade. Dizer que
Grémio e Inter fardo tudo em suas sedes (Grémio arena nova e Inter modificacdes para atender requisitos
da Copa do Mundo) as suas expensas, sem recursos publicos, ¢ ndo reconhecer que o regime urbanistico
tem forte valor econdmico. Alias, ambas as situacdes mais se prestam a Opera¢des Urbanas Consorciadas
do que simples alteragdo de regime urbanistico, na qual o Municipio e a comunidade perdem o
protagonismo nas profundas alteragdes que ocorrerdo. No caso, mudando o regime urbanistico, apenas
assiste-se o resultado. Na Operagdo Urbana sdo todos os atores participes e beneficiarios deste resultado.
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solo criado® que separa o direito de propriedade do direito de construir e de
cuja concepgao origina-se a outorga onerosa e a transferéncia de potencial
construtivo, nasce inspirado nesta concepcido. Desta forma, compreendendo
que a cidade é um mercado e que precisa ser regulada, o Municipio deve
controlar o regime urbanistico, de modo a valoriza-lo. E urbanistica e
juridicamente equivocada, errbnea, a concepgao que nao tem custo para
cidade a adogao de regime urbanistico maior, pois este tem valor de mercado.
Mudar uso sem contrapartida, permitir construcdo maior sem contrapartida, sao
exemplos da falta de compreensdo do que estes instrumentos urbanisticos
significam.

Muitas cidades ja compreenderam esse fendmeno e trabalham com esta
variavel. O Prefeito Kassab em S&o Paulo, tem divulgado que vai fazer
operagdes consorciadas para poder fazer melhorias urbanas e ambientais.
Portanto, compreender que a cidade n&o é abstracéo, tem conteudo e vale pelo
seu todo e que os instrumentos urbanisticos podem ser auxiliares para reforcar
esta idéia-forca € fundamental para ndo permitir que simplesmente toleremos
aumento de altura, alteragdo de regime ou de uso como se fosse direito
individual, ou, utilizado de forma destacada do planejamento da cidade.

Outorga onerosa e transferéncia do direito de construir

A outorga onerosa do direito de construir e a transferéncia do direito de
construir sdo institutos juridico-urbanisticos que separam o direito de
propriedade do direito de construir. Dito de outra forma, o proprietario do solo
nao sera necessariamente o do subsolo ou do espaco aéreo, o acessorio nem
sempre segue o principal, em se tratando de utilizagdo da coisa.

A Carta de Embu de 1976 definiu as diretrizes para utilizagao do solo criado no
Brasi, somente incorporado a nossa legislacdo a partir das definigbes de
outorga onerosa do direito de construir e transferéncia do direito de construir
previstos no Estatuto da Cidade.

O solo criado € o resultado da criacdo de areas adicionais utilizaveis, néao

apoiadas diretamente sobre o solo natural’. Segundo Hely Lopes Meirelles, “o
solo criado sera sempre um acréscimo ao direito de construir, além do

8« O solo criado ¢ o resultado da criagio de areas adicionais utilizaveis, ndo apoiadas diretamente sobre o

solo natural .(Eros Grau,)”

“O solo criado sera sempre um acréscimo ao direito de construir, além do coeficiente basico de
aproveitamento estabelecido pela lei. Acima deste coeficiente, até o limite que as normas edilicias
admitirem, o proprietario ndo tera o direito originario de construir, mas podera adquiri-lo do Municipio.
(Hely Lopes Meirelles)”

7 Nesse sentido, GRAU, Eros Roberto. Direito Urbano: Regides Metropolitanas, Solo Criado,
Zoneamento e Controle Ambiental, Projeto de Lei de Desenvolvimento Urbano. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1983.
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coeficiente basico de aproveitamento estabelecido pela lei. Acima deste
coeficiente, até o limite que as normas edilicias admitirem, o proprietario nao
tera o direito originario de construir, mas podera adquiri-lo do Municipio”™® .

Esta aquisicdo do Municipio se da de forma onerosa, revertendo recursos para
os cofres publicos municipais, que devem ser utilizados na politica urbano-
ambiental. De outra quadra, toda a nocdo de solo criado esta diretamente
vinculada a fungado social da propriedade urbana, indicando que n&o ha um
direito natural de construir e que o exercicio do direito de construir depende das
regras das cidades. No caso brasileiro, depende da definigdo prevista pelos
Planos Diretores que s&o os instrumentos juridicos que definem a fung¢ao social
da propriedade em nosso pais, a teor do que dispde o art. 182 da Constituicao
Federal.

Tanto a outorga onerosa quanto a transferéncia do direito de construir somente
tem sentido se vinculado a uma concepgao urbanistica.

A outorga onerosa do direito de construir implica na fixagdo de areas no Plano
Diretor nas quais o direito de construir podera ser acima do coeficiente de
aproveitamento®. O coeficiente pode ser Unico ou diferenciado e ha
necessidade de monitoramento do adensamento , decorrente da utilizagcao
deste instrumento de intervengédo urbanistica, a teor do que dispde 0 § 3°,
art.28 do Estatuto da Cidade. Nestas areas em que pode ser construido além
do coeficiente, os interessados devem adquirir este direito de construir do
Municipio, sendo que os recursos auferidos com esta alienagédo tem utilizagao
vinculada a finalidades urbanisticas e ambientais.

Ja a transferéncia do direito de construir implica na possibilidade do
proprietario exercer o direito de construr em outro local.
Depende de lei municipal e esta vinculado a finalidade especifica.
Ainda, pode ocorrer a alienagao deste direito mediante escritura publica.Este
instrumento €& extremamente relevante e se bem utilizado pode ser
implementador de politicas publicas estruturais das cidades. Em Porto Alegre,
por exemplo, o pagamento das areas para alargamento viario decorrente da
implantagdo da 3% Perimetral se deu essencialmente com a transferéncia do
direito de construir.

Para ambos os instrumentos de intervencdo urbanistica acima elencados,
alerta-se que sua utilizacdo precisa refletir uma concepg¢ao urbano-ambiental
de desenvolvimento da cidade. Utiliza-los de forma pontual e fragmentada é a
antitese da sua concepcgéao e pode, no tempo, comprometer sua aplicagao, por
representar o anti-planejamento. Bairros cujo Plano Diretor indica construgdes
de baixa densidade e altura, por exemplo, ndo podem se socorrer destes
instrumentos para aumentar estes elementos do regime urbanistico. A viséo

¥ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de Construir. 7* edigio, atualizada por Eurico de Andrade Azevedo.
Sdo Paulo, Malheiros Editores, 1996.

? Coeficiente de aproveitamento é a relagio entre a area edificavel e a 4rea do terreno, nos termos do §1°
do art. 28 do Estatuto da Cidade, Lei Federal No 10.257/2001
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instrumental exige que o instrumento esteja a servigo da concepgéo de cidade
e ndo a cidade se adéque ao instrumento.

De qualquer sorte, para o fim deste estudo, importante destacar que tanto a
outorga onerosa quanto a transferéncia do direito de construir sdo instrumentos
de intervencao urbanistica que, se bem aplicados, podem representar formas
de financiamento de politicas publicas urbano-ambientais, pois 0s recursos
auferidos com a alienacdo do direito de construir devem ser revertidos para
finalidades urbano-ambientais, na forma do que dispde o art. 31 e art. 35 do
Estatuto da Cidade.

Operagoes Urbanas Consorciadas

Na doutrina brasileira a utilizagdo da nomenclatura Operagdes Urbanas foi
utilizada para identificar a relagado entre Poder Publico e iniciativa privada, na
qual o segundo aporta contrapartidas em troca possibilidade de um modelo
urbanistico mais flexivel®. Nos relatos de Maricato e Ferreira (2002) utilizagao
de transferéncia de potencial construtivo'', aplicacdo de medidas mitigadoras e
compensatdrias no ambito do licenciamento ambiental’? e pequenas operacdes
resultantes de acordos formais entre Poder Publico e a iniciativa privada,
materializados em contratos, que geram recursos diretos e indiretos, a exemplo
do que ocorre no Rio de Janeiro, estdo englobadas neste conceito.

Ao longo da histéria urbanistica brasileira tivemos, também, as Operacdes
Interligadas de S&o Paulo, amplamente relatadas na doutrina e que
influenciaram a redacédo do Estatuto da Cidade, hoje em vigor. A Operacéo
Urbana Consorciada regulada no estatuto da Cidade e que nasceu a partir das
experiéncias existentes tem requisitos proprios, que dao o tom, estabelecem os
requisitos, da relacdo entre o Poder Publico e os particulares a ser
estabelecida.

Nesta quadra, a partir do advento do Estatuto da Cidade tem-se uma
formulacdo juridica distinta, com principios inerentes as Operag¢des Urbanas
Consorciadas. Exemplo disso € a destinacdo dos recursos nas Operacdes
interigadas de S&o Paulo. La, os recursos podiam ser destinados para
intervencgdes fora da area delimitada para a Operacao. Aqui, por forca do que
dispde o Estatuto da Cidade, ndo ha esta possibilidade. Os recursos devem ser
utilizados no ambito e em beneficio da propria Operacédo. Outro aspecto, € a
cogéncia de realizac&do de Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV), instrumento
que tem por fungdo avaliar a relagdo da cidade com o empreendimento e do

' Nesse sentido ver experiéncias com Operagdes Urbanas relatas por MARICATO, Erminia e
FERREIRA, Jodo Sette Whitaker. Operagdo urbana Consorciada: diversificag do urbanistica
participativa ou aprofundamento da desigualdade? In: OSORIO, Leticia Marques (org). Estatuto da
Cidade e Reforma Urbana: Novas Perspectivas para as Cidades Brasileiras. Porto Alegre: Sérgio Antonio
Fabris Editor, 2002, p. 215

" Operagdo faria Lima, citada por Maricato e Ferreira

"2 Relato instalagio Shopping Center em Porto Alegre, citado por Maricato e Ferreira
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empreendimento com a cidade. Do comando que exige a elaboragao prévia de
EIV para a Operacado Urbana Consorciada, decorre que este estudo deve ser
parte integrante do projeto de lei que propde a Operagdo Urbana Consorciada.
Esta exigéncia é similar as hipoteses de alienagao de bens imoveis que exigem
laudo com avaliagéo prévia do bem. Neste caso o laudo é um anexo do projeto
que lei, cuja inexisténcia implica na auséncia de exame do respectivo projeto,
em face da auséncia de um pré-requisito deste.

As operacdes urbanas consorciadas’® estdo definidas como um conjunto de
intervengcdes coordenadas pelo Poder Puablico, envolvendo diversos
interessados, visando melhorias urbanas e valorizagdo ambiental. Para realizar
uma operacado urbana consorciada, faz-se necessaria a aprovagao de lei
especifica, articulada com o plano diretor. Sao requisitos da lei: a forma de
controle da operagao partilhado com a sociedade civil e a realizagdo de estudo
de impacto de vizinhanga, apontando os aspectos positivos e os negativos
deles. Pode estar previsto na lei a transferéncia de potencial construtivo no
ambito da operagdo, bem como certificados de potencial adicional de
construcdo, que serdo alienados em leildao ou utilizados diretamente no
pagamento das obras necessarias a propria Operacéo™. Importante destacar

"> Art. 32. Lei municipal especifica, baseada no plano diretor, podera delimitar area para aplicagio de
operagdes consorciadas.

§ 1° Considera-se operagdo urbana consorciada o conjunto de intervengdes e medidas coordenadas pelo
Poder Publico municipal, com a participacdo dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes e
investidores privados, com o objetivo de alcangar em uma area transformagdes urbanisticas estruturais,
melhorias sociais e a valorizagdo ambiental.

§ 2° Poderdo ser previstas nas operagdes urbanas consorciadas, entre outras medidas:

I — a modificagdo de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e subsolo, bem
como alteragdes das normas edilicias, considerado o impacto ambiental delas decorrente;

IT — a regularizagdo de construcdes, reformas ou ampliacdes executadas em desacordo com a legislagdo
vigente.

Art. 33. Da lei especifica que aprovar a operagdo urbana consorciada constara o plano de operagdo urbana
consorciada, contendo, no minimo:

I — definigdo da area a ser atingida;

II — programa bésico de ocupagdo da area;

III — programa de atendimento econdmico e social para a populagdo diretamente afetada pela operacéo;
IV — finalidades da operacéo;

V — estudo prévio de impacto de vizinhanga;

VI — contrapartida a ser exigida dos proprietarios, usudrios permanentes e investidores privados em
fungdo da utilizagdo dos beneficios previstos nos incisos I e IT do § 2° do art. 32 desta Lei;

VII — forma de controle da operagdo, obrigatoriamente compartilhado com representacdo da sociedade
civil.

§ 12 Os recursos obtidos pelo Poder Publico municipal na forma do inciso VI deste artigo serdo aplicados
exclusivamente na propria operagdo urbana consorciada.

§ 2° A partir da aprovagdo da lei especifica de que trata o caput, sdo nulas as licengas e autorizagdes a
cargo do Poder Publico municipal expedidas em desacordo com o plano de operag@o urbana consorciada.
' Art. 34. A lei especifica que aprovar a opera¢do urbana consorciada podera prever a emissio pelo
Municipio de quantidade determinada de certificados de potencial adicional de constru¢do, que serdo
alienados em leildo ou utilizados diretamente no pagamento das obras necessarias a propria operagao.

§ 12 Os certificados de potencial adicional de construgdo serfo livremente negociados, mas conversiveis
em direito de construir unicamente na area objeto da operagao.

§ 2° Apresentado pedido de licenga para construir, o certificado de potencial adicional serd utilizado no
pagamento da area de construgdo que supere os padrdes estabelecidos pela legislagdo de uso e ocupagdo
do solo, até o limite fixado pela lei especifica que aprovar a operagdo urbana consorciada.
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que, em se tratando de lei especifica, afasta leis de gerais, a exemplo das leis
de uso do solo que vigoram nas cidades™.

A operagdo urbana consorciada do Estatuto da Cidade exige participagao
popular no planejamento, gestdo, acompanhamento e avaliagdo desta, sendo
expressdo do principio da democracia participativa na gestdo urbano-
ambiental. E, necessariamente como corolario de uma operagao urbana, que
exige planejamento urbanistico, ambiental, econébmico e social com todos
aqueles envolvidos na operagdo — proprietarios, possuidores, moradores,
comerciantes etc. da area atingida — temos a expressdo do principio da
sustentabilidade urbano-ambiental. Operacdo urbana, realizada na forma do
Estatuto da Cidade, que nao observe os principios do Estado Socioambiental,
descumpre a finalidade para a qual foi criada.

Para além de um regime urbanistico mais flexivel, efetivamente o seu resultado
precisa demonstrar as melhorias urbanisticas e ambientais, sob pena de
estarem eivadas de ilegalidade.

Contrapartidas

Contrapartida é a denominacéao atribuida pelo Estatuto da Cidade para
estabelecer a valoragdo de algo antes intangivel e que passa a ter valor, na
medida em que tera beneficio direto ou indireto com a realizagdo da Operacéao
Urbana Consorciada. Nao é tributo nem preco publico e também ndo se
confunde com as medidas compensatérias decorrentes do licenciamento
ambiental.

Em geral, as contrapartidas se perfectibilizam em obras publicas
vinculadas as finalidades da Operagcdo (vias, urbanizacdo de pragas,
implantagdo de esgotamento sanitario, estagdo de tratamento de esgoto etc.),
destinacdo de bens iméveis no ambito da Operacédo Urbana para cumprir com
as finalidades desta (criagdo de unidade de conservacgdo), destinagdo de
habitacdo de interesse social e oferta de lotes a preco compativel com a renda
da demanda habitacional prioritaria, ou contrapartida financeira, destinada a
conta vinculada a Operacédo Urbana Consorciada. O importante € que ocorra
uma equacao econdmico-financeira que demonstre a adequacdo e a
compatibilidade entre o valor auferido com a Operagdo e a contrapartida
ofertada.

Problemas Juridicos Relacionados com as Contrapartidas

!5 Nesse sentido, CABRAL, Luciola. Operagdo Urbana Consorciada: possibilidades e limitagdes. In
Revista Magister de Direito Ambiental e Urbanistico. V. 19 (ago/set 2008). Porto Alegre: Magister, 2005
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O histérico das Operagdes urbanas realizadas no Brasil da conta de uma
série de problemas juridicos relacionados ao valor da operagéo, da garantia do
pagamento deste valor e da destinagdo adequada desses recursos.

Por isso, é imprescindivel que instrumentos juridicos sejam incorporados
a pratica das OU, a fim de que sejam uma forma de garantia juridica quanto a
execucao desta. Ha relatos, por exemplo, de flexibilizacdo de regime
urbanistico, desde que fossem feitas melhorias viarias, mas que no plano dos
fatos nédo se realizaram. Contudo, sem estabelecer o quando, o como e com
qual valor esta pretensa contrapartida fica vazia, inclusive sem possibilidade de
ser cobrada pelo Poder Publico. Se for melhoria viaria, por exemplo, a area na
qual a via publica sera executada ja foi desapropriada? Se nao foi, quem
pagara pelo valor desta? Em que momento (prazo) devera ser feita a via e
quais as condigdes (tamanho da caixa, tipo de pavimento etc.). Essas questdes
sdo preliminares e devem compor e integrar a decisdo que exige a
contrapartida.

A contrapartida ndo pode nem ser vil, nem extorsiva. Precisa ser
proporcional, razoavel.

Além disso, precisa ser certa, liquida e exigivel. Para tanto, tem-se
usado os Termos de Compromisso, previstos no art. 585, Il, do CPC'®, que s3o
uma forma de juridicamente atribuir um carater contratual as parceiras
estabelecidas pelo Poder Publico com os particulares. Na forma do CPC, estes
Termos sao titulo executivo extrajudicial, o que permite a sua execugdo, na
hipétese de descumprimento. As responsabilidades precisam estar claras e
definidas nestes Termos; as obrigacdes e 0s prazos para a sua implementagéo
sao requisitos para que possam ser cobradas posteriormente.

Outra possibilidade €& utilizar subsidiariamente a Lei Federal n°
11.079/04, que regra as parcerias publico-privadas no Brasil, sendo que as OU
sdo uma especie deste género. Aplica-se essa lei naquilo que n&o for contrario
ao que dispde o Estatuto da Cidade sobre as OU.

E importante, ainda, ter presente que a valorizagdo ambiental e
melhorias sociais sao elementos intrinsecos a operagdo, sendo que a
inexisténcia destes gera consequéncias juridicas. Ademais, flexibilizar ndo é
desregrar, sendo que no Brasil o poder regulamentar ndo cria direitos. Regime
urbanistico € matéria de lei e ndo de regulamento, por isso, delegagdes
completas na lei sdo incompativeis no sistema brasileiro.

Por ultimo, o Plano da Operacdo é fundamento desta; ndo é mera
declaracéo de intengbes. Os principios vigem e muitas vezes derrogam regras
isoladas.

1 Codigo de Processo Civil.
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Alteracao de uso previsto no Plano Diretor

O Estatuto da Cidade tem como diretrizes a justa distribuigdo dos beneficios e
énus decorrentes do processo de urbanizagdo'’ e a recuperagdo dos
investimentos do Poder Publico de que tenha resultado valorizagdo de iméveis
urbanos, tendo em vista a necessidade da construcdo de uma cidade para
todos e com fruicdo de todos os cidaddos. A esséncia destes comandos
decorre do principio da equidade. Na ligdo de Rosangela Cavalazzi do principio
da equidade derivam outros dois: 1) a afetagdo das mais-valias do custo da
urbanizacdo e 2. A justa distribuicdo dos beneficios e encargos/6nus
decorrentes da atuagao urbanistica.'®

Inserido neste contexto esta expressamente previsto o pagamento de
contrapartida em decorréncia da alteragdo de uso'®, tudo com base no Plano
Diretor da cidade. Assim areas de expansao urbana, por exemplo, para serem
transformadas em urbanas devem observar esta contrapartida. Isto porque, o
regime urbanistico sera diferente. Em areas urbanas ha necessidade de
servigcos publicos com maior intensidade (drenagem, esgoto, via publica),
diferente da area de expansdo urbana, cuja esséncia € ser uma transigdo. O
mesmo raciocinio se aplica a mudanca de uso da area rural para urbana, da
area comercial para industrial, da area que nao tem regime urbanistico por ser
funcional para area com regime urbanistico. De rural para urbana talvez seja o
exemplo mais gritante. O imovel que tinha valor em hectare passa a ser
valorado e vendido em metro quadrado.

Mas, nao é diferente a definicdo de regime urbanistico para area originalmente
sem regime e afetada a finalidade especifica (ex. estadio de futebol, porto,
estaleiro, cemitério, etc). A indicagdo de um regime urbanistico agrega valor ao
imovel, porque define o que é possivel construir no local.

No planejamento urbano € comum as alteragdes de uso e a existéncia de areas
sem regime urbanistico que mudam de finalidade, porque a dinamica da cidade
assim exige ou porque as oportunidades de negdcio surgem. A cidade muda,
cresce, se modifica, areas antes sem valoragdo econOmica passam a ter
valoragdo e ser importantes para o mercado. Por estes motivos o regime
urbanistico também deve mudar.

Reconhecendo que a cidade se modifica é que o legislador previu a
necessidade cobranga pela alteragdo de uso®, na medida em que a

7 Art. 2° inc. IX e inc. XI

' CAVALLAZZI, Rosangela Lunardelli. O Estatuto Epistemoldgico do Direito Urbanistico Brasileiro:
possibilidades e obstdculos na tutela do Direito a Cidade. In Direito da Cidade: novas concepgdes sobre
as relagdes juridicas no espago social urbano. COUTINHO, Ronaldo e BONIZZATO, Luigi, orgs. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2007.

" Lei Federal No 10.257/01, Art. 29. “O plano diretor podera fixar 4reas nas quais podera ser permitida
alteragdo de uso do solo, mediante contrapartida a ser prestada pelo beneficiario”.

%% Lei Federal 10.257/01. Art. 30. “Lei Municipal especifica estabelecera as condigdes a serem observadas
para a outorga onerosa do direito de construir e de alteragdo de uso, determinando:

I — a formula de calculo para a cobranga;



| Encontro Nacional da Associagao Nacional de Pesquisa

e Pés-graduacao em Arquitetura e Urbanismo
N A N PA R Q . Rio de Janeiro, 29 de novembro a 03 de dezembro de 2010

Arquitetura, Cidade, Paisagem e Territério: percursos e prospectivas S|MPOS|OS - TRABALHOS COMPLETOS

propriedade, por forca de alteragcdo da lei municipal, também muda seu preco,
sendo mais valorizada. Neste sentido, os proprietarios beneficiados por
alteracbes de uso e valorizagdo monetaria da propriedade por forca de
alteragdo da lei municipal devem contribuir, pagar o valor previsto nas
respectivas leis municipais. Este instrumento concretiza o principio da justa
distribuicdo dos beneficios e dnus decorrentes do processo de urbanizagao?’

Principio poluidor-pagador

Na experiéncia internacional o principio do poluidor-pagador tem se
perfectibilizado na adogdo do imposto verde. Aragdo®, contrariando este
entendimento, sustenta que as “ecotaxas” ndo sao os unicos instrumentos de
aplicagdo do principio do poluidor-pagador. Ao desenvolver seu raciocinio
aponta que a origem do principio poluidor-pagador (PPP) foi na economia.
Todavia, atualmente € um principio normativo, para além da economia . Diz a
autora:

“Pensamos, com efeito, que, longe de ser ele
proprio um instrumentos de politica de ambiente, o
PPP é um principio normativo que fornece critérios
para a escolha de instrumentos de protecdo do
ambiente, econbémicos ou oputros, de acordo com
uma certa orientagdo normativa assumida,
comprovadamente eficaz e justa’.

A obra da citada autora, tem por objeto de reflexdo a
comunidade européia. Aponta que o poluidor-pagador “paga” de diversas
formas e ndo somente por intermédio de tributos. E este pagamento é uma
obrigagao, sendo que o Estado somente subsidiariamente pode fazé-lo, pois a
responsabilidade € do poluidor. Diz que os pagamentos a que os poluidores
podem estar sujeitos, podem se revestir de formas, dentre as quais pode
ocorrer os investimentos em bens (ex. poluidor obrigado a introduzir filtros ou
isolamento), pagamentos em contrapartida direta, lucros cessantes , etc.?®

Aduz que o PPP “comegou por ser apenas um
principio econémico, visando alcangar a maxima eficacia na internalizagdo dos
custos, mas ascendeu posteriormente a principio geral de direito do ambiente,

IT — os casos passiveis de isengdo do pagamento da outorga;

111 — a contrapartida do beneficiario.”

2L Art. 2°, inc. IX do Estatuto da Cidade

2 ARAGAO, Maria Alexandra de Souza. O Principio do Poluidor Pagador: pedra angular da politica
comunitaria do ambiente. Universidade de Coimbra: Coimbra Editora, 1997, p. 174.

» ARAGAO, Maria Alexandra de Souza. O Principio do Poluidor Pagador: pedra angular da politica
comunitaria do ambiente. Universidade de Coimbra: Coimbra Editora, 1997, p. 171.
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podendo considerar-se actualmente um principio de ordem publica
ecolégica”.?*

No Brasil, por forca do sistema tributario vigente,
que é analitico, tipificado na Constituicdo e com tributos previamente definidos,
ha dificuldade da adogao da experiéncia internacional. Assim a pergunta que
devemos nos fazer é se no Brasil ha outras espécies de aplicagao do principio
poluidor-pagador alheias a orbita tributaria, na forma sustentada por Maria
Alexandra de Souza Aragado. Entendemos que sim. Para refletir sobre o tema,
importante ter presente que: (a) no mundo contemporédneo a nog¢ao de
esgotabilidade de recursos naturais que outrora eram entendidos como infinitos
atribui valor econdmico a coisas que anteriormente estavam fora do mercado;
(b) a nogéo de direitos difusos e de meio ambiente como bem de interesse de
uso comum do povo (art. 225 da CF) exige uma profunda reflexdo para os
paradigmas que estdo sendo superados e a exigéncia de reinterpretacdo dos
institutos juridicos que pré-existiam, antes da percepcdo destes novos
paradoxos.

O valor econdmico que os bens ambientais passam
a ter devido ao seu escasseamento € o primeiro ponto polémico a ser
examinado. O subsolo, por exemplo, por onde passa as ruas, comega a ser
utilizado para a colocagdo de uma série de infraestruturas (agua, luz, esgoto,
telecomunicacgdes, tv a cabo) de varias empresas. Todavia, este espago ¢é
limitado por lengol freatico, rochas, entre outros aspectos fisicos do que
decorre o seu esgotamento e a necessidade de administra-lo emerge de forma
evidente. Aqui claramente bem publico que estava fora do mercado, que nao
tinha valor econébmico, passa a té-lo. E, em nosso entendimento o pagamento
para colocar as infra-estruturas respectivas ndo € um tributo, mas um preco
publico decorrente desta nova realidade.

Ja a agua potavel é um bem escasso ja admitido
por todos e que passa a ter valor econdbmico e deve ser cobrada para ser
utilizada. Ha quem preconize que a cobranca prevista na lei nacional dos
Recursos Publicos é um tributo. Todavia, temos que nesta hipotese também
trata-se de preco publico.

A transferéncia do potencial construtivo de uma
area para outra na cidade e a outorga onerosa do direito de construir s&o
outros exemplos interessantes incorporados na nossa legislagado e na pratica
das cidades brasileiras que merecem reflexdo acerca da natureza juridica da
respectiva cobranca. Temos que nestas hipoteses a natureza é contratual, pois
o particular para adquirir este solo criado faz uma clara opcédo de aquisicao.
Nao ha compulsoriedade. E um 6nus a ser assumido por quem quer usufruir de
maior coeficiente construtivo do que esta previsto, tendo natureza indenizatdria.

Ainda, talvez o exemplo mais polémico trazido a
colagédo € natureza juridica da compensagdo ambiental prevista no art. 36, §

** ARAGAO, Maria Alexandra de Souza. O Principio do Poluidor Pagador: pedra angular da politica
comunitaria do ambiente. Universidade de Coimbra: Coimbra Editora, 1997, p. 211.
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19%° da Lei 9.985/2000, que cria o Sistema Nacional das Unidades de
Conservacao. O Judiciario tem debatido a matéria, em face da provocacao da
Confederagéo Nacional da Industria que ajuizou Adin e a Associagao Brasileira
de concessionarias de Energia Elétrica Mandado de Segurancga visando afastar
a referida cobranga. O argumento €& que trata-se de norma de natureza
tributaria, porque € compulsoério, devendo ser pago em moeda corrente e cujo
valor deve ser previamente definido, por for¢a do principio da legalidade, néo
podendo ficar a critério do érgdo ambiental a sua fixaco.?® Somos de opinido
que a compensagao prevista no SNUC nao tem natureza tributaria. Trata-se de
indenizagdo paga antecipadamente, que tem no principio do poluidor-pagador
o seu fundamento. Pode também ser entendido como preco publico decorrente
da fruicdo de bem publico de uso comum do povo (meio ambiente), da mesma
forma que os exemplos anteriores.

Temos que na dimensdo atual, no tempo
contemporaneo no qual os bens ambientais possuem conotagao distinta do
periodo em que se pensava que eram inesgotaveis, o conceito de preco
publico para sua utilizagdo precisa ser redimensionado. Ja, procurar
enquadra-los em forma de tributo, ndo encontra espagco em nosso sistema.
Primeiro, porque os tributos sdo dotados de tipicidade e rigidez desde a
Constituicdo nao abrindo possibilidade para tributos novos. Segundo, porque
em nosso sistema notadamente o poluidor-pagador se perfectibiliza de forma
diferente de outros sistemas juridicos com caracteristicas distintas de sistema
tributario e na forma de atuacao na politica publica ambiental. Terceiro porque
a opcéo do legislador brasileiro, nas leis que criaram os institutos juridicos
antes mencionados, inspirados no principio do poluidor-pagador foi exigir
destes o pagamento por intermédio de outras formas que nao a tributaria.
Socorrendo-nos novamente da licdo de Maria Alexandra de Souza Aragéo,
temos que nesta opcgéo legislativa esta a legitimagdo para as respectivas
formas de cobranca. No dizer da autora: “o PPP é também um principio
relativamente indeterminado, porque a sua formulagcdo ndo transmite com
precisdo o seu conteudo, e dai que possam surgir duvidas na sua
concretizagdo legislativa. Ora, sendo o0s poderes publicos os destinatarios
diretos do PPP e os poluidores apenas os seus destinatarios indirectos, a
intervengédo concretizadora do legislador deve servir para definir o ambito
subjectivo, o conteudo, a extensdo e o0s limites das obrigagcbes dos
poluidores.”” Foi isto o que ocorreu no Brasil. A mediagdo do Poder

» Art. 36. “Nos casos de licenciamento ambiental de empreendimentos de significativo impacto
ambiental, assim considerados pelo 6rgdo ambiental competente, com fundamento em estudo de impacto
ambiental e respectivo relatério — EIA/RIMA, o empreendedor é obrigado a apoiar a implantagdo e
manuten¢do de unidade de conservagdo do grupo de Proteg@o Integral, de acordo com o disposto neste
artigo e no regulamento desta Lei.

§ 1°. O montante de recursos s ser destinado pelo empreendedor para esta finalidade ndo pode ser inferior
a 0,5% (meio por cento) dos custos totais previstos para a implantagdo do empreendimento, sendo o
percentual fixado pelo 6rgdo ambiental licenciador, de acordo com o grau de impacto ambiental causado
pelo empreendimento.”

26 Agravo de Instrumento N° 2005.01.00.060479-0/DF, Processo de Origem 200534000186630

*” ARAGAO, Maria Alexandra de Souza. O Principio do Poluidor Pagador: pedra angular da politica
comunitaria do ambiente. Universidade de Coimbra: Coimbra Editora, 1997, p. 213.
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Legislativo resultou nas leis que definem o percentual de compensagao
ambiental na Lei do Sistema Nacional das Unidades de Conservacgao, a
cobranga prevista pela Lei Nacional do Recursos Hidricos e a transferéncia de
potencial construtivo onerosa prevista no Estatuto da Cidade, Lei Federal
10.257/01. A nosso ver e com base no exposto no presente estudo, ndo ha
Obice a esta formulagdo porque o principio do poluidor-pagador no Brasil
assume outras formas que nao a tributaria.

Medidas Compensatoérias no Licenciamento Ambiental

Ap6s a analise dos impactos ambientais, constatada a
possibilidade de execugao do empreendimento, deverado ser definidas medidas
mitigadoras para implementacdo do empreendimento. Tais medidas devem
constar na Licengca Ambiental. Estas medidas decorrem da analise dos
impactos efetuada pelo 6rgdo ambiental na fase anterior. Sdo assim
identificadas por Edis Milaré:?®

Definicdo de medidas mitigadoras. Busca-se aqui explicitar as
medidas que visam a minimizar os impactos adversos
identificados e quantificados no item anterior, as quais deverao
ser apresentadas e classificadas quanto:

- a sua natureza preventiva ou corretiva, avaliando-se,
inclusive, a eficiéncia dos equipamentos de controle de
poluicdo em relacdo aos critérios de qualidade ambiental e aos
padroes de disposicdo de efluentes liquidos, emissdes
atmosféricas e residuos solidos;

- a fase do empreendimento em que tais medidas deverao ser
adotadas: planejamento, implantacdo, operacéo e desativacgéo,
e para os casos de acidentes;

- ao fator ambiental a que se destinam: fisico, biolégico ou
sécio-econdmico;

- ao prazo de permanéncia de suas aplicag¢des: curto, médio ou
longo;

- a responsabilidade pela implementagcdo: empreendedor,
Poder Publico ou outros;

- ao seu custo.

8 MILARE, Edis, Direito do Ambiente, Editora Revista dos Tribunais, 12 edicdo,
Séao Paulo, 2000.
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Os impactos adversos que nao podem ser evitados ou
mitigados deverao ser compensados, de modo que a sociedade seja retribuida
pela utilizacdo do bem ambiental. Sdo0 exemplos de medidas mitigadoras a
implantagdo ou a ampliagdo de vias publicas se ocorrer impacto no transito, a
construcéo de obras de drenagem, na hipotese de alagamentos, a execugao de
obras viarias ou de engenharia de trafego, entre outras peculiares ao meio
urbano. Como medidas compensatorias a plantagdo de espécies vegetais, a
contribuicdo para o fundo de meio ambiente, etc.

Essencialmente as medidas compensatérias estdo ligadas a
nogdo de fruicdo de um espago ja consagrado e constituido e cujo
esgotamento vem ocorrendo paulatinamente. Em suma, quem utiliza este
espaco, que é a cidade, contribui. Evidentemente que esta contribuicdo deve
ser proporcional e motivada ao grau de potencial risco ou de degradagao da
respectiva atividade ou empreendimento. A compensacdo nao €
monetariamente ou percentualmente igual para todos os empreendimentos ou
atividades e depende do que esta consignado na lei respectiva. Todavia, o que
deve ficar claro, € que ha fundamento para aplicacado destas medidas desde
que sejam adequadas e proporcionais.

PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

A crise do Estado nos anos 90 levou a modificagdo do modelo de gestdo
estatal concentrado, gerando diversas formas de participagéo social de outros
setores nas tarefas publicas.

Sem entrar no mérito do que isto tem significado para o Estado brasileiro, tem-
se que as parceiras publico-privadas em sentido amplo representam a forma
juridica desta participagéao.

Sundfeld®®, alerta que ha uma base legal multipla destas denominadas
parceiras publico-privadas, sendo a lei de concessdo a mais conhecida delas.
No ambito urbanistico a expressido das parceiras sao os instrumentos acima
examinados.

O mesmo autor cita que o que conhecemos por lei das PPPs |,
nao € um lei geral de parceiras, mas uma lei que regula duas espécies: a
concessao patrocinada e a concessao administrativa, que ndo estavam
reguladas na lei de concesséao . E define:

“‘Em sentido amplo, PPPs sdo os multiplos vinculos negociais
de trato continuado estabelecidos entre a Administragcdo Publica

% SUNDFELD, Carlos Ari, coord. Parceiras Publico-Privadas. S3o Paulo, Malheiros editores,
12 edicao, 22 tiragem, 2007
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e particulares para viabilizar o desenvolvimento, sob a
responsabilidade destes, de atividades com algum coeficiente de
interesse geral (concessées comuns, patrocinadas e
administrativas; concessbées e ajustes setoriais; contratos de
gestdo com OSs; termos de parcerias com OSCIPs; etc). Seu
regime juridico esta disciplinado nas varias leis especificas.

Em sentido estrito, PPPs s&o os vinculos negociais que adotem
a forma de concessdo patrocinada e de concesséo
administrativa, tal qual definidas pela Lei federal 11.079/04.
Apenas estes contratos sujeitam-se ao regime criado por essa
Lei.”

Para o fim deste estudo, importa salientar que as PPPs s&o importantes
instrumentos incorporados a legislagéo brasileira para viabilizar e contratualizar
a realizacao de tarefas publicas, de servigos e obras publicas por particulares.
As PPPs adentram no sistema juridico com regras proprias, sem, contudo, se
afastar do sistema. Representam também, um importante instrumento na
perspectiva do financiamento das cidades, sem, contudo, implicar em completa
desoneracao do Estado na realizacdo das tarefas publicas, mas parceria, por
suas diversas formas, na consecucao destas.

Conclusoes

Estamos em meio a um modelo de esgotamento do sistema tributario brasileiro,
na medida em que notoriamente paga-se uma enorme gama de tributos diretos
e indiretos. Aumentar ou criar novos tributos representa um desgaste para o
governante.

Ao mesmo tempo, o reconhecimento de que ha outras formas nao tributarias
de financiamento das cidades € uma realidade juridico e politica que vem se
afirmando paulatinamente.

Os gestores ainda nao utilizam os instrumentos previstos no Estatuto da
Cidades com a ostensividade que deveriam. Muitos sdo os fatores que
contribuem. Desconhecimento e dificuldade com inovagdes sado dois deles.
Todavia, um terceiro é o apego a defesa da propriedade que culturalmente faz
parte da conduta dos cidaddos, dos gestores e dos servidores publicos.
Compreender que a fungao socioambiental da propriedade no Brasil implica
um revisitar de conceitos e pré-compreensdes que permeiam as aprovacdes
urbanisticas municipais faz-se necessario. Perceber que os elementos do
regime urbanistico implicam valor econémico, que a cidade tem um valor
intrinseco € que o modelo de esgotamento dos recursos naturais traz
inovagbes e exigéncias estruturais, faz parte deste revisitar de conceitos.
Pagamento pela mudanga de uso, valor econdmico do regime urbanistico,
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outorga onerosa do direito de construir, transferéncia de potencial construtivo,
operagdes urbanas consorciadas, sao instrumentos inovadores e que
dependem de concreg¢ao no ambito municipal.

Neste estudo examinamos instrumentos e institutos que podem e devem ser
aplicados pelos gestores como forma de financiamento das politicas publicas
nas cidades, a partir da compreensdo e dos principios do Estado
Socioambiental que esta densificado na legislacdo infranconstitucional, em
especial no Estatuto da Cidade.

Todavia, muito pouco adianta este elencar de instrumentos se o gestor e os
servidores que aplicam, concretizam a norma, usarem “roupa nova” para
praticas velhas. A grande esséncia destes instrumentos é a sustentabilidade
das cidades que tem como fio condutor a dignidade da pessoa humana e como
meta cidades ambientalmente mais adequadas. A utilizagcdo isolada e

fragmentadamente dos instrumentos €& a antitese do conceito cidades
sustentaveis que precisamos construir.
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