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O REPARCELAMENTO DO SOLO:
UM MODELO CONSORCIADO DE RENOVACAO URBANA

REsumo

O direito urbanistico brasileiro ndo dispde de um sistema institucionalizado de
renovacdo do tecido urbano, que depende essencialmente da iniciativa dos
proprietarios de imoveis. A dispersdo das propriedades cria um problema de
retengdo, que impede sua consolidagdo nas mdos de empreendedores
interessados em remembrar e reparcelar o solo, condi¢do indispensével para a
verticalizacdo e o adensamento de areas dotadas de infraestrutura, que é uma
importante diretriz do urbanismo atual. A fim de superar esse obstéculo,
propfe-se a introdugdo no Brasil do instituto do reparcelamento, ou land
readjustment, praticado em diversos paises, pelo qual se induz os proprietarios
a cederem seus imdveis a um empreendedor selecionado pelo poder publico,
em troca de novas unidades imobiliarias ou de uma participagdo no
empreendimento. Sugerem-se alternativas de modelagem desse tipo de
operacdo a partir do direito positivo e apresentam-se ideias para 0
aperfeicoamento da legislacéo federal.

PALAVRAS-CHAVE: Reparcelamento, land readjustment, parcelamento
compulsério do solo urbano, operacdo urbana consorciada, consoércio
imobiliario, desapropriacdo urbanistica, concessdo urbanistica, fundo de
investimento imobiliario, funcdo social da propriedade, direito urbanistico,
reurbanizagéo, renovagéo urbana.
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O REPARCELAMENTO DO SOLO:
UM MODELO CONSORCIADO DE RENOVAGAO URBANA

Victor Carvalho Pinto”

1 INTRODUCAO

Né&o existe no Brasil uma institucionalizagcdo do processo de reurbanizacdo do
solo urbano. Esse fato representa um obstaculo a execucdo de diversos tipos de
intervencdes necessarias as cidades brasileiras, como a recuperacao de areas degradadas, o

adensamento de areas subutilizadas e a regularizacdo de assentamentos informais.

O presente texto apresenta alternativas de modelagem desse tipo de operacao,
que estamos chamando genericamente de reparcelamento, no contexto do atual marco
legal e sugere modificagOes na legislacdo vigente com vistas a sua institucionalizacao

no direito brasileiro.
1.1. Fundamento microeconémico: o problema da retencao

Diversos tipos de empreendimentos imobiliarios exigem, como condicdo
fundiaria prévia, a aquisicdo de imdveis contiguos, pertencentes a proprietarios
distintos. Nessas situacdes, ha uma deficiéncia no funcionamento do mercado,
conhecida no jargdo econdémico como o problema da retencdo (holdout problem), em
que cada proprietéario procura extrair do comprador um preco superior aquele pelo qual
aceitaria vender em circunstancias normais. Esse preco adicional é cobrado a partir do
momento em que o vendedor descobre que o0 seu terreno € indispensavel a realizacao de
um empreendimento de grande porte. Quanto maior for o nimero de vendedores,
maiores serdo os custos de transacdo para o comprador. Em situagdes que exigem a
compra de um grande numero de propriedades contiguas, 0 empreendimento se torna

simplesmente inviavel*.

Consultor Legislativo do Senado Federal. Doutor em Direito Econdémico e Financeiro pela
Universidade de S8 Paulo. Autor do livro Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de
Propriedade, 3? edicdo (Revista dos Tribunais, 2011). O autor agradece os comentérios de Carlos
Eduardo Elias de Oliveira, Claudia do Amaral Furquim, Felipe Francisco de Souza, Jorge Guilherme
Francisconi, José Roberto Bassul Campos e Paulo Springer.

Para uma andlise econdmica do problema da retencdo e de suas possiveis solugdes, ver Cooter e Ulen
(2010: 190), Miceli e Sirmans (2004) e Hornaday (2007).



A solucdo do problema da retencdo depende da existéncia de instituicGes
capazes de obrigar os proprietarios de imdveis contiguos a cedé-los a um
empreendedor Unico ou a se associarem, de modo a viabilizar um empreendimento
considerado de interesse publico. Via de regra, a desapropriacdo serd o instituto
juridico adequado para assegurar a viabilidade dessa operacdo. Na maioria dos casos,
a simples ameaca de desapropriacdo ja sera suficiente para evitar comportamentos
oportunistas dos proprietarios, que tenderdo a negociar a venda de seus imoveis a

precos razoaveis.

Note-se que, nessa hipotese, a desapropriagdo ndo tem por objetivo adquirir
imdveis para o poder publico, mas superar uma imperfeicdo no funcionamento do
mercado, de modo a torna-lo mais eficiente, uma vez que o destino dos imoveis
produzidos é o préprio mercado. Poder-se-ia cogitar, inclusive, de desapropriagdes entre
particulares, eliminando-se a intermediacéo do poder publico.

Tendo em vista que a desapropriacdo é um sacrificio do direito de
propriedade, esse tipo de desapropriacdo precisa ser regulamentado com muita
cautela, a fim de que ndo coloque em risco a seguranga juridica insita a esse direito.
Alternativamente, podem ser criadas sangdes para 0s proprietarios que retenham seus
imdveis e beneficios para os que os cedam ao empreendedor. O reparcelamento do
solo, tal como disciplinado em muitos paises, € um mecanismo dessa natureza, que
estimula os proprietarios de imoveis a aderir a empreendimentos situados em areas
que o poder publico pretende ver desenvolvidas, mas sob a ameaca de desapropriagdo

em caso de impasse.

Um componente essencial dessa modelagem € a permissdo de que tanto
empreendedor quanto proprietarios compartilhem os beneficios do empreendimento.
Além de reduzir possiveis resisténcias dos proprietarios, isso viabiliza a negociacao
entre as partes, minimizando a necessidade de desapropriagfes, que demandam
adjudicacéo pelo Judiciario e tendem a ser prejudiciais aos proprietarios no curto prazo?

e ao poder publico no longo prazo.

2 A adogdo do valor de mercado como critério de indenizacao, além de ter dificil aplicacio em mercados
iliquidos, desconsidera o fato de que, via de regra, o imével tem para o proprietario um valor
substancialmente superior ao de mercado, que o oferecido pelos demais agentes econdmicos.
Analisando a legislagdo dos estados norte-americanos, Hornaday (2007) conclui, com base na teoria
dos jogos, no sentido de que sdo mais eficientes as desapropriacdes indenizadas a valores superiores ao
de mercado (150% em alguns estados).



1.2. Conceito de reparcelamento do solo

Quando se compara a legislacdo brasileira com a de outros paises, 0 que se
constata € que nos faltam instrumentos urbanisticos para lidar com esse tipo de situacao.
Em muitos paises existe um sistema bem institucionalizado de rearranjo fundiario,
internacionalmente denominado de land readjustment, pelo qual os proprietarios de
imdveis antigos sdo substituidos por novos, mais adequados ao planejamento urbano
vigente, sem que se alterem as relacOes de propriedade preexistentes. Os proprietarios
entregam seus imoveis a uma entidade incumbida de executar o empreendimento, que
pode ser publica ou privada, e recebem, ao final, unidades imobilidrias novas, sem

pagamento de dinheiro de parte a parte.

Apesar da variacdo existente entre os paises, alguns tracos comuns podem ser

identificados®.

Para que essas operacdes possam ocorrer, € preciso que antes tenha sido
aprovado um plano urbanistico geral para a cidade, delimitando areas a ser objeto de
intervencdo, e planos urbanisticos especificos, que estabelecam o desenho urbano
detalhado de cada empreendimento. A aprovacdo desses planos obedece a um

procedimento proprio, em que é assegurada ampla participacdo da sociedade.

Os proprietarios de imoveis incluidos no perimetro de intervencdo podem se
organizar por conta propria e propor um projeto de reparcelamento ao municipio. Se
iSs0 ndo acontecer, 0 municipio pode propor um projeto aos proprietarios. Em ambas as
hipoteses, é preciso que uma maioria qualificada de proprietérios (correspondente a dois
tercos da area afetada, por exemplo) manifeste sua adesdo ao projeto. Uma vez
alcancada essa aprovacdo, 0s proprietarios que ndo tenham aderido podem ser

desapropriados ou vender seus imdveis para o empreendedor.

Além de aprovar o projeto de reparcelamento, o poder publico recebe ao final

do empreendimento areas destinadas a uso publico, como ruas e pracas, e imoveis

® Para uma apresentacdo ampla do land readjustment no mundo, consulte-se Souza (2009). Santos

(1993) e Campos Filho (2001) discutem o reparcelamento espanhol. Montandon e Souza (2007)
descrevem o sistema japonés. Silva (2012) trata do instituto no contexto do direito europeu.

A titulo de ilustracdo, os Anexos Il e Il contém a regulamentagdo do reparcelamento em Portugal e na
Coldémbia. Registre-se, entretanto, que o instituto sé pode ser plenamente compreendido no contexto
do sistema de execucdo do planejamento territorial vigente naquele pais. Sugere-se aos interessados a
leitura da Lei n® 48, de 1998, (Bases da Politica de Ordenamento do Territério e Urbanismo) e do
Decreto-Lei n® 380, de 1999, (Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial), ambos de
Portugal, que podem ser facilmente encontrados na internet.



particulares, que podem ser aproveitados em politica habitacional de interesse social ou

vendidos no mercado, como forma de recuperacdo da mais-valia urbana.

Essa técnica é praticada, com diversas denominagfes, em paises como Japao,
Alemanha, Portugal, india, Israel, Australia, Turquia, Coreia do Sul, Taiwan, Espanha,
Indonésia, Nepal, Coreia do Norte, Canada, Suécia, Coldmbia, Finlandia, Malésia e
Tailandia. Algumas das denominacdes adotadas, traduzidas para o portugués, sdo as
seguintes: reajuste de terras, realocacdo de terras, sistema de planejamento urbano,
reparcelamento, consorcio de terras, consolidacdo de terras, adequacdo de terras,
realinhamento de terras, proposta de readequacdo®. No presente texto, adotamos o
termo reparcelamento, ja adotado em Portugal, e correspondente a reparcelacion,

adotado na Espanha.

Trata-se de um método de intervengdo urbanistica amplamente utilizado e
bastante tradicional, embora praticamente desconhecido no Brasil. O instrumento
ajusta-se a situacdes muito variadas, tais como: redivisdo de propriedades rurais,
para melhor aproveitamento de recursos naturais e aumento de produtividade;
conversdo de areas rurais para uso urbano; renovagdo urbana, para alteracdo de usos
ou reforco de infraestrutura; implantacdo de novas infraestruturas em areas
densamente povoadas; e recuperacdo de areas destruidas ou sujeitas a acidentes ou

calamidades naturais®.

A principal vantagem desse sistema consiste na substituicdo da negociagdo
atomizada com cada proprietario por um método de tomada de decisdo coletiva, que
contempla os interesses tanto dos proprietarios quanto do poder publico. Como a
entrega dos imdveis se d& em troca de um imdével futuro, ainda que de maior valor, ndo
ha dispéndio imediato de recursos, o que contribui para viabilizar financeiramente o

empreendimento.

2 OBJETIVOS DO REPARCELAMENTO

A introducdo do reparcelamento no direito brasileiro pode representar um
instrumento fundamental para que se alcancem alguns dos mais importantes objetivos

da politica urbana contemporanea.

* Souza (2009, 128).
® Souza (2009, 31).



2.1. Producéo de espagos de alta densidade

O urbanismo contemporaneo tem valorizado cada vez mais a estruturagdo de
espacos de alta densidade. A verticalizacdo ndo € mais condenada como fonte de queda
na qualidade de vida dos moradores, ainda que isso possa ocorrer se ndo houver uma
adequacdo simultanea da infraestrutura. Areas mais densas permitem maior diversidade
de usos, principal fonte de vitalidade social nas cidades. Viabilizam cidades mais
compactas, que ocupam menor extensdo territorial, reduzindo a necessidade de
transporte e favorecendo o pedestre. Quando habitacdo, trabalho, consumo e lazer estdo
préximos, grande parte dos deslocamentos pode ser feita a pé, ou de bicicleta, o que
melhora a qualidade de vida dos moradores, reduz a poluicdo e a emisséo de carbono na

atmosfera, favorecendo um estilo de vida mais saudavel.

O fator critico no que diz respeito a densidade populacional é o modo de
transporte. O automovel individual consome espago ndo apenas do sistema viario pelo
qual circula, mas também de areas destinadas a garagem e estacionamento. O padrdo de
urbanizacdo compativel com o automovel é disperso e de baixa densidade, representado
por bairros de casas unifamiliares ou edificios dotados de garagens, centros comerciais e

supermercados afastados uns dos outros, mas interligados por grandes avenidas.

A introducdo do automével em cidades ndo projetadas dessa maneira resulta
em congestionamentos, poluicdo e stress, a exemplo do que ocorre nas principais
metropoles brasileiras. A resposta do mercado imobiliario tem sido a de lancar
empreendimentos cada vez mais distantes do centro urbano tradicional, muitas vezes em
municipios vizinhos, aos quais s6 se tem acesso por meio do automoével. Esses
empreendimentos, sob a forma de condominios, sdo cada vez mais fechados em si
mesmos, inclusive por meio de muros e portarias, e dotados de uma gama variada de
servicos, a fim de atender internamente as demandas de lazer dos moradores. Para 0s
ndo moradores, no entanto, eles sdo espagos de acesso restrito, separado do restante da
cidade. A extensdo de um tecido urbano de baixa densidade contribui para aumentar o
numero de automoveis em circulacdo, piorando ainda mais o congestionamento do
transito, o que cria uma pressao politica para que sejam realizadas obras publicas de
ampliacdo do sistema viério. A expansdo do sistema viario, no entanto, viabiliza a
ocupacdo de novas areas por esse padrdo de urbanizacdo, o que configura um ciclo

vicioso de dificil interrupcéo.



A adogédo de um modelo mais inclusivo de desenvolvimento urbano depende
fundamentalmente da substituicdo do automaével pelo transporte coletivo como meio de
deslocamento dominante na cidade. Onibus e metrés demandam espacos em sistema
viario muito mais reduzidos e ndo precisam se estacionados em locais proximos aos
destinos atendidos. O sistema viario existente, mesmo nas cidades mais congestionadas,
é suficiente para que o0s seus moradores disponham de uma qualidade de vida

satisfatoria, desde que seja liberado para o transporte coletivo.
2.2. Viabilizacao econdmica do transporte coletivo

A substituicdo do automovel pelo transporte coletivo depende da adogdo de
uma série de politicas, que ndo sdo o foco do presente estudo, como faixas exclusivas de
circulacdo, pedagio urbano e melhorias nos préprios sistemas de transporte. Ha uma
condicdo, no entanto, de natureza urbanistica, qual seja, uma ocupacao territorial de
mais alta densidade. Uma ocupacdo muito dispersa ndo permite a sustentacdo
econdmica de sistemas coletivos de transporte, especialmente quando se trata de metros

subterraneos, que demandam investimentos muito elevados.

Por esse motivo, obras de expansdo dos sistemas de transporte devem ser
acompanhadas de uma revisdo das normas de uso do solo, de modo a induzir uma
ocupacdo de maior densidade no entorno dos equipamentos instalados. A mera
ampliacdo dos coeficientes de aproveitamento, no entanto, ndo é capaz de induzir a
verticalizacdo, pelos motivos ja apontados. Apenas alguns poucos prédios surgem,
apos longas negociagfes entre incorporadores e proprietarios e, mesmo apés
décadas da mudanca, amplas areas ainda permanecem ocupadas por residéncias

unifamiliares.
2.3. Renovacao de areas degradadas

Tao ou mais dificil que verticalizar areas servidas de infraestrutura é a
renovacdo de edificagbes deterioradas, que tendem a se concentrar em areas
economicamente decadentes. Esses edificios sdo ocupados em geral por inquilinos ou
mesmo invasores. Muitos, ainda, ficam totalmente abandonados. Os proprietarios de
apartamentos ndo investem na prépria unidade e na conservacao das areas comuns. Em
alguns casos, a edificagdo chega a uma situagdo de ruina, constituindo um risco tanto

para 0os moradores quanto para transeuntes e vizinhos.
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Do ponto de vista da defesa civil, a medida a ser adotada é a interdi¢&o ou
mesmo demolicdo dessas edificacdes, que podem se incendiar ou desmoronar a
qualguer momento. Sob o ponto de vista urbanistico, de outro lado, é preciso que
sejam reformadas ou reconstruidas. Esta pode ser, inclusive, uma atividade econémica
lucrativa, uma vez que a nova edificagdo ou suas unidades autbnomas poderdo ser
revendidas ou alugadas a precos mais altos. A dificuldade em encontrar e negociar
com dezenas de proprietarios, no entanto, torna esse tipo de empreendimento

praticamente impossivel.

Politicas de fomento, como descontos no IPTU e financiamentos a juros
subsidiados, tém sido adotadas em alguns casos, mas os resultados sdo insatisfatorios.
H& um problema de acdo coletiva tanto no ambito de cada edificacdo quanto na regido
como um todo, uma vez que 0s proprietarios que ndo investirem em seus imoveis

também acabardo por se beneficiar do investimento feito nos iméveis contiguos.

Areas degradadas, como centros historicos e zonas industriais decadentes, ou 0
entorno de equipamentos publicos incémodos, como viadutos, portos e aeroportos,
apresentam uma subutilizacdo da infraestrutura urbana tdo ou mais grave que a existente
nas areas ndo verticalizadas. Essas regides tendem a ficar desertas a noite, pela auséncia
de uso residencial, e passam a atrair atividades criminosas, como assaltos e trafico de

drogas, 0 que afasta ainda mais possiveis moradores.

E preciso, portanto, que as areas degradadas sejam objeto de projetos
urbanisticos de reestruturacdo urbana, capazes de atrair novos usos, principalmente de
natureza residencial, de modo a reintegra-las ao conjunto da cidade. Uma parte
indispensavel desses projetos € a reforma ou reconstrucéo das edificacdes, que deve ser
realizada simultanea e coordenadamente. Em muitos casos, também € necessario alterar
a configuracdo dos lotes, para que possam ser cumpridas exigéncias de taxa de
ocupacdo e recuos criadas ap6s a construcdo dos atuais prédios, muitos dos quais séo

geminados.

Na auséncia de lotes centrais adequados para a construcdo de prédios, a
tendéncia do mercado imobiliario é empreender em areas mais afastadas, o que leva a

expansdo horizontal e do tecido urbano, alimentando o ciclo vicioso ja comentado®.

® Esse argumento é desenvolvido por Miceli e Sirmans (2004).
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2.4. Regularizacéo de assentamentos informais

A regularizacdo de assentamentos informais é uma diretriz do Estatuto da
Cidade e sua disciplina é objeto de um capitulo da Lei 11.977/2009, do art. 40 da Lei
6.766/1979, e da Medida Provisdria 2.220/2001, que dispde sobre a concessao de uso
especial para moradia. No aspecto civil, aplicam-se, ainda, as disposi¢cbes da
Constituicao, do Cddigo Civil e do Estatuto da Cidade relativas ao usucapido.

Esses assentamentos, que representam grande parte da area urbana brasileira,
encontram-se em situacdes fundiarias variadas. Quanto a propriedade do solo, podem
estar sobre areas publicas ou privadas. Se as areas forem publicas, podem estar
destinadas a bens de uso comum do povo, como pragas ou sistema viario, bens de uso
especial, como escolas, ou bens dominicais, ou seja, suscetiveis de alienacdo no
mercado. Quanto ao projeto urbanistico, podem ter origem em invasdo pura e simples
ou em loteamento irregular, em que ndo ha projeto aprovado pelo municipio ou a
ocupacdo ndo segue o projeto aprovado. Do ponto de vista do parcelamento do solo,
esses assentamentos podem estar localizados sobre glebas ainda ndo parceladas ou sobre

lotes ou areas publicas originadas de loteamentos.

A maioria das politicas de regularizacdo adotadas pelas prefeituras cuida
apenas da dimensdo urbanistica, omitindo-se com relacdo a dimensdo juridica e
fundiaria. Em geral, procura-se respeitar na nova urbanizacgéo a configuracao espacial ja
existente, de modo a evitar atritos com os moradores. Quando ocorre, seja por iniciativa
do poder publico, no caso de imdveis publicos, seja por usucapido, no caso de imdveis
privados, a regularizacdo fundiaria, em geral, transforma em lotes as parcelas de

terrenos ocupadas, tal como se encontram.

Em muitos casos, no entanto, seria possivel promover um assentamento urbano
de muito melhor qualidade desconsiderando a ocupacdo atual, sem prejuizo da garantia
de permanéncia dos moradores. Assentamentos espontaneos apresentam todo tipo de
inadequacdo arquitetonica e urbanistica: auséncia de esgotamento sanitario, sistema de
coleta, areas publicas de uso comum e disposicao final de lixo, redes de energia elétrica
precarias, risco de incéndio, erosdo, desmoronamento ou alagamento, etc. Também as
edificacbes sdo em geral inadequadas, com problemas de infiltracdo, ventilacdo e

iluminacéo.
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Do ponto de vista juridico, a regularizacdo fundiéria pode até dificultar uma
futura atuacao do poder publico, uma vez que glebas maiores sdo substituidas por lotes
pequenos e mal desenhados, que passardo a ter matricula propria e direito de
propriedade ou de uso. A rigor, tais matriculas jamais poderiam ser criadas na auséncia
de um projeto urbanistico aprovado pelo municipio, pois somente o parcelamento
regular do solo pode dar origem a lotes. Lamentavelmente, no entanto, essa tem sido a
pratica, em muitos casos’. Uma vez abertas as matriculas individuais, somente mediante

desapropriacdo podera o poder publico intervir nessas areas.

O problema poderia ser atenuado pela adocdo de usucapido ou concessdo de
usos coletivos em lugar de individuais. Em tais hipdteses, disciplinadas pelo Estatuto da
Cidade® e pela Medida Proviséria n® 2.220, de 2001°, institui-se um condominio
especial, indivisivel, atribuindo-se a cada possuidor uma fracdo ideal do terreno.
A divisdo do imovel pode ocorrer posteriormente, a partir da aprovacdo de um projeto
de loteamento ou da constituicdo de um condominio edilicio. Essa solucdo deve ser
adotada sempre que a ocupacao fatica ndo coincida com o parcelamento do solo vigente,

pois garante a permanéncia da populacdo sem comprometer a ordem urbanistica.

Em muitos casos, a legislagdo de uso do solo adotada para a regularizacéo
contribui para agravar o problema, pois proibe o remembramento de lotes, a pretexto de
evitar a chamada expulsdo branca dos moradores. Esse tem sido um elemento tipico,
por exemplo, das chamadas zonas ou areas de interesse social, pelas quais se altera o
zoneamento previsto para a regido irregularmente ocupada, com vistas a sua

regularizacéo.

" A Lein211.977, de 2009, contribui para o problema, pois autoriza o registro da sentenca de usucapio,
da sentenca declaratéria ou da planta, elaborada para outorga administrativa, de concessdo de uso
especial para fins de moradia independentemente da existéncia de projeto de regularizagdo fundiéria
(art. 51, 8 19).

Estatuto da Cidade: Art. 10. As areas urbanas com mais de duzentos e cinquenta metros quadrados,
ocupadas por populacdo de baixa renda para sua moradia, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicédo, onde ndo for possivel identificar os terrenos ocupados por cada possuidor, sdo susceptiveis
de serem usucapidas coletivamente, desde que os possuidores ndo sejam proprietarios de outro imoével
urbano ou rural. (...)§ 32 Na sentenca, o juiz atribuird igual fracdo ideal de terreno a cada possuidor,
independentemente da dimens&o do terreno que cada um ocupe, salvo hip6tese de acordo escrito entre
0s conddminos, estabelecendo fragdes ideais diferenciadas. 8§ 42 O condominio especial constituido é
indivisivel, ndo sendo passivel de extincdo, salvo deliberacdo favoravel tomada por, no minimo, dois
tergos dos condéminos, no caso de execucdo de urbanizacéo posterior a constituicdo do condominio. §
52 As deliberacg@es relativas a administragdo do condominio especial serdo tomadas por maioria de
votos dos conddéminos presentes, obrigando também os demais, discordantes ou ausentes.

° Art. 2

8
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Desse conjunto de problemas resulta que a reconstrucdo total do assentamento
é muitas vezes preferivel a urbanizacdo da ocupacao existente, tanto do ponto de vista
urbanistico quanto do financeiro. O que impede que isso seja feito é a inexisténcia de
um modelo juridico capaz de oferecer aos moradores e proprietarios seguranca para a

troca de suas posses por novas unidades imobiliarias a serem produzidas.

Mediante um sistema de reparcelamento, assentamentos situados em areas
nobres poderiam ser regularizados e adensados dessa maneira, inclusive com
verticalizagdo, sem dispéndio publico. Bastaria para isso que parte das novas unidades
imobiliarias pudessem ser comercializadas livremente no mercado, de modo a financiar
a urbanizacéo e a construcdo das unidades destinadas aos moradores. Os proprietarios
de terrenos particulares ocupados poderiam trocd-los por unidades novas ou ser

indenizados em dinheiro, da mesma forma que 0s ocupantes.
2.5. Justa distribuicdo dos beneficios e 6nus da urbanizacgéo

O atual sistema de parcelamento do solo, se bem aplicado, permite ao
municipio controlar razoavelmente a transformacao do solo rural em urbano. Basta para
isso que faca uso das prerrogativas que a lei Ihe confere: delimitar corretamente a area
urbana e de expansdo urbana, expedir diretrizes de urbanizagdo que assegurem
infraestrutura urbana adequada e terrenos publicos suficientes para atender a demanda
futura por areas de uso comum e equipamentos comunitarios, exigir garantias do

empreendedor para o caso de inadimplemento, etc.

H4, no entanto, duas limitagdes graves a atuacdo do municipio. A divisdo das
propriedades pode ndo favorecer uma alocacdo justa dos 6nus urbanisticos a serem
exigidos dos proprietarios, principio de direito urbanistico consagrado no Estatuto da
Cidade (art. 29, IX). Pode ser que a localizacdo ideal de um parque publico, por
exemplo, ocupe a maior parte de uma gleba especifica, e que a ocupagdo de outra gleba
contigua ndo demande a construcdo de equipamentos publicos, por haver, nos bairros
vizinhos, equipamentos com capacidade ociosa. Nesses casos, ndo ha como negociar
com cada proprietario um projeto conjunto, em que os 6nus de uns sejam compensados
com lotes de outros. O poder publico terd que optar entre adotar um projeto urbanistico
inferior, mas que distribua com razoavel igualdade os 6nus e beneficios de cada
loteamento, e desapropriar a gleba que devera suportar os énus desproporcionais aos

beneficios.
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A segunda limitacdo diz respeito a iniciativa da urbanizagdo. O poder publico
precisa esperar que cada proprietario de gleba apresente seu projeto de parcelamento. Se
decidir promover um parcelamento, precisara desapropriar as glebas correspondentes, o
que em geral é inviavel financeiramente. Se a intervencdo se resumir & abertura de
novas vias, as areas remanescentes serdo valorizadas e o proprietario ainda sera

indenizado pela area desapropriada.

Um sistema de reparcelamento permitiria que varias glebas fossem urbanizadas
simultaneamente, segundo um projeto urbanistico ideal, por iniciativa do poder publico.
Para isso, cada proprietario cederia sua gleba, recebendo em troca lotes de valor
equivalente. Além das areas destinadas ao uso comum e a equipamentos publicos, o
poder publico também receberia parte dos lotes produzidos, que poderiam ser utilizados
em programas habitacionais ou vendidos livremente no mercado, como forma de

recuperacgdo dos investimentos realizados.
2.6. Financiamento de obras e servicos publicos

Para além dos objetivos propriamente urbanisticos ja& apontados, o
reparcelamento também pode viabilizar o financiamento, integral ou parcial, de obras e
servicos publicos nele incluidos. Essa associacdo entre reparcelamento e obras publicas
tende a ser natural na institucionalizacdo do instrumento, uma vez que a implantacéo de
um novo equipamento publico, como uma estacdo terminal de transporte de massa,
impacta fortemente o seu entorno, o que recomenda que integre um plano urbanistico

mais amplo.

O reparcelamento permite que o poder publico se aproprie de grande parte da
valorizacdo imobiliaria gerada pelo equipamento, mediante incorporacao ao patriménio
publico de unidades imobiliarias que Ihe sejam destinadas ou atribuicdo ao executor da

obra publica do direito de realizar, ele mesmo, o reparcelamento.
2.7. Sintese dos beneficios potenciais do reparcelamento

Os beneficios decorrentes da introdugdo do reparcelamento no direito brasileiro
ndo podem ser subestimados. Esse sistema viabilizaria ndo apenas o aproveitamento da
infraestrutura ja instalada, mas também alavancaria novos projetos, que poderiam ser
financiados a partir da valorizagdo imobiliaria gerada no entorno de obras publicas. Ele

seria aplicado tanto em éreas ja urbanizadas, legal ou ilegalmente, quanto em areas a
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serem urbanizadas, com amplas vantagens com relacdo aos atuais instrumentos de

parcelamento do solo e desapropriacgéo.

Além dos impactos orcamentarios imediatos, uma politica dessa natureza
contribuiria para reverter o0 processo de expansdo excessiva do tecido urbano,
viabilizando cidades mais compactas, inclusivas e saudaveis, em que o automovel
poderia ser gradualmente substituido pelo transporte coletivo, pela bicicleta e por

deslocamentos a pé.

Esse novo modelo de urbanizagéo, por sua vez, geraria efeitos positivos nas
areas de saude, meio ambiente, qualidade de vida e seguranca publica. Trata-se,

portanto, de um tema de interesse ndo apenas local, mas nacional.

3 O REPARCELAMENTO NO DIREITO URBANISTICO BRASILEIRO

O direito urbanistico brasileiro ainda se encontra em um estagio embrionario,
em comparagdo com os paises desenvolvidos. Até 1979, quando foi editada a Lei n?
6.766, que dispGe sobre o parcelamento do solo wurbano, a disciplina do
desenvolvimento urbano ocorria exclusivamente no dmbito municipal. A legislacdo
federal limitava-se a temas conexos, como protecdo aos adquirentes de lotes,
desapropriacdes, registros publicos e direito civil. Entre essas, a mais relevante era o
Decreto-Lei 58/1937, que dispde sobre o loteamento e a venda de terrenos para
pagamento em prestacgdes, que exigiu a aprovacao pela Prefeitura do plano ou planta de
loteamento como condicdo para o registro do empreendimento e venda dos lotes.
Alguns estados dispunham ainda de uma legislacdo sanitaria, com algum impacto no

parcelamento do solo.

Do ponto de vista doutrinario, a tematica atualmente tratada pelo direito
urbanistico era vista como um capitulo do direito civil ou do direito administrativo.
Partindo-se de um conceito de direito de propriedade tradicional, considerava-se que o
proprietdrio poderia dar ao seu terreno qualquer destinacdo, inclusive edificar
construcdes, respeitados os direitos dos vizinhos. Esse direito poderia eventualmente ser
limitado por regulamentos administrativos, editados com fundamento no poder de
policia, ou seja, na prerrogativa que tem o poder publico de estabelecer restrigdes a
direitos fundamentais visando a salvaguarda de interesses publicos.
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A Lei 6.766 inicia o rompimento dessa tradicdo na medida em que cria a
distincdo entre gleba e lote, definindo o parcelamento do solo como o procedimento
capaz de transformar essa qualificacdo de um terreno. Nos termos da lei, a divisdo de
um terreno em unidades menores, procedimento padrdo de crescimento do tecido
urbano, é realizado mediante aprovacdo de um projeto urbanistico pela prefeitura, no
ambito do qual devem estar obrigatoriamente previstas areas para pragas, equipamentos
publicos e sistema viario proporcionais a densidade de ocupacdo prevista para a zona
em que se situem®. Esse projeto é elaborado pelo proprietario da gleba, mas deve
obedecer a diretrizes urbanisticas emitidas pela prefeitura. Cabe ao empreendedor
realizar uma série de obras de infraestrutura, que pertencerdo a prefeitura ou a
concessionarias de servi¢cos publicos. Os lotes sdo o produto final desse processo. Sdo
terrenos destinados a edificagdo, ou seja, inseridos em um tecido urbano bem projetado
e dotado de infraestrutura pablica proporcional & densidade populacional prevista.

Destaque-se, ainda, que o parcelamento do solo ndo € um direito do
proprietario de qualquer gleba. Ele s6 pode ser realizado na zona urbana ou de
expansdo urbana, delimitada em lei ou plano municipal. Na zona rural, ele é vedado,
portanto. Além disso, mesmo na zona urbana, ndo pode haver parcelamento de areas de
risco, como terrenos insalubres, alagaveis ou geologicamente instaveis. Mesmo o
parcelamento de glebas urbanas néo situadas em areas de risco esta sujeito, no entanto, a
um juizo de oportunidade do poder publico. Cabe a ele ordenar o crescimento urbano,
decidindo quais areas devem ser parceladas com prioridade, até porque terd a obrigacao
posterior de assegurar a prestacdo de servicos publicos e a manutencgdo da infraestrutura.

A Constituicdo de 1988 deu ao direito urbanistico um importante impulso, na
medida em que adotou essa expressdo no inciso | do art. 24, relativo as competéncias
legislativas concorrentes da Unido e dos estados. Além disso, incorporou um capitulo
especifico sobre a Politica Urbana, inserido no titulo da Ordem Econdmica e Financeira.
Ao subordinar a propriedade as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade
contidas no plano diretor, esse capitulo consagrou uma teoria alternativa do direito de
propriedade, qual seja, a da conformacgdo da propriedade urbana pelos planos

urbanisticos, desenvolvida no ambito do direito urbanistico europeu. Além disso,

10 Art. 4°. Os loteamentos deverdo atender, pelo menos, aos seguintes requisitos: | - as areas destinadas a
sistemas de circulagdo, a implantacdo de equipamento urbano e comunitario, bem como a espagos
livres de uso publico, serdo proporcionais a densidade de ocupagdo prevista pelo plano diretor ou
aprovada por lei municipal para a zona em que se situem.
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previu a possibilidade de parcelamento ou edificagdo compulsérios do solo urbano néo

edificado, subutilizado ou néo utilizado, a ser disciplinado por lei federal.

Um tratamento mais abrangente do direito urbanistico s6 veio a ocorrer na
esfera federal com a edicdo da Lei n® 10.257, de 2001, conhecida como Estatuto da
Cidade. Essa lei teve origem em estudos desenvolvidos durante a década de 1970 no
ambito do Conselho Nacional de Politica Urbana do governo federal, que resultaram no
Projeto de Lei n? 775, de 1983, apresentado pelo Poder Executivo, entdo conhecido
como Lei de Desenvolvimento Urbano. Esse projeto buscava trazer para a legislagéo
federal institutos existentes em paises europeus, nos quais o direito urbanistico ja se
encontra codificado ha décadas. Seu texto influenciou ndo apenas o Estatuto da Cidade,

mas a propria Constituicao.

O Estatuto da Cidade positivou, ainda que imperfeitamente, a principiologia do
direito urbanistico e criou novos institutos juridicos, que ficaram colocados a disposicéo
das administragdes municipais. Entre esses instrumentos, destacam-se aqueles voltados
para a ordenacdo do processo de verticalizacdo, como a outorga onerosa do direito de
construir e a operacao urbana consorciada. Com respaldo em experiéncias municipais
anteriores e na teorizagdo doutrinaria construida em torno do conceito de solo criado, o
Estatuto promoveu uma separacao entre o direito de construir e o direito de propriedade,
na medida em que permitiu que o municipio condicionasse a verticalizacdo acima de um
determinado patamar a um pagamento ao municipio ou a aquisicdo de titulos por ele

emitidos, os Certificados de Potencial Adicional de Construcao (Cepacs).

Alguns instrumentos do Estatuto da Cidade aproximam-se do reparcelamento,
mas nenhum efetivamente o viabiliza. O tema foi segmentado em dois institutos
distintos, que ndo se comunicam. De um lado, a operagdo urbana consorciada, definida
como 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 alcancar em uma area transformac@es urbanisticas estruturais,
melhorias sociais e a valorizacdo ambiental (art. 32, § 19). De outro, 0 consorcio
imobiliério, definido como forma de viabilizacdo de planos de urbanizagcdo ou
edificacdo por meio da qual o proprietario transfere ao Poder Publico municipal seu
imovel e, apos a realizacdo das obras, recebe, como pagamento, unidades imobiliarias

devidamente urbanizadas ou edificadas (art. 46, 19).
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A rigor, o consorcio imobiliario deveria ocorrer exatamente nas areas sujeitas a
operacdo urbana consorciada. Note-se que a propria terminologia — consércio — €
comum a ambos os institutos. O Estatuto restringiu, no entanto, o consércio imobiliario
a imdveis submetidos ao regime de parcelamento ou edificacdo compulsoérios (art. 46,
caput). Estes, por sua vez, sdo caracterizados como aqueles ndo edificados, nédo
utilizados ou cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano diretor ou
em legislacdo dele decorrente (art. 59). Trata-se de um universo muito restrito de
imdveis, que sdo tratados individualizadamente, quando o reparcelamento exige o
aporte de um conjunto de imoveis contiguos e que podem, inclusive, estar edificados e

em pleno uso.

Nenhuma dessas leis disciplina, portanto, o rearranjo da estrutura fundiaria
necessario para que a verticalizacdo aconteca. Quanto mais altos forem os edificios,
maiores devem ser os lotes sobre os quais sdo edificados. Isso ocorre pela necessidade
de se respeitar taxas de ocupacgéo e recuos entre a edificacdo e as divisas do lote, a fim
de assegurar adequadas condicGes de ventilacdo e iluminagdo. A maior parte do tecido
urbano, no entanto, € composta de lotes pequenos, originados de projetos de

parcelamento do solo voltados para a producao de casas unifamiliares.

No estdgio atual do direito urbanistico brasileiro, essa etapa fundamental do
desenvolvimento urbano ainda depende do acordo de vontades entre um incorporador e
diversos proprietarios. Quando um municipio decide verticalizar uma determinada
regido, simplesmente aumenta o coeficiente de aproveitamento do lote, que define a
proporcdo entre a &rea edificavel e a area do lote, acompanhado de outros indices
acessorios. Em geral, essa mudanca € positiva para o proprietario, ainda que ele tenha

que pagar pelo direito de construir adicional criado pela lei.

A realidade tem demonstrado, no entanto, que a esperada verticalizacdo s6
ocorre muito lentamente. E preciso que um incorporador adquira um conjunto de lotes
contiguos e os remembre, de modo a produzir um novo lote de dimensdes suficientes

para atender aos indices urbanisticos que condicionam a verticalizacéo.

Diversos motivos contribuem para dificultar a aquisicdo desses lotes: alguns
proprietarios tém uma vinculagdo emocional com seus imoveis e ndo se interessam em
vendé-los; outros querem vendé-los, mas procuram fazé-lo o mais tarde possivel, a fim
de alcancar um preco mais alto; alguns iméveis estdo fora do mercado, por pertencerem

a Orgdos ou entidades publicas ou sem fins lucrativos; outros se encontram

19



temporariamente sujeitos a um regime de indefinicdo de titularidade, como inventério

ou faléncia; outros, ainda, séo objeto de disputas judiciais.

A Unica alternativa a livre negociacdo entre incorporador e proprietarios € a
desapropriacdo pelo poder publico para posterior reparcelamento e eventual alienagao
dos lotes produzidos. Embora esse procedimento seja legalmente admitido, sua

morosidade e o alto custo envolvido o tornam praticamente inviavel.

4 ENQUADRAMENTO CONSTITUCIONAL

A primeira questdo que se coloca com relagdo & incorporacdo do
reparcelamento ao Direito brasileiro diz respeito a sua constitucionalidade.

Durante as discussdes que levaram a aprovacédo do Estatuto da Cidade, chegou-
Se a propor o que seria a requisicao urbanistica, pela qual o poder publico se imitiria na
posse de um conjunto de imoveis particulares, realizaria um projeto de urbanizacao e
entregaria aos antigos proprietarios iméveis novos, de valor equivalente aos dos iméveis
originais™*.

O instituto da requisicdo ndo comporta, no entanto, esse tipo de emprego.

Segundo a Constitui¢do, no caso de iminente perigo publico, a autoridade competente

podera usar de propriedade particular, assegurada ao proprietario indenizacao
ulterior, se houver dano (art. 5, XXV). Salvo situacdes criticas, como assentamentos
em area de risco, o reparcelamento do solo ndo envolve situacGes de iminente perigo
publico. Na maior parte dos casos, trata-se de revitalizar areas degradadas ou de adensar
areas ociosas, ndo havendo necessariamente perigo para a seguranca ou a salde

publicas.

Além disso, no reparcelamento ndo apenas se usa uma propriedade, mas se
altera sua propria constituicdo fisica e juridica, mediante cancelamento e abertura de
matriculas imobiliérias. Destaque-se, ainda, que na requisi¢do a indenizacdo é posterior

a apropriacao pelo poder publico, ao contrario do que ocorre na desapropriacao.

Uma situacdo que pode ser legitimamente enquadrada como requisicdo
urbanistica é aquela disciplinada pelo art. 40 da Lei 6.766/79, em que a prefeitura

regulariza um assentamento informal e é ressarcida pelo levantamento das prestagdes

1O instituto constou, por exemplo, do Projeto de Lei n? 2.191, de 1989, do Deputado Raul Ferraz.
Consulte-se a respeito Campos Filho (2001), Santos (2001) e Azevedo Netto (2009).
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pagas pelos adquirentes de lotes ou pelo loteador podendo inclusive promover medidas
cautelares*®. Nesse caso, o poder plblico toma posse de um imével particular, sem
indenizacdo, executa obras que o valorizam e tem que ser ressarcido pelo proprietario.
O iminente perigo publico esta representado pelo risco de erosdo e alagamento ou pela

insalubridade decorrente da auséncia de saneamento basico.

O emprego da desapropriacdo como instrumento de aquisicdo de imdveis para
reparcelamento apresenta uma aparente dificuldade inicial, que é o seu enquadramento nos
conceitos de necessidade publica, utilidade pablica ou interesse social, Unicos fundamentos
tradicionalmente admitidos na Constituicdo (art. 52, XXIV). O § 32 do art. 182 também faz
mencao a desapropriacao de imoveis urbanos, mas ndo se considera que esta seja uma nova
hipotese de desapropriacdo. O problema reside no fato de que o objetivo do reparcelamento
é produzir novos imdveis de natureza privada, a serem alienados no mercado, podendo

ou nao haver também alteracdo na disposicéo de logradouros publicos.

Na hipotese de haver obra publica, uma parte dos lotes desapropriados nao sera
transformada em logradouro ou bem de uso especial, mas em novos lotes, ajustados ao
plano urbanistico a ser implementado. Em alguns casos, entretanto, bastard apenas
proceder ao remembramento dos lotes, para posterior desmembramento ou edificacéo.
Quando o empreendimento destina-se a construcao de um equipamento pablico, ndo ha
duvida de que a desapropriacao € justificada. O problema se coloca quando o uso a ser
dado aos imoveis apds o empreendimento € exclusivamente privado, 0 que exige a

revenda das unidades produzidas a particulares.

12 ei 6.766/79: Art. 40. A Prefeitura Municipal, ou o Distrito Federal quando for o caso, se desatendida
pelo loteador a notificacdo, poderad regularizar loteamento ou desmembramento ndo autorizado ou
executado sem observéncia das determinacdes do ato administrativo de licenga, para evitar lesdo aos
seus padrdes de desenvolvimento urbano e na defesa dos direitos dos adquirentes de lotes. § 1° A
Prefeitura Municipal, ou o Distrito Federal quando for o caso, que promover a regularizagéo, na forma
deste artigo, obterd judicialmente o levantamento das prestagBes depositadas, com 0s respectivos
acréscimos de correcdo monetaria e juros, nos termos do § 1° do art. 38 desta Lei, a titulo de
ressarcimento das importancias despendidas com equipamentos urbanos ou expropriacdes necessarias
para regularizar o loteamento ou desmembramento. § 22 As importancias despendidas pela Prefeitura
Municipal, ou pelo Distrito Federal quando for o caso, para regularizar o loteamento ou
desmembramento, caso ndo sejam integralmente ressarcidas conforme o disposto no paragrafo
anterior, serdo exigidas na parte faltante do loteador, aplicando-se o disposto no art. 47 desta Lei. § 3°
No caso de o loteador ndo cumprir o estabelecido no paragrafo anterior, a Prefeitura Municipal, ou o
Distrito Federal quando for o caso, podera receber as prestagdes dos adquirentes, até o valor devido. §
4° A Prefeitura Municipal, ou o Distrito Federal quando for o caso, para assegurar a regularizacéo do
loteamento ou desmembramento, bem como o ressarcimento integral de importancias despendidas, ou
a despender, podera promover judicialmente os procedimentos cautelares necessarios aos fins
colimados. § 52 A regularizacdo de um parcelamento pela Prefeitura Municipal, ou Distrito Federal,
guando for o caso, ndo podera contrariar o disposto nos arts. 32 e 42 desta Lei, ressalvado o disposto no
§ 12 desse Ultimo.
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Nos Estados Unidos, a questdo tem sido objeto de grande polémica e gerado
importantes decisGes da Suprema Corte. Em Kelo v. City of New London, 545 U.S. 469
(2005), considerou-se constitucional, por votacdo de 5 a 4, a desapropriacdo de 115
lotes para revenda a uma empresa privada, com vistas a execucdo de um plano de
redesenvolvimento urbano destinado a produzir sete lotes, que tinha por objetivo
revitalizar economicamente uma area degradada da cidade. A questdo essencial que se
colocou foi saber se a desapropriacdo para revenda a empreendedor privado viola a
clausula da 5% Emenda a Constituicdo Norte-Americana, segundo a qual private
property shall not be taken for public use without just compensation (a propriedade
privada ndo deve ser tomada para uso publico sem justa compensacdo). Esta Emenda
aplica-se aos Estados e Municipios por forca da 142 Emenda. A Corte entendeu que a
clausula public use (uso publico) deve ser interpretada como public purpose (finalidade
publica), independentemente do mecanismo adotado para a desapropriagdo. No caso, 0
beneficio publico estaria configurado pelo desenvolvimento econémico, com decorrente
geracdo de renda e aumento na arrecadacdo de impostos, alavancado por meio do
empreendimento™®. A Corte ressaltou, no entanto, que os Estados podem estabelecer

critérios mais restritivos que o da Constituicdo Federal**.

No caso brasileiro, o texto constitucional é mais amplo, admitindo como
fundamentos para a desapropriacdo a necessidade publica, a utilidade publica e o
interesse social, conforme procedimento estabelecido em lei (art. 52, XXIV). Néo se

exige, portanto, o uso publico, como nos Estados Unidos.

A constitucionalidade desse tipo de intervencgéo foi confirmada pelo Supremo
Tribunal Federal nos RE nos 82.300, 85.869 e 87.009, que analisaram as Leis do
Municipio de Sado Paulo n? 7.670, de 1971, que autorizou a constituicdo da Empresa
Municipal de Urbanizacdo — EMURB -, e n? 7.859, de 1973, que aprovou plano de
renovagdo urbana dos subdistritos de Santana e Jabaquara, onde foram construidas

¥ Hornaday (2007) analisa em detalhe a jurisprudéncia constitucional norte-americana sobre
desapropriacOes e descreve as reagdes a esse julgamento.

¥ E importante notar que nos Estados Unidos a legislacio sobre desapropriacdes é estadual. Assim, em
reacdo a Kelo, diversos estados alteraram suas leis de desapropriacdo. Entre as orientacfes adotadas,
destacam-se a nao caracterizagdo do desenvolvimento econdmico como objetivo legitimo para
desapropriacdo; a fixacdo da indenizagdo em valor superior ao de mercado; a criacdo de uma etapa
obrigatoria de mediagdo entre as partes; o pagamento de honorarios advocaticios do desapropriado
pelo desapropriador; a exigéncia de um plano urbanistico especifico como condicdo para a
desapropriacéo; a preferéncia do desapropriado na aquisicdo de novas unidades imobiliarias; a
atribuicdo a um juri da decisdo sobre a qualificacdo da finalidade como publica ou ndo; a aprovagdo de
desapropriac@es entre particulares pelo Poder Legislativo.
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estacdes do Metr6™. O voto vencedor do relator no RE n2 82.300, Ministro Rodrigues
Alckmin, foi claro quanto a caracterizacdo do remembramento como um caso de

utilidade publica:

O plano de renovacdo urbana determinado pela Lei 7.859, de 8 de
marco de 1973, € de manifesta utilidade publica, pois se destina
ndo somente a adequar, desde logo, as areas circunvizinhas aos
terminais do metrd aos problemas e exigéncias que decorrerdo da
implantagcdo do novo sistema de transporte, como também a evitar
que a dindmica evolutiva espontanea, isto é, a impulsionada pelos
interesses particulares, quase sempre de especulacdo, conduza a
ocupacdo e aproveitamento do espago fisico em padrGes
inadequados, a exemplo do que vem ocorrendo em Varios bairros
desta Capital, e assim comprometa irremediavelmente a
funcionalidade do metropolitano.

Objetiva também, esse plano de reurbanizagdo, concentrar junto as
estacBes terminais um maior nimero de usuarios do metrd e para
isso se pretende substituir as residéncias unifamiliares existentes
na area por residéncias coletivas de alta densidade (edificagdes de
apartamentos). Nesse ponto, a desapropriagdo visa ao
remembramento dos imdveis e ao posterior desmembramento por
construcao de novas unidades, o que conduz a mesma consequéncia
da desapropriagéo para fins de loteamento.

Plano de reurbanizacdo concebido com tal alcance possibilita, sem
duvida alguma, a alienagdo posterior das novas unidades, sem
qualquer ofensa a Lei Maior, cujo sistema, conforme visto, é o da
permissibilidade da revenda posterior segundo o objetivo e a
natureza do ato expropriatério. (itlicos nossos)

Esse voto caracteriza muito bem a utilidade publica da desapropriagdo
urbanistica, qual seja: adequar o entorno de um equipamento publico as exigéncias
decorrentes de sua implantacdo; evitar o aproveitamento inadequado do solo urbano;
aumentar a densidade populacional na proximidade de estacGes de transporte de massa;
substituir residéncias unifamiliares por multifamiliares de alta densidade; promover

remembramento, para posterior desmembramento de lotes.

Na vigéncia do atual texto constitucional, ha um fundamento adicional a ser
considerado para a desapropriacdo: trata-se do principio da eficiéncia na administracdo

plblica'®, introduzido no art. 37 pela Emenda Constitucional n2 19, de 1998. Como

15 A execucdo desses planos é um dos poucos casos de reparcelamento no Brasil. Trata-se de uma
experiéncia que merece ser revisada. Particularmente relevante é a previsao constante da Lei n? 7.859,
de que os imdveis atingidos pela implantacdo dos planos ora aprovados serdo adquiridos ou
desapropriados pela EMURB (art. 59), assim como a previsdo de permuta do imdvel original por outro
imovel a ser edificado nos termos do plano de reurbanizacéo (art. 69).

16 Agradeco a Claudia do Amaral Furquim por essa observacéo, apresentada em revisio ao presente
trabalho.
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anteriormente afirmado, esse tipo de desapropriagdo ndo tem por finalidade,
necessariamente, a aquisicdo de imoveis para 0 poder publico, ainda que isso possa
ocorrer em alguns casos. Muitas vezes, o que se pretende é remembrar os lotes, a fim de
viabilizar um empreendimento privado de maior porte, que oferega aproveitamento mais
adequado a regido. Busca-se, portanto, aumentar a eficiéncia ndo apenas do mercado
imobiliario, mas também do uso do solo urbano e da infraestrutura publica nele

instalada.

O voto do Ministro Moreira Alves, embora vencido, também apresenta

argumentos que merecem reflex&o:

Parece-me, pois, evidente que, no caso, a desapropriacdo, na parte
impugnada, ndo se enquadra em nenhuma das letras do art. 52 do
Decreto-Lei 3.385/41, nem mesmo na letra i, no tocante a execucao
de plano urbanistico, cuja interpretacdo ndo pode afastar a
finalidade de utilidade publica, para permitir o enquadramento de
hipétese de interesse social ou de esquema econdmico-financeiro
para financiamento de obras publicas.

E esse, a meu ver, 0 nosso sistema juridico, que ndo admite, em
detrimento da propriedade privada, que a desapropriacdo tenha por
fim a construcdo de prédios que ndo visem a utilidade publica, ou
néo sejam casas populares para atender ao interesse social, mas que
se destinem a manter atuais residentes, ou a propiciar ao Poder
Publico esquemas econdmico-financeiros para financiamento de
obras publicas.

Desapropriar para construir para particulares é caso especialissimo
s0 admissivel por lei que se atenha ao interesse publico. Nunca,
porém, como esquema econdmico-financeiro para a obtencdo de
recursos pelo Estado, que dispde, para isso, dos meios
constitucionais proprios, entre 0s quais ndo se encontra a
permissdo para sua atividade no setor da construcao civil.

Assim, e tendo em vista que a lei ndo especifica quais as areas a
serem utilizadas em obras publicas de urbanizacéo e quais a serem
utilizadas para as construgdes de edificios comerciais e
residenciais, bem como que resulta inequivoco das informacGes
que a desapropriacdo daquelas esta intimamente ligada a estas, que
as financiardo, tenho por inconstitucionais as expressdes ou
desapropriados contidas no art. 52 da citada lei*’. A néo distinco
das areas e a conexdo das desapropriacdes — a destinada a obras
publicas e a destinada a construcdo para venda — é que me leva a
ndo manter, no referido artigo 59, tais expressdes, dando-lhes o
sentido restrito de desapropriagdo das &reas a serem utilizadas
apenas nas obras publicas, o que é constitucional. (italicos nossos,
sublinhado do original)

Y Art. 520s imoveis atingidos pela implantagdo dos planos ora aprovados serdo adquiridos ou
desapropriados pela Empresa Municipal de Urbanizacdo — EMURB, de conformidade e para os fins
previstos no art. 52 da Lei n? 7670, de 24 de novembro de 1971.
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Embora consideremos que ndo apenas o reloteamento, mas até mesmo o
simples remembramento sejam casos de utilidade puablica, tendo em vista sua
importancia para o desenvolvimento urbano, conforme acima exposto, entendemos que
0 voto do Ministro Moreira Alves chama a atencdo para importantes limites a serem
respeitados nesse tipo de empreendimento.

Em primeiro lugar, o reparcelamento deve ter um fundamento urbanistico, ou
seja, deve ser fundamentado em um plano urbanistico. A arrecadacdo de recursos para
realizacdo de obra publica pode ser um subproduto da operacdo, mas ndo pode ser sua
finalidade exclusiva. Do contrario, se poderia simplesmente desapropriar toda a area de
influéncia de uma futura obra, para revendé-la posteriormente sem qualquer alteracéo na
estrutura fundidria e urbanistica, ou seja, sem remembramento, reparcelamento ou
adensamento construtivo. O principio da proporcionalidade exige que se adote sempre a
medida menos onerosa para o cidaddo. Para o financiamento de obras publicas, a

Constituicdo previu a contribuicdo de melhoria®®.

O segundo aspecto a ser considerado diz respeito a atuacdo do poder publico
como agente econdmico no setor da construcdo civil. A realizacdo de obras publicas,
que resultam na producdo de logradouros, é inequivocamente um servico publico.
O direito urbanistico adota o principio segundo o qual o urbanismo é fungédo publica.
Ocorre que o urbanismo ndo abrange toda a construcdo civil. Ele envolve o
ordenamento territorial e a urbanizagdo, mas ndo a construcdo propriamente dita das

edificacbes. O urbanismo termina na producéo do lote.

A construcdo de edificacOes, por sua vez, é uma atividade econémica, que pode
ser explorada por qualquer pessoa que detenha a propriedade de um lote. O uso da
desapropriagdo como instrumento de exploragdo de uma atividade econOmica
representaria uma intervencdo indevida do poder publico no dominio econémico,
levaria a uma concorréncia desleal com as empresas privadas e resultaria no desrespeito

ao direito de propriedade.

O reparcelamento visa a criar condigdes para que essa atividade privada se
desenvolva, superando uma deficiéncia do mercado representada pelo problema da

8 Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes
tributos: 111 — contribui¢do de melhoria, decorrente de obras publicas. O instituto foi regulamentado
pelo Decreto-Lei n? 195, de 1967, e pelos arts. 81 e 82 do Cddigo Tributario Nacional. Embora
raramente cobrado no Brasil, é muito utilizado na Colémbia.
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retencdo. Nao autoriza, portanto, a atuacdo do poder publico como agente econémico,
exceto quando indispensavel a realizacdo do empreendimento. Resulta dai que, sempre
que possivel, o reparcelamento deve se encerrar com a producdo dos novos lotes, que
devem ser alienados no mercado, a fim de que empresas incorporadoras possam adquiri-

los e construir as edificagdes.

A Constituicdo exige, no entanto, que desapropriacdo seja indenizada
previamente e em dinheiro, exceto nos casos de reforma agraria e de reforma urbana,
nos quais a indenizagdo ocorre em titulos da divida publica®®. N&o admite, portanto, a
troca do imdvel desapropriado por outro, nem sua entrega ap6s a imissdo na posse pelo

poder publico.

Assim sendo, a substituicdo de um imdvel por outro ou por alguma forma de
participagdo no empreendimento s6 pode ser obtida com a concordancia do proprietario
do original.

5 FORMAS DE PARCELAMENTO DO SOLO URBANO

Né&o existe atualmente um conceito legal de reparcelamento no direito brasileiro,
embora a Lei 6.766 faca mencdo ao termo reloteamento como um possivel fundamento
de desapropriacdo (art. 44). Esta lei define apenas os conceitos de loteamento e de

desmembramento, considerados modalidades de parcelamento do solo urbano.

O parcelamento tem por finalidade converter glebas em lotes. Lote é o terreno
servido de infraestrutura bésica cujas dimensdes atendam aos indices urbanisticos

definidos pelo plano diretor ou lei municipal para a zona em que se situe (art. 22, § 49).

19 Art. 52, XXIV — a lei estabelecer4 o procedimento para desapropriagdo por necessidade ou utilidade
publica, ou por interesse social, mediante justa e prévia indenizagdo em dinheiro, ressalvados 0s casos
previstos nesta Constitui¢do.

Art. 182, § 32 As desapropriacdes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizagdo em
dinheiro.

Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria, o imovel
rural que ndo esteja cumprindo sua funcéo social, mediante prévia e justa indenizacdo em titulos da
divida agraria, com clausula de preservacdo do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a
partir do segundo ano de sua emissao, e cuja utilizacdo sera definida em lei.

Art. 182, § 42 E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no
plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente,
de: (...)

Il — desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo previamente
aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e
sucessivas, assegurados o valor real da indenizacéo e os juros legais.
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Complementarmente, a partir das definicbes de loteamento e desmembramento,
depreende-se ainda que os lotes sdo destinados & edificacdo®. A disciplina do
parcelamento do solo tem por finalidade, portanto, assegurar que as edificacfes que
compdem a cidade estejam situadas em terrenos urbanisticamente planejados, dotados
de infraestrutura e proximos de areas de uso publico, como pragas, e de equipamentos

comunitarios, como escolas e postos de salde.

Embora ndo exista uma definicdo de gleba, pode-se presumir que se trate do
terreno que ndo tenha origem em parcelamento urbano e que, em decorréncia, ndo se

destina a edificagéo.

A producéo de lotes se faz mediante o cumprimento de uma série de normas
urbanisticas e de 0Onus econbmicos estabelecidos em favor do municipio e das
concessionarias de servigos publicos. A qualificagdo de um terreno como lote indica que
esses Onus ja foram cumpridos no passado, 0 que o torna apto a suportar uma edificacéo
compativel com a legislagdo urbanistica aplicavel a sua localizacdo. Sua qualificacéo
como gleba, em contraposicdo, indica que esses 6nus ndao foram cumpridos, o que

resulta na inaptidao do terreno como suporte para uma edificacdo urbana.
5.1. Loteamento de gleba

Loteamento é a subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificagcdo, com
abertura de novas vias de circulacdo, de logradouros publicos ou prolongamento,

modificacdo ou ampliacdo das vias existentes (art. 22, § 19).

Sdo 6nus do loteador a destinacdo de &reas para sistemas de circulacao,
implantacdo de equipamento urbano e comunitario e espagos livres de uso publico
(art. 4%, 1) e a instalacdo da infraestrutura béasica, constituida pelos equipamentos
urbanos de escoamento das aguas pluviais, iluminagdo publica, esgotamento sanitario,
abastecimento de agua potavel, energia elétrica publica e domiciliar e vias de
circulagdo (art. 29, § 59). Equipamentos comunitarios sdo os de educacdo, cultura,
saude, lazer e similares (art. 42, 8 29), enquanto equipamentos urbanos sdo os de

abastecimento de agua, servigos de esgotos, energia elétrica, coleta de aguas pluviais,

20 Art. 2°, § 1° Considera-se loteamento a subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificacdo, com
abertura de novas vias de circulacdo, de logradouros publicos ou prolongamento, modificacdo ou
ampliacdo das vias existentes. § 2°- considera-se desmembramento a subdivisdo de gleba em lotes
destinados a edificagdo, com aproveitamento do sistema viério existente, desde que ndo implique na
abertura de novas vias e logradouros publicos, nem no prolongamento, modificacdo ou ampliagdo dos
ja existentes.
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rede telefénica e gas canalizado (art. 5°, paragrafo Unico). Essas areas e redes de
infraestrutura sdo transferidas gratuitamente para 0 municipio ou para as
concessionarias de servigos publicos (art. 22). Também se pode exigir a instituicdo de
uma serviddo non aedificandi sobre parte dos lotes, destinada a equipamentos urbanos
(art. 59).

5.2. Desmembramento de gleba

Desmembramento € a subdivisao de gleba em lotes destinados a edificacéo, com
aproveitamento do sistema viario existente, desde que ndo implique na abertura de novas
vias e logradouros publicos, nem no prolongamento, modificacdo ou ampliacdo dos ja
existentes (art. 29, 29).

O trago distintivo do desmembramento com relacdo ao loteamento é a néo
alteracdo das vias e logradouros publicos existentes. Embora ndo haja uma definicdo
legal de logradouro puablico, entende-se tradicionalmente que se trata de um lugar
mantido pela municipalidade para desfrute da populagéo, como pragas, jardins, hortos,
passeios, etc. (Dicionario Houaiss), ou seja, espaco livre, inalienavel, destinado a
circulacao publica de veiculos e de pedestres, e reconhecido pela municipalidade, que lhe
confere denominacéo oficial, como ruas, travessas, becos, avenidas, pragas, pontes, etc.
(Dicionério Aurélio). Na terminologia adotada pela lei, pode-se concluir que sdo
logradouros publicos as areas destinadas a sistema de circulacdo e a espacos livres de
uso publico (art. 49, 1), mas ndo as destinadas a instalacdo de equipamentos publicos e

comunitarios.

A lei prevé a aplicacdo ao desmembramento das disposi¢des urbanisticas
vigentes para as regides em que se situem ou, na auséncia destas, as disposicoes
urbanisticas para os loteamentos (art. 11). Conclui-se dai que poderdo ser exigidas
areas para equipamentos publicos e comunitérios, além de serviddo destinada aos

equipamentos urbanos.
5.3. Desmembramento e remembramento de lotes

Embora ndo constem da lei federal, a doutrina e a legislacdo municipal tém
adotado, ainda, os conceitos de desdobro e de remembramento. O primeiro seria a
subdivisdo de um lote em dois ou mais lotes menores, enquanto o segundo seria a fusdo

de dois ou mais lotes em um lote maior.
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Apesar de o termo desdobro ser consagrado, nos parece que também se deveria
adotar o termo desmembramento para a divisdo de lotes. Embora a Lei n? 6.766 tenha
definido o desmembramento como subdivisao de gleba em lotes, ela também se refere a
hipotese de desmembramento de lotes, que enseja a fixagdo pelo municipio de requisitos
exigiveis quando a destinagcdo de areas publicas do loteamento de origem tiver sido

inferior a minima prevista (art. 11, paragrafo anico).

No que diz respeito ao remembramento, nos momentos iniciais do loteamento,
a lei admite o cancelamento de seu registro, a requerimento do loteador, condicionado a
anuéncia da prefeitura e de todos os adquirentes de lotes (art. 23). A rigor, trata-se de
uma hipdtese de remembramento de logradouros e lotes, que revertem a condicdo de
gleba, pois o loteamento ja se encontra registrado e, portanto, os lotes ja existem
legalmente e as areas destinadas ao uso publico, aos equipamentos comunitarios e ao
sistema viario ja foram incorporadas ao patriménio municipal. Uma vez concluido o
loteamento, no entanto, essa hipétese ndo se aplica, pois o loteador deixa de ter qualquer

vinculo formal com os lotes.

Tanto o desmembramento quanto o remembramento de lotes sdo operagdes
privadas, sujeitas & aprovacdo do municipio e facultadas aos proprietarios desde que
respeitados os indices relativos as &reas maximas e minimas de lotes, que devem constar da
legislacdo municipal. No que diz respeito as dimensdes minimas, a Lei n® 6.766 estabelece a
area de 125 m2 e a frente de 5 metros, salvo as hipoteses de urbanizacéo especifica e de
edificacdo de conjuntos habitacionais de interesse social (art. 42, 1l). Quanto a area

maxima, apenas se prevé sua fixacao pelo municipio para cada zona (art. 49, § 19).
5.4. Desmembramento de gleba em glebas menores

A Lei n? 4504, de 1964, (Estatuto da Terra) considera indivisivel o imovel
rural em éreas de dimenséo inferior ao médulo de propriedade rural (art. 65). O Decreto
n® 62.504, de 1968, que regulamenta esse artigo, adota a expressdo desmembramento

para designar a divisdo da propriedade rural em unidades menores.

Parece haver aqui um conflito de normas, uma vez que a Lei n? 4.504 define

como imovel rural o prédio rustico, de &rea continua, qualguer gue seja a sua

localizacdo, que se destina a exploracao extrativa agricola, pecuéria ou agro-industrial,
quer através de planos publicos de valorizagdo, quer através de iniciativa privada,

enquanto a Lei n? 6.766 admite o parcelamento do solo para fins urbanos em zonas
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urbanas, de expansdo urbana ou de urbanizacéo especifica, assim definidas pelo plano

diretor ou aprovadas por lei municipal (art. 39).

Embora ndo haja qualquer mencéo na Lei n? 6.766 a divisdo de gleba em glebas
menores, nNos parece que essa seria possivel em area urbana ou de expansdo urbana.
Do contrario, se estaria a exigir que mesmo glebas de grande dimensao sejam parceladas de
uma sé vez como lotes, 0 que na maior parte dos casos ndo convém nem ao proprietario
nem ao municipio. Seria natural, portanto, que o proprietario de um imovel de grandes
dimensdes situado em zona de expansdo urbana alienasse progressivamente parcelas de

sua propriedade a empresas interessadas em promover loteamentos urbanos.
5.5. Desafetacéo de bens de uso comum e de uso especial

A transformacéo de logradouros em lotes é rara, mas ocorre. Tradicionalmente
se aborda esse tema como um caso de desafetacdo de bem publico, que teria por
objetivo transformar um bem de uso comum do povo ou de uso especial em um bem
dominical, conforme classificagdo constante do art. 99 do Cddigo Civil. Embora
nenhuma lei federal disponha sobre essa desafetacdo, consagrou-se na doutrina a ideia

de que ela deve ser operada por lei.

A desafetacdo é necesséria, por exemplo, para regularizar assentamentos
informais que se encontram sobre areas destinadas a pracas. Muitas favelas sao erguidas
nesses terrenos, que se originam de loteamentos regulares, mas que ndo recebem
tratamento paisagistico na prefeitura capaz de transforméa-los em pracas reais®*. Muita
polémica cerca essas desafetacOes, que em alguma medida sacrificam a expectativa de
qualidade de vida dos moradores regulares do bairro, visto que deixam de contar com
aquele terreno como espaco de lazer. A Constituicdo do Estado de Séo Paulo (art. 180),
por exemplo, vedava a alteracdo da destinacdo das areas definidas em projetos de
loteamento como areas verdes ou institucionais. Posteriormente, foi alterada para
admiti-la em é&reas ocupadas por assentamentos consolidados de baixa renda,
equipamentos publicos ou organizacdes religiosas. Nas duas primeiras hipoteses, a
desafetacao foi limitada as situacdes consolidadas até dezembro de 2004 e condicionada
a uma compensacdo representada pela destinacdo de outras areas livres ou com
equipamentos publicos implantados nas proximidades da area desafetada. Essa

compensacao podera ser dispensada caso ja existam na regido areas publicas suficientes.

2L O erro, na verdade, é anterior. A prefeitura deve exigir do loteador que entregue as pracas ja
urbanizadas e ndo apenas o terreno.
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5.6. Transformacao de lotes em logradouros

Sao também formas de parcelamento do solo as obras publicas de ampliagéo ou
extensdo do sistema viario ou de areas publicas de uso comum, como pracgas e parques,
em geral realizadas mediante a desapropriacdo de lotes. H4 uma alteracdo do projeto
urbanistico de loteamento que originou o bairro, com fechamento e abertura de

matriculas no registro de imdveis.

Via de regra, essas intervencdes sdo realizadas sem um novo projeto
urbanistico. O projeto, quanto existe, € apenas de engenharia. Isso resulta muitas vezes
em queda na qualidade de vida dos moradores do entorno, que ficam sujeitos a ruido,

vibragoes, poluigdo, transito e depreciagdo no valor de seus imoveis.

A rigor, essas intervengdes deveriam ser precedidas da aprovacdo de um novo
projeto urbanistico, que contemplaria medidas mitigadoras ou uma intervencdo mais
ampla, capaz de dar ao entorno da obra um novo uso, mais adequado a infraestrutura

que se pretende criar.

Na auséncia da previsdo em lei de um plano dessa natureza, deve-se aplicar,
por analogia, os dispositivos pertinentes da Lei n? 6.766, quais sejam, os relativos a
necessidade de aprovacgdo do projeto pelos 6rgdos municipais, as areas ndo loteaveis e

aos requisitos urbanisticos do loteamento.

6 MODELAGEM DO REPARCELAMENTO SEGUNDO A LEGISLAGCAO VIGENTE

Entre as formas de parcelamento citadas, apenas o loteamento resulta na
producéo de logradouros publicos, que se incorporam ao patriménio municipal. Os lotes
podem posteriormente ser desmembrados e remembrados, mas ndo ha um instituto
especifico para as operacdes que importem na reconfiguracdo simultanea de lotes,
glebas e logradouros. Este é precisamente, no entanto, um tipo de operacdo essencial ao
urbanismo contemporaneo, em que investimentos publicos e privados se conjugam para

renovar areas degradadas ou subutilizadas.

O direito brasileiro néo trata, contudo, do processo pelo qual um loteamento é
substituido por outro. A Unica mencao existente a algo semelhante encontra-se no art. 44 da
Lei n? 6.766, segundo o qual o Municipio, o Distrito Federal e o Estado poderdo
expropriar areas urbanas ou de expansdo urbana para reloteamento, demolicéo,

reconstrucdo e incorporacdo, ressalvada a preferéncia dos expropriados para a
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aquisicdo de novas unidades. Nao ha, no entanto, qualquer desenvolvimento do
conceito de reloteamento ou previsdo de um sistema de participacdo dos proprietarios

no empreendimento capaz de evitar 0s custos da desapropriacao.

Na auséncia de um instituto proprio, a Unica maneira de se proceder a um
reparcelamento é mediante 0 emprego sucessivo de outros institutos. Apresentamos a

seguir um possivel roteiro de como isso pode ser feito.
6.1. Elaboracéo e aprovacado do projeto urbanistico

Como ja apontado, o projeto de reparcelamento deve obedecer, de um modo
geral, os critérios da Lei n? 6.766. Tendo em vista que ha alteragdo na disposicéo de
lotes e logradouros, é preciso contar com a anuéncia do municipio, que € o titular dos
logradouros. Em tese, poder-se-ia cogitar de um projeto de iniciativa particular,
mediante acordo unanime de todos os proprietarios de lotes e do poder publico, mas na
grande maioria dos casos 0 projeto terd que ser de iniciativa publica, pois em areas
densas é praticamente impossivel localizar e obter a concordancia de todos os
proprietarios. Ainda assim devera o projeto ser aprovado pelos 6rgaos responsaveis pelo
licenciamento do parcelamento do solo, que ndo serdo 0s mesmos responsaveis pela
execucao das obras. Os orgdos licenciadores poderdo, inclusive, estabelecer diretrizes
de urbanizacéo a serem obedecidas pelos executores.

A exemplo do projeto de loteamento, o de reparcelamento devera obedecer ao
disposto no plano diretor. Caso o poder publico pretenda realizar uma intervencao nele

ndo prevista, sera preciso altera-lo antes, para em seguida aprovar o projeto.

Ainda em analogia com o regime do loteamento, a aprovacdo do projeto de
reparcelamento deve ser realizada por ato administrativo e ndo por lei. Essa aprovacéo
devera ser precedida de um procedimento especifico, que podera contemplar a
elaboracdo de Estudo de Impacto de Vizinhancga (EIV), previsto nos arts. 36 a 38 do
Estatuto da Cidade, e deverd incorporar formas de participacdo popular, conforme

diretriz de gestdo democratica constante do art. 22, 11, da mesma lei.

Em muitos casos, por outro lado, o reparcelamento devera fazer parte de uma
Operacdo Urbana Consorciada (OUC), definida como conjunto de intervencdes e
medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a participacdo dos
proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores privados, com o objetivo

de alcancar em uma area transformac@es urbanisticas estruturais, melhorias sociais e
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a valorizacdo ambiental (art. 32 do Estatuto da Cidade). Uma das principais vantagens
da OUC é permitir ao municipio emitir Certificados de Potencial Adicional de
Construcdo (Cepacs), conversiveis em direito de construir no perimetro da operacao.
Esses certificados podem ser alienados em leildo ou utilizados no pagamento das obras
necessarias a operagdo, e seus adquirentes podem aliena-los livremente no mercado
secundario (art. 34). Por serem titulos mobiliarios, os Cepacs sdo regulamentados pela
Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM), por meio da Instrucdo n2 401, de 2003. Caso
o reparcelamento seja incluido em uma OUC, seu projeto devera integrar o programa
basico de ocupacdo da area, que € um dos componentes do plano de operacao urbana

consorciada, a ser aprovado por lei especifica (art. 33).

Outro instrumento que pode ser mobilizado para o reparcelamento é o do
consércio imobiliario, definido no Estatuto da Cidade como a forma de viabilizacéo de
planos de urbanizacdo ou edificacdo por meio da qual o proprietario transfere ao
Poder Publico municipal seu imdvel e, ap0s a realizacdo das obras, recebe, como
pagamento, unidades imobiliarias devidamente urbanizadas ou edificadas (art. 46,
8 19). O consorcio imobiliario somente pode ser adotado, no entanto, em areas sujeitas a
parcelamento ou edificagdo compulsérios (PEC). Essas areas precisam ser
delimitadas no plano diretor e a obrigacdo deve ser fixada por lei especifica (art. 59).
Nesse caso, a exemplo do que ocorre com a OUC, o projeto de reparcelamento devera
ser incorporado a lei que aprova o instrumento. Em ambos os casos, a lei podera
instituir direito de preempg¢do em favor do poder publico para constituicdo de reserva
fundidria ou ordenamento e direcionamento da expansao urbana (art. 26, 11l e 1V do
Estatuto da Cidade).

A reunido desses dois instrumentos é geralmente necessaria, uma vez que a
OUC visa essencialmente a aumentar a densidade de uma é&rea, condicionada a um
reforco na infraestrutura. A verticalizacdo esperada s6 é possivel, no entanto, mediante
remembramento de lotes e obras de infraestrutura, que frequentemente importam no

reposicionamento de logradouros.
6.2. Escolha do agente executor

Diversos podem ser os modelos institucionais de operacionalizacdo do
reparcelamento. Trata-se de escolher qual serd o agente executor, que devera obter os
imdveis publicos e privados, indenizar os proprietarios, realizar as obras e compartilhar

a valorizacao imobiliaria gerada pelo empreendimento. Entre essas etapas, a mais critica
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é a aquisicdo dos imdveis privados e a indeniza¢do aos proprietarios, que apresenta

solucdes diferentes conforme o agente executor.

Uma alternativa mais simples é a execucdo pela prépria prefeitura. Nesse caso, a
administracao direta ou uma autarquia realiza o empreendimento diretamente. Nesse

modelo, a Unica alternativa de financiamento ndo orcamentario é a emissao de Cepacs.

A sociedade de propésito especifico (SPE) é um instrumento tradicional de
operacionalizacdo de projetos, que facilita seu financiamento, mediante segregacdo das
receitas e dos ativos por eles gerados, tornando a contabilidade mais transparente para
investidores externos. Uma SPE pode ser criada pela prefeitura, mediante lei®?, caso em
que sera uma empresa publica ou sociedade de economia mista, ou pela vencedora de
uma licitacdo para concessdo ou parceria publico-privada®. Além do capital
aportado pela empresa controladora, também podem participar do capital da SPE a
propria prefeitura, os proprietarios de imoveis a serem reparcelados e investidores em
geral, mediante emissdo de novas agdes. Além disso, recursos podem ser captados por
meio da emissdo de debéntures e da securitizagdo de recebiveis imobiliarios lastreados
aluguéis e prestaces de compradores de unidades imobiliarias futuras®”.
Financiamentos bancarios também podem ser recebidos, podendo ser oferecidos em

garantia bens ndo afetados & realizacdo da obra ou servigo publico.

Na hipotese de concessao, situacdes distintas podem surgir. O reparcelamento
pode estar associado a um servigo publico, precedido de obra publica, como a
construcdo de uma estacao de metrd. Esse caso nao apresenta dificuldades, uma vez que
a Lei 8.987/1995 prevé expressamente a concessao de servico publico precedida de
obra publica e faculta a remuneracdo do concessionario por meio de receitas
alternativas, complementares, acessorias ou de projetos associados (art. 11 da Lei
n2 8.987). Alternativamente, pode-se enquadrar 0 projeto como uma concessao

patrocinada e a exploracdo dos imoveis, como contraprestacdo da administragdo

22 E 0 caso da Companhia de Desenvolvimento Urbano da Regi&o do Porto do Rio de Janeiro (CDURP),
que foi instituida para gerenciar a Operacao Urbana Consorciada Porto Maravilha.

2 Art. 20 da Lei n° 8.987, de 1995 e art. 92 da Lei n2 11.079, de 2004.

2 A securitizacdo de recebiveis imobiliarios se da pela emissao de Cédulas de Crédito Imobiliario (CCI),
gue representam receitas de contratos especificos, e de Certificados de Recebiveis Imobiliarios (CRI),
que representam carteiras de CCls. Ver arts. 62 a 16 da Lei n? 9.514, de 1997, e arts. 18 a 25 da Lei n?
10.931, de 2004.
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publica sob a forma de outorga de direitos sobre bens publicos dominicais (art. 62, 1V,
da Lei n2 11.079)%.

Caso ndo haja servico publico, mas algum outro tipo de servico, prestado a
prépria administracdo ou ao publico em geral, mas sem cobranca de tarifa, é possivel
enquadrar esse tipo de contrato como parceria publico-privada, na modalidade
concessdo administrativa®®, que comporta 0s mesmos tipos de contraprestacdo que a

concessao patrocinada.

Outra situacdo é aquela em que ndo ha um servico publico associado ao
reparcelamento, que se limita a redesenhar os lotes e logradouros publicos para
melhorar o aproveitamento do solo urbano. Esse caso pode ser enquadrado como uma
concessdo de obra publica, em que nenhuma tarifa é cobrada de usuérios e o
concessionario é remunerado mediante exploracdo dos imoveis produzidos. A existéncia
da concessdo de obra publica no direito brasileiro € polémica, pois, embora a Lei n®
8.987/1995 a mencione em seu art. 12, todo o corpo da lei refere-se exclusivamente a
concessdo de servigo publico, precedida ou ndo de obra publica (art. 22, I11). Apesar
disso, consideramos a concessdo de obra publica legitima, pois ndo viola nenhum
principio juridico e pode ser executada sob a égide da Lei 8.987/1995, com as devidas

adaptacoes.

Em qualquer das hipdteses de concessao, alguma davida pode ser levantada
sobre a alienagdo dos imdveis pelo concessionario, que ndo encontra previsdo expressa
no texto legal. Na maior parte dos casos, faculta-se ao concessionario explorar
economicamente o imdvel, mas se prevé sua reversdo para o patriménio publico ao final
do contrato. Apesar disso, ndo vemos qualquer obstaculo legal a transferéncia da

propriedade plena dos imGveis para o concessionario, pois esta também é um direito

% Algumas PPPs tém apresentado um forte componente imobiliario, com modelagens variadas. Alguns
exemplos sdo: Jardins Mangueiral e Parque Tecnoldgico Capital Digital, do Distrito Federal, que
promovem parcelamento do solo. Em outras, como a Cidade da Copa 2014, do Estado de Pernambuco,
inserem o componente imobilidrio como receita acessoria de um contrato que tem por objeto a
exploragdo de uma arena esportiva multiuso. No Porto Maravilha, a gestdo imobiliaria € feita por uma
empresa publica municipal (CEDURP), por meio de dois fundos imobiliarios. A concessionaria realiza
as obras, mas é remunerada em dinheiro pela SPE. A PPP que mais se aproxima de um reparcelamento
é a Casa Paulista, em preparacdo pelo Estado de Sao Paulo, que visa a requalificacdo urbana da area
central de S&o Paulo.

A concessdo administrativa é definida como o contrato de prestacdo de servigos de que a
Administracao Publica seja usuaria direta ou indireta ainda que envolva a execucédo de obra ou o
fornecimento e instalacao de bens (art. 22 da Lei 11.079/2004).

26
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que pode ser oferecido em contraprestacdo de PPP, ndo havendo nada que
justifique a sua exclusdo, especialmente quando se considera que o destino Gltimo dos

lotes e imdveis reparcelados é o mercado.

Outro modelo institucional possivel é o de fundo de investimento imobiliario
(FII), que é um instrumento moderno de gestdo de empreendimentos imobiliarios.
O fundo de investimento imobiliario é caracterizado como uma comunhdo de recursos,
sem personalidade juridica, destinados a aplicagdo em empreendimentos imobiliarios
(art. 12 da Lei n® 8.668, de 1993). Ele € constituido sob a forma de condominio fechado,
gerido por uma instituicdo administradora, que detém a propriedade fiduciaria dos bens
e direitos que o integram (art. 79). A gestora &€ remunerada por uma taxa de
administracdo, que pode ter um componente fixo e outro varidvel em funcdo dos
resultados alcancados. Os investidores detém quotas do fundo, que constituem valores
mobiliarios negocidveis em mercado secundario. O resgate das quotas s6 é admitido na
hipdtese de liquidacédo do fundo, que pode ter prazo determinado ou indeterminado. Os
fundos imobiliarios fazem parte do Sistema de Distribuicdo de Valores Mobiliarios, que
é regulado pela Comissdo de Valores Mobiliarios (Lei n? 6.385, de 1976), o que é um
fator adicional de transparéncia. Praticamente todas as opg¢des de financiamento da SPE
estdo igualmente disponiveis ao FII, com a ressalva de que o capital do fundo néo €
representado por acdes, mas por quotas. Nesse modelo, uma empresa publica ou
concessionaria, ainda que ndo instituida especificamente para executar 0
reparcelamento, administra as obras e servicos, mas ndo participa com capital proprio
do empreendimento, que tera por socios apenas 0s quotistas do fundo, que poderéo ser o

municipio, ex-proprietarios e investidores externos®.

Tanto a SPE quanto o fundo imobiliario devem ser capitalizados com terrenos
publicos dominicais e Cepacs, caso eles venham a ser emitidos. Em um segundo
momento, também os imdveis privados terdo que ser adquiridos, hipotese em que 0s

Cepacs poderdo ser dados em pagamento.

Ao final do empreendimento, a SPE ou fundo deveréo ser extintos e seus bens

distribuidos entre os acionistas ou quotistas. Os imdveis produzidos poderdo ser

2T Art. 1.225, 1, do Cédigo Civil.

%8 Esse foi 0 modelo adotado na Operacdo Urbana Consorciada Porto Maravilha, em que os dois fundos
imobiliarios (Fundo de Investimento Imobilidrio da Regido do Porto e Fundo de Investimento
Imobilidrio Porto Maravilha) detém os direitos reais sobre iméveis e Cepacs, enquanto as obras sao
realizadas por meio de PPP contratada pela Cedurp na modalidade concessdo administrativa.
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distribuidos aos acionistas ou quotistas na proporcdo de sua participacdo ou alienados

no mercado, hipotese em que cada um recebera sua parte em dinheiro.
6.3. Desafetacdo de logradouros

Apesar do entendimento tradicional, segundo o qual a desafetacdo de bens
publicos seria matéria de lei, essa ndo nos parece ser a posicdo mais adequada, em

virtude da mencionada analogia com o regime juridico do loteamento.

A destinacdo de terrenos para areas livres de uso publico, sistema viario e
equipamentos publicos e comunitarios, enquadrados como bens de uso comum do povo
e de uso especial, é feita originalmente pela aprovacdo do projeto de loteamento.
E razoavel, portanto, que essa destinacio possa ser alterada mediante a substituico

desse projeto por outro, ou seja, pela aprovacdo do projeto de reparcelamento.

Apesar disso, é possivel que a autorizacdo legislativa seja uma exigéncia
constante da lei organica do municipio, na hip6tese de bem municipal, ou da
constituicdo estadual, na hipotese de bem estadual. Nesse caso, deverd ser encaminhado
a Camara Municipal ou a Assembleia Legislativa um projeto de iniciativa privativa do
Poder Executivo, com a indicacdo dos bens a serem desafetados. Na hipotese de o
projeto ser incorporado a OUC ou PEC, a desafetacdo deverd ser uma consequéncia
imediata da aprovacao da lei especifica.

6.4. Aquisicéo de lotes e edificagdes

O Decreto-Lei n® 3.365, de 1941, que dispde sobre a desapropriacdo por

utilidade publica, prevé que

a desapropriacdo poderd abranger a area contigua necessaria ao
desenvolvimento da obra a que se destina, e as zonas que se
valorizarem extraordinariamente, em consequéncia da realizacdo do
servico. Em qualquer caso, a declaracdo de utilidade publica devera
compreendé-las, mencionando-se quais as indispensaveis a
continuacdo da obra e as que se destinam a revenda. (art. 49).

Entre as hipo6teses de desapropriacdo, encontra-se a abertura, conservagao e

melhoramento de vias ou logradouros publicos; a execucdo de planos de urbanizacdo; o

parcelamento do solo, com ou sem edificacdo, para sua melhor utilizagdo econdmica,
higiénica ou estética; a construcdo ou ampliacdo de distritos industriais (art. 52, i). No
caso dos distritos industriais, admite-se o loteamento das areas necessarias a instalagédo

de inddstrias e atividades correlatas, bem como a revenda ou locagdo dos respectivos
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lotes a empresas previamente qualificadas (art. 52, § 19). Também deve ser considerada
como de utilidade publica a desapropriacdo a que se refere o art. 44 da Lei n 6.766,
qual seja, a de areas urbanas ou de expansdo urbana para reloteamento, demolicéo,
reconstrucdo e incorporacao, ressalvada a preferéncia dos expropriados para a
aquisicdo de novas unidades. Conjugando-se esses dispositivos, temos como possivel a

desapropriacao de lotes para execucédo de planos de urbanizagdo, que podem abranger o

reloteamento e a alienacdo das novas unidades.

A desapropriacdo é um processo em geral prejudicial aos desapropriados, que
recebem inicialmente um valor inferior ao de mercado, ou seja, insuficiente para a
aquisicdo de outro imovel equivalente, mas também oneroso para o poder publico, que
precisa dispor dos recursos para o depdsito inicial exigido como condicdo para a

imissdo proviséria na posse (art. 15 e seguintes do Decreto-Lei n? 3.365, de 1941).

Destaque-se ainda que a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar
n2 101, de 2000) estabelece como condicdo prévia para a desapropriacdo de iméveis
urbanos a existéncia de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em
que deve ser executada e nos dois subsequentes, adequacdo orcamentaria e financeira
com a lei orgamentéria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de

diretrizes orcamentarias (art. 16, § 49, 11).

Mais graves que esses efeitos imediatos da desapropriacdo séo os de médio e
longo prazo. Embora a Constituicdo exija que as desapropriacdes de imoveis urbanos
sejam feitas com prévia e justa indenizacdo em dinheiro (arts. 52, XXIV, e 183, 8 39 e a
Lei de Responsabilidade Fiscal declare nulo de pleno direito o ato expedido em
desrespeito a essas disposicdes (art. 46), na pratica os administradores logram contornar
essa regra. 1sso ocorre em razdo da figura da imissdo provisdria na posse, mediante
depdsito de valor inferior ao de mercado (art. 15, § 12 do Decreto-Lei n? 3.365, de
1941). Essa prética resulta em uma divida de valor elevado, decorrente da aplicacéo de
juros moratdrios e compensatérios sobre a diferenca entre o valor apurado ao final do
processo e o depdsito inicial, que sera transformada em um precatdrio a ser pago em um
futuro distante. Por meio desse expediente, administradores irresponsaveis transferem
para as geragOes futuras encargos financeiros elevados, em flagrante desrespeito aos

principios de responsabilidade fiscal.

Apesar de todos esses inconvenientes, ndao se pode prescindir da

desapropriacdo como forma de aquisicdo dos imdveis a serem remembrados, pois ela é
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0 Unico instrumento disponivel para os casos em que ndo se chega a um acordo com 0
proprietario. E indispensavel, portanto, que todos 0s imoveis necessarios ao
reparcelamento sejam declarados de utilidade publica. No caso de aprovacao do projeto

por lei, esta devera ser uma consequéncia imediata de sua entrada em vigor.

Uma maneira de evitar a desapropriacdo € adquirir os lotes ou imdveis
edificados por meio contratual, o que pode ocorrer mediante compra e venda, consorcio
imobiliario ou permuta. Do ponto de vista financeiro, o consorcio e a permuta
apresentam a vantagem de ndo exigir desembolso imediato de recursos e em muitos
casos reduzir a litigiosidade do processo. Evidenciada a melhoria da qualidade de vida
no quotidiano especifico de cada proprietario, 0 componente monetario perde
importancia na negociacdo, o que evita disputa sobre o valor de avaliagdo de ambos 0s
imdveis. De todo modo, essas avalia¢fes terdo que acontecer, pois o empreendedor tera
que manter uma contabilidade da operac&o. E possivel, por outro lado, que o processo
de substituicdo enfrente dificuldades na medida em que se tera que encontrar um critério

para oferecer cada nova unidade imobiliaria a um proprietario e ndo a outro.

A permuta € frequentemente empregada no ambito das incorporacdes
imobiliarias, como forma de aquisicdo de terrenos em troca de imoveis futuros,
possibilidade admitida pela Lei de Incorporacdes e pelo Codigo Civil®®. Aplica-se o
Caodigo de Direitos do Consumidor e as leis de incorporacdes e de parcelamento do
solo, que exigem como condigdo para a comercializacdo de imdveis na planta o registro
do projeto de parcelamento (art. 37 da Lei n® 6.766) ou do memorial de descritivo das
especificacOes da obra projetada (art. 32 da Lei n® 4.591). Nos casos mais complexos, €

provavel, no entanto, que ndo se tenha um projeto tdo detalhado das unidades finais nas

2 Lei n2 4.591, de 1964: Art. 32. O incorporador somente podera negociar sobre unidades autbnomas
apos ter arquivado, no cartério competente de Registro de Imdveis, os seguintes documentos: a) titulo
de propriedade de terreno, ou de promessa, irrevogavel e irretratavel, de compra e venda ou de cessao
de direitos ou de permuta do qual conste clausula de imissdo na posse do imovel, ndo haja estipulacGes
impeditivas de sua alienagio em fragGes ideais e inclua consentimento para demoli¢éo e construcéo,
devidamente registrado; (...)”

Art. 39. Nas incorporacGes em que a aquisicao do terreno se der com pagamento total ou parcial em
unidades a serem construidas, deverdo ser discriminadas em todos os documentos de ajuste: | — a
parcela que, se houver, sera paga em dinheiro; Il — a quota-parte da &rea das unidades a serem
entregues em pagamento do terreno que correspondera a cada uma das unidades, a qual devera ser
expressa em metros quadrados. Paragrafo Unico. Devera constar, também, de todos os documentos de
ajuste, se o alienante do terreno ficou ou ndo sujeito a qualquer prestacdo ou encargo.

Codigo Civil: Art. 483. A compra e venda pode ter por objeto coisa atual ou futura. Neste caso, ficara
sem efeito o contrato se esta ndo vier a existir, salvo se a intencéo das partes era de concluir contrato
aleatério.

Art. 533. Aplicam-se a troca as disposicOes referentes a compra e venda (...)
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etapas iniciais do processo. Uma forma de superar esse problema € realizar o
empreendimento em etapas, a fim de que os imdveis produzidos em uma etapa possam

ser oferecidos em troca dos imdveis necessarios a etapa subsequente.

Embora ndo haja uma mengdo expressa, é possivel interpretar o consorcio
imobiliério previsto no Estatuto da Cidade como uma forma de sub-rogacao real, pela
qual um imovel é substituido por outro, sem qualquer alteracdo de sua situacédo civil.
O novo imdvel carrega todos os 6nus e restricbes do imovel original. No direito
comparado, esse é o instituto juridico empregado no reparcelamento do solo.
Em comparacdo com a permuta, a sub-rogacdo tem a vantagem de ndo transferir a
outrem eventuais pendéncias juridicas vinculadas ao imdvel, que permanecem

vinculadas ao mesmo proprietario.

Na compra e venda, o pagamento é em dinheiro (art. 481 do Codigo Civil).
Quando realizada pelo poder publico, a licitacdo pode ser dispensada quando o imovel
for destinado ao atendimento das finalidades precipuas da administracdo, cujas
necessidades de instalacédo e localizacédo condicionem a sua escolha (art. 24, X, da Lei
n? 8.666, de 1993). Ela pode ser realizada por iniciativa do poder pablico ou no

exercicio do direito de preempcéo a que se refere o Estatuto da Cidade.

Todas as formas de aquisicdo de imdveis pelo poder publico apresentam, no
entanto, uma restricdo que dificulta a ades@o voluntaria dos proprietarios. Trata-se da
impossibilidade de o poder pablico pagar pelo imdvel valor superior ao de mercado.
Esse € um grave obstaculo, uma vez que muitos proprietarios sO aderirdo

voluntariamente ao reparcelamento se tiverem a perspectiva de fazer um bom negécio.

Na compra e venda comum, o preco deve ser compativel com o valor de
mercado, segundo avaliacdo prévia (art. 24, X, da Lei 8.666). No exercicio do direito
de preempcdo, o proprietario deverd dispor de proposta de compra de terceiro
interessado na aquisicdo do imovel e, na hipétese de fraude, o municipio podera adquiri-
lo pelo valor da base de calculo do IPTU (art. 27, § 6° do Estatuto da Cidade).
No consorcio imobiliario, o valor das unidades imobiliarias entregues ao proprietario
sera correspondente ao valor do imdvel antes da execucdo das obras (art. 46, § 22, do
Estatuto da Cidade). A violacdo dessas regras pode caracterizar improbidade
administrativa (art. 10, V, da Lei n? 8.429, de 1992) e eventualmente peculato
(art. 312 do Cadigo Penal).
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Essa restricdo podera ser superada, no entanto, na hipdtese de execucao do
reparcelamento por uma empresa concessionaria de servi¢co e obra ou apenas de obra
publica. Embora atue como delegataria do poder puablico, podendo inclusive
desapropriar (arts. 18, XII, 29, VIII, e 31, VI, da Lei n® 8.987, de 1995), a
concessiondria continua sendo uma empresa privada, sujeita ao regime de direito
privado, em que vigora o principio da livre negociagéo entre as partes. Assim sendo, ela
dispde de uma liberdade ampla na negociacdo com os proprietarios de imdveis,

inexistente no caso da administracdo direta ou indireta.

Outra forma de aquisicdo dos imdveis sem dispéndio de recursos é sua
substituicdo por uma participacdo no empreendimento. Essa participacdo tende a se
valorizar a medida que as obras forem realizadas, podendo ser alienada a qualquer
momento ou convertida em imdveis produzidos pelo empreendedor. Para o0s
proprietéarios que nao residem no imdvel, assim como para 0s que nele residem, mas ndo
tém interesse em permanecer no bairro ap6s o empreendimento, a participacdo pode ser
preferivel ao consércio ou a permuta. A participacdo pode ser viabilizada por diversos
meios, dependendo do modelo institucional de execucdo do empreendimento adotado.
Nas hipoteses de SPE e de fundo imobiliario, o imovel pode ser entregue como forma
de integralizar as respectivas a¢fes ou quotas. Na hipdtese de execucao direta, ele pode

ser convertido em uma fracéo ideal do imdvel remembrado ou permutado por Cepacs.

A aquisicdo por compra e venda ou permuta apresenta, ainda, o inconveniente
de que um grande nimero de imoveis se encontra em situacdo fundiaria irregular ou
indefinida, em funcdo de disputas judiciais, sucessdes ndo concluidas, faléncias, etc.
Nesses casos, sequer se consegue identificar os proprietarios, para iniciar a negociagao.
Além disso, o adquirente teria que correr o risco de uma possivel anulagcdo do negdcio, a
pedido de um terceiro que se considere prejudicado ou que alegue ser o verdadeiro

proprietério.

Uma alternativa intermediaria, que pode minimizar os inconvenientes de todas
as anteriores, € a da desapropriacdo amigavel (arts. 22 e 27, § 2° do Decreto-Lei
n? 3.365), com pagamento da indenizagdo mediante dacdo em pagamento de futura
unidade imobiliaria, fragdo ideal do imével remembrado, quotas de um fundo

imobiliario incumbido da operacéo, ac6es de SPE ou Cepacs.

Por se tratar de uma forma originaria de aquisicao da propriedade, nenhum

risco tera o adquirente do bem, cujo titulo de propriedade estara livre e desimpedido.
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A proposta sera atrativa para os proprietarios porque a fracdo ideal do imdvel ou as
quotas do fundo deverdo se valorizar a medida que o reparcelamento for executado.
O principio da indisponibilidade do interesse publico estara sendo respeitado desde que
o percentual da fracdo ideal seja calculado segundo um critério publico e transparente,
aplicado isonomicamente a todos os imoveis sujeitos ao remembramento. Uma parte
significativa a indenizacgéo, relativa a propriedade do terreno, pode ser calculada, por
exemplo, segundo a proporcionalidade entre a area do imodvel original e a area do
imdvel remembrado. Serd necessario, de todo modo, fazer uma avaliagdo especifica das

benfeitorias e acessdes existentes, que diferem de imdvel para imovel.

Instrumentos adicionais que poderiam ser empregados na desapropriacao
amigavel sdo os da mediacdo e da arbitragem, técnicas de composicdo de conflitos ja
disseminadas no setor privado, mas que comegcam a ser empregadas também no setor

publico.

Se o reparcelamento for realizado por uma concessionéria, pode-se exigir no
edital que a vencedora da licitacdo constitua SPE e que faculte aos proprietarios
participar da sociedade, mediante integralizacdo de acGes em imoveis. Se for constituido
fundo imobiliario, os imdveis seriam incorporados ao seu patriménio a titulo de

integralizacédo de quotas.

Uma dimensdo importante para a equacdo financeira do reparcelamento é da
incidéncia do Imposto sobre a Transmissdo de Bens Imdveis (ITBI), disciplinado
pelo art. 156, Il, da Constituicdo Federal; pelos arts. 35 a 42 do Codigo Tributario
Nacional (CTN) e pela legislagdo de cada municipio. Seu fato gerador é a transmisséo
inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdveis, por natureza ou acessao
fisica, e de direitos reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cessdo de
direitos a sua aquisicdo (CF, art. 156, 11)*°. N&o ha incidéncia sobre a transmisséo de
bens ou direitos incorporados ao patrimonio de pessoa juridica em realizacédo de capital,
nem sobre a transmissao de bens ou direitos decorrente de fusdo, incorporacéo, cisdo ou
extingdo de pessoa juridica, salvo se, nesses casos, a atividade preponderante do
adquirente for a compra e venda desses bens ou direitos, locacdo de bens imoveis ou

arrendamento mercantil (CF, art. 156, 8 29, 1)

% Sobre a heranca incide o imposto sobre transmissdo causa mortis e doacdo de quaisquer bens ou
direitos, que compete aos Estados (CF, art. 155, ).
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Conclui-se dai, em principio, que incide ITBI sobre a compra e venda, a
permuta, o consorcio imobiliario e a incorporacdo a SPE ou fundo imobiliario, pois em
todos esses casos ha transmissdo inter vivos de bens imoveis por ato oneroso. Ndo ha
incidéncia sobre a conversdo em fragdo ideal de imovel remembrado, pois ndo ha
transmissdo do bem, mas sua substituicdo por outro, em regime de condominio, sem
alteracdo do proprietario. A fim de facilitar o financiamento de projetos de
reparcelamento, que sdo de interesse publico, é recomendavel, portanto, que o

municipio aprove lei instituindo isencéo sobre todas essas formas de transmissdo>".
6.5. Remembramento de lotes e logradouros

Antes que se possa proceder a nova distribuicdo de lotes e logradouros, é
preciso extinguir a antiga, mediante seu remembramento. Nessa fase, as matriculas dos

lotes antigos sdo canceladas e uma nova matricula é aberta para o imével resultante.

No campo civil, o remembramento pode ocorrer de duas maneiras. Ou se
institui um condominio, em que antigos proprietarios de lotes e o poder publico detém
fracOes ideais proporcionais aos terrenos que detinham, ou o agente executor adquire 0s
terrenos privados e se torna proprietario Unico do terreno remembrado. O remembramento

de lotes pertencentes a proprietario Gnico ndo apresenta maiores problemas.

Na hipotese de constituicdo de um condominio, o terreno remembrado sera de
propriedade dos condéminos, que serdo os antigos proprietarios e o poder publico,
diretamente ou representado por uma empresa concessionaria. Esse condominio devera
ser constituido sob a forma de condominio voluntario (arts. 1.314 a 1.326 do Cddigo
Civil). Este, no entanto, € um instrumento instavel, pois pode ser dividido a qualquer
tempo pela vontade de qualquer dos condéminos (art. 1.320), limitando-se um eventual

acordo de indivisibilidade ao prazo maximo de cinco anos (§ 12 do mesmo artigo) 2.
6.6. Loteamento ou desmembramento do imoével remembrado

O imovel remembrado estard vinculado ao projeto de reparcelamento que
originou a operacdo. Tendo em vista que (i) logradouros publicos e bens de uso especial
foram desafetados e incorporados a esse terreno; (ii) sua divisdo em lotes depende do

cumprimento de novos dnus urbanisticos, representados pela transferéncia ao poder

31 O Municipio de Porto Alegre, por meio da Lei Complementar 197/1998, instituiu isencdo de ITBI
sobre a aquisicdo de imdveis por fundos de investimento imobiliario.

%0 condominio edilicio, por outro lado, é insuscetivel de divisdo (art. 32 da Lei n® 4.591).
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publico das areas publicas e infraestruturas constantes do projeto de reparcelamento; e
que (iii) sua area supera a area maxima de lote admitida para a regido; ele deve ser

qualificado como uma gleba, que sera parcelada por meio de loteamento.

Na hipotese de empreendimento que ndo resulte em alteracdo de logradouros,
por outro lado, o terreno produzido ndo serd uma gleba, pois ndo houve subtracdo de
area dos logradouros existentes. Caso sua area seja inferior a &rea maxima de lote fixada
para a zona em que se situe, tratar-se-& de um lote, podendo ser imediatamente
edificado. Caso sua area seja superior a area maxima prevista, no entanto, nao sera lote
nem gleba, mas um terreno desconforme, sobre o qual ndo é possivel edificar. Sera

preciso desmembra-lo para que novos lotes sejam produzidos.

Ao final do processo, novos logradouros e areas destinadas a equipamentos
urbanos e comunitarios serdo criados e incorporados ao patrimdnio municipal e novos
lotes terdo suas matriculas abertas no cartério de registro de imdveis. A eventual
transferéncia de lotes e unidades autbnomas para o poder publico, como forma de
ressarcimento de seu investimento, ndo deve ocorrer nesse momento, mas ao final do

empreendimento.

Caso o imovel remembrado tenha se tornado um condominio, ele podera ser
extinto por ocasido do loteamento, mediante individualizagcdo da propriedade de cada
lote. Por ndo se tratar de uma transmissdo da propriedade, mas de uma divisdo do

imdvel, ndo ha incidéncia do ITBI.
6.7. Edificacd@o sobre os novos lotes

O projeto de reparcelamento pode incluir ou ndo a construcdo de edificacOes
sobre 0s novos lotes. Essa hipOtese encontra-se contemplada, ainda que
superficialmente, no art. 44 da Lei n? 6.766, que admite a incorporacdo, além do

reloteamento, como fundamento para a desapropriacao.

Apesar disso, alguma davida podera haver sobre a constitucionalidade desse
modelo, uma vez que a incorporacdo € uma atividade econémica ordinaria,
especialmente quando voltada para a produgdo de imoveis para o mercado, como é o
caso. O reparcelamento limitado a producédo de lotes, por outro lado, € claramente uma
funcdo puablica, uma vez que sé o poder publico pode realiza-la. Além disso, o perfil de
empresa que desenvolve cada atividade é distinto. O parcelamento do solo é realizado por

empresas construtoras de infraestrutura, enquanto a edificacéo é feita por incorporadoras.

44



Por outro lado, o objetivo Gltimo do reparcelamento é que os lotes sejam
edificados segundo o plano urbanistico. Se a operacdo de reparcelamento se encerrar
com a producdo dos lotes, serd importante garantir que as edificacGes sejam erguidas
dentro de um prazo preestabelecido, a ser fixado no contrato de concessdo. I1sso pode ser
obtido mediante estipulacdo de uma clausula resolutiva no contrato de compra e venda
do lote, que estipule uma obrigacéo de construir edificacdo no prazo fixado, sob pena
de desfazimento do negdcio, deduzindo-se do valor a ser restituido ao comprador um

percentual a titulo de multa.

A inclusdo da edificacdo no proprio reparcelamento tem a vantagem de
possibilitar o oferecimento ao ex-proprietario uma unidade autbnoma como forma de
resgate de sua participagdo no empreendimento, alternativa atraente para muitas

pessoas, 0 que favoreceria a adesdo de um numero maior de proprietarios.
6.8. Alienacéo dos novos lotes ou unidades imobiliarias edificadas

Uma vez loteado o terreno remembrado e eventualmente construidas as
edificacbes, os imoveis resultantes deverdo voltar ao mercado. Se o modelo foi de
condominio, isso ocorrera pela sua divisdo e conversdo das fracdes ideais em lotes ou
unidades auténomas, que serdo distribuidas aos ex-proprietarios conforme venha a
decidir a assembleia de condéminos. Se o modelo for o de fundo imobiliério, poderé
haver, no momento de sua liquidacdo, o resgate das quotas mediante desincorporacao de
lotes ou unidades autbnomas em favor dos quotistas. Se o poder publico ou sua
concessiondria tiver adquirido os lotes originais mediante pagamento em dinheiro, 0s
ex-proprietarios que tiverem sido desapropriados, ainda que amigavelmente, terdo

preferéncia na aquisicao das novas unidades (art. 44 da Lei n° 6.766).

7 SUGESTOES DE LEGISLACAO FEDERAL

A disciplina do reparcelamento em lei federal deve ter dois objetivos. De uma
parte, viabilizar um melhor aproveitamento do solo urbano; de outra, aperfeicoar a

maneira como atualmente se executam as obras publicas.

Quanto ao primeiro aspecto, a complexidade do roteiro de reparcelamento
acima apresentado, assim como as diversas duvidas que podem ser levantadas sobre o
emprego proposto para os diversos institutos mobilizados, evidenciam a necessidade da

introducdo de um regime juridico proprio na legislacdo brasileira. O roteiro também é
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util para identificar possiveis leis a serem alteradas, uma vez que o aproveitamento de
institutos ja existentes facilita a aceitacdo do novo instituto e aumenta a seguranga
juridica.

Quando ao segundo aspecto, é preciso compreender que toda obra de
ampliacdo ou alargamento do sistema viario, em que lotes sdo substituidos por
logradouros, é uma forma de reparcelamento do solo, assim como a desafetacéo de bens
de uso comum do povo. A grande falha na maneira como se realizam essas obras e
desafetacdes é a auséncia de um enquadramento no planejamento urbanistico da cidade.
N&o se exige a aprovacdo de um novo projeto de loteamento, com 0 mesmo rigor com
que se controla o parcelamento de uma gleba. As opera¢des sdo realizadas pontualmente

e com frequéncia se chocam com o uso do solo do entorno.

E preciso, portanto, estabelecer um regime juridico para o reparcelamento do
solo, que o enquadre no processo de planejamento urbanistico, disponha sobre os dnus
urbanisticos incidentes e facilite a substituicdo dos lotes e unidades imobiliarias antigas
por outros que atendam ao novo padrdo ou por uma forma de sociedade no

empreendimento.
7.1. O reparcelamento como modalidade de parcelamento compulsorio

Como apontamos na andlise do enquadramento constitucional do
reparcelamento, ndo ha como obrigar o proprietario de um imovel a entrega-lo ao poder
publico como insumo de um empreendimento imobiliario, ainda que ao final se devolva

ao ex-proprietario um imoével melhor que o anterior.

A Constituicdo prevé, por outro lado, o parcelamento ou edificacdo
compulsérios do solo urbano nédo edificado, subutilizado ou nédo utilizado (art. 182,
849 1). A regulamentacdo desse dispositivo pelo Estatuto da Cidade limitou-se a
identificar o imovel subutilizado como aquele cujo aproveitamento seja inferior ao
minimo definido no plano diretor ou em legislacdo dele decorrente. A partir da
delimitacdo de uma area no plano diretor, uma lei especifica poderd determinar o
parcelamento, a edificacdo ou a utilizacdo compulsorios do solo urbano, devendo fixar
as condicdes e 0s prazos para a implementacdo da obrigacdo. Uma vez descumprida a
obrigacgdo, a aliquota do IPTU podera ser majorada por cinco anos consecutivos. Se
ainda assim permanecer o inadimplemento, o imével podera ser desapropriado com

pagamento em titulos da divida pablica. Uma vez incorporado ao patriménio publico, o
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aproveitamento do imével podera ser efetivado diretamente pelo poder publico ou por

alienacdo ou concessao a terceiros.

Nas disposicOes gerais, o Estatuto disciplina, ainda, o instituto do consorcio
imobiliario, definido como a forma de viabilizacdo de planos de urbanizacdo ou
edificacdo por meio da qual o proprietario transfere ao Poder Publico municipal seu
imovel e, apos a realizacdo das obras, recebe, como pagamento, unidades imobiliarias
devidamente urbanizadas ou edificadas (art. 46, 8 19). O consdrcio somente pode ser
instituido nas &reas sujeitas ao parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsorios
(art. 46) e o valor das unidades imobilidrias entregues ao proprietario devera
corresponder ao valor do imdvel antes da execucdo das obras (art. 46, 8 29), o qual, por
sua vez, refletirh o valor da base de calculo do IPTU, descontado o montante
incorporado em fung&o de obras realizadas pelo Poder Publico na &rea onde se localiza
o imovel apds a instituicdo da obrigacdo e ndo computara expectativas de ganhos, lucros

cessantes e juros compensatorios (art. 82, § 29).

O Estatuto da Cidade pretende fazer cumprir a funcdo social da propriedade
imével por imovel, a partir de um critério quantitativo. Critérios quantitativos sé se
mostram aplicaveis a edificacdo, mas ndo ao parcelamento. A densidade construtiva de
uma edificacdo pode ser medida pela divisdo da area total edificada pela area do terreno,
indice tradicionalmente denominado de coeficiente de aproveitamento. Nesse sentido, 0
aproveitamento minimo a que se refere o Estatuto tem sido aplicado, acertadamente,

como um coeficiente de aproveitamento minimo.

Segundo a Constituicdo, a propriedade urbana cumpre sua fungdo social

qguando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano

diretor (art. 182, 8 29). Essas exigéncias ndo se limitam ao coeficiente de
aproveitamento minimo, mas abrangem igualmente normas sobre &reas maximas e
minimas de lotes, recuos, taxa de ocupacdo do lote, coeficiente de aproveitamento

maximo, usos permitidos e diretrizes de urbanizacéo.

Nas regifes ja urbanizadas €, em geral, impossivel adequar cada imovel
individualmente aos padrdes instituidos pelo plano, pois os lotes sdo muito pequenos.
Qualquer acdo de readequacdo urbanistica deverd envolver um conjunto de imdveis
contiguos. Nenhum proprietario pode ser individualmente responsabilizado, portanto,

pela subutilizacdo do solo urbano na regido em que se situa.
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A rigor, a responsabilizacdo individual somente é possivel quando o lote atende
a todas as exigéncias do plano, restando apenas sobre ele construir uma edificacao.
A regulamentacdo do Estatuto da Cidade, portanto, é compativel com a edificacéo

compulséria, mas ndo com o parcelamento compulsorio.

Para se regulamentar o parcelamento compulsério, é preciso interpretar de
maneira mais ampla a expressdo solo urbano subutilizado. Solo urbano € o tecido
urbano, ou seja, a superficie terrestre urbanizada, em oposicao a rural. Trata-se da area
que ja é ou pode vir a ser servida de infraestrutura urbana, ou seja, vias, equipamentos
urbanos e comunitarios e areas livres de uso publico. O solo urbano é subutilizado
quando nao cumpre sua finalidade, que é servir de suporte para edificacdes e atividades
compativeis com as densidades para as quais as infraestruturas urbanas foram
projetadas. Se o loteamento pode ser promovido pelo proprietario de uma gleba
individual, situada em zona de expansdo urbana, em areas cuja estrutura fundiaria se
encontra excessivamente fragmentada, a Unica maneira de fazer com que o solo urbano
cumpra sua funcdo social é o reparcelamento. E preciso, portanto, considerar
parcelamento do solo como um género, de que sdo espécies o loteamento, o

remembramento, o desmembramento e o reparcelamento.

Nesse caso, a Unica acdo que se pode cobrar do proprietario de um imdvel
situado em area sujeita a reparcelamento € a entrega de seu imovel ao poder publico.
Isso ndo significa que o imovel possa ser requisitado, mas autoriza a fixacdo de san¢oes
que o induzam a tanto, como a elevacgédo das aliquotas do IPTU e a desapropriacdo com
pagamento em titulos da divida publica, previstos na Constituicao.

Para gque essas sanc¢des ndo se revelem arbitrarias, é preciso, entretanto, que ja
exista um projeto aprovado e um empreendedor designado pelo poder pablico. Este, por
sua vez, deve oferecer aos proprietarios uma proposta de substituicdo de seus imoveis
por unidades imobilidrias futuras, como no consorcio imobiliario, ou por uma

participacdo no empreendimento.

Ao contrario do que prevé o Estatuto, ndo se deve limitar o valor dessa unidade
ao valor do imdvel original, mas, pelo contrario, permitir que os proprietarios se
beneficiem de parte da valorizacéo trazida pelo empreendimento, a fim de que
tenham incentivos para entregar por vontade propria seus imoveis ao empreendedor,

dispensando assim o uso da desapropriacéo.
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7.2. O reparcelamento como elemento de operacao urbana consorciada

A intervencdo do poder publico para requalificar areas da cidade é tratada em
alguns dispositivos legais isolados, mas sem uma real articulagdo com o sistema de
planejamento urbano. Embora o Estatuto da Cidade se refira a planos de urbanizacao
ou edificacdo, a serem viabilizados pelo consércio imobiliério (art. 46, § 19), nenhuma
mencao a esses planos existe na disciplina do parcelamento e edificacdo compulsorios
(art. 59. O Decreto-Lei n® 3.365 também menciona, genericamente, planos de

urbanizacéo, como fundamento para a desapropriacdo por utilidade publica.

Um tratamento mais abrangente desse tipo de intervencdo é dado pelo Estatuto
no ambito da chamada operacdo urbana consorciada, que é vinculada a um plano
aprovado por lei especifica. Essas operacdes viabilizam a arrecadagdo antecipada de
recursos pelo poder publico, mediante a emissdo de Cepacs, mas a inexisténcia de um
mecanismo de reparcelamento dificulta o emprego efetivo desses titulos, pois a
verticalizacdo exige lotes maiores. A remogdo desse obstaculo traria, portanto,
beneficios ndo apenas urbanisticos, mas tambem financeiros, na medida em que

valorizaria os Cepacs.

A rigor, as situacdes as quais se aplicaria a operacdo urbana consorciada nao
diferem daquelas em que se indicaria o reparcelamento. Assim, a lei exigida pela
Constituicdo para instituir o parcelamento compulsorio deve ser a mesma que institui
uma operacao urbana consorciada. Isso viabilizaria a troca de imoveis por Cepacs,

abrindo mais uma opcao de negocia¢do com 0s proprietarios.

O ente incumbido do reparcelamento deve ser o0 mesmo responsavel pela
operacdo. A vinculacdo dos recursos arrecadados com a venda de Cepacs a operacao,
prevista genericamente no art. 33, § 19, do Estatuto, deve se dar pela instituicdo de uma
sociedade de propdsitos especificos, que receberia esses titulos como forma de
integralizacdo de capital por parte do municipio. Também seriam transferidos a SPE, a
titulo de integralizacdo de capital, imoveis publicos dominicais e titulos da divida

publica, caso tenha sido instituido o parcelamento compulsério.

Essa sociedade poderia ser criada pelo proprio municipio, hipotese em que
seria uma sociedade de economia mista, ou por um concessionario, hiptese em que o
municipio poderia ter ou ndo uma participacdo no capital, dependendo da necessidade

de incorporar ou ndo Cepacs ou logradouros ao projeto. Os proprietarios devem ter o
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direito de participar da SPE, integralizando o capital mediante a entrega de seus
imdveis. A SPE poderia, ainda, oferecer Cepacs ou imdveis futuros aos que nao tenham
interesse em participar, além da compra e venda direta do imovel. Alternativamente a
SPE, deve-se prever a possibilidade de se instituir fundo de investimento imobiliério,

hipotese em que as a¢des serdo substituidas por quotas.

Uma vez concluida a operagdo, ou seja, realizadas as obras e reparcelados os
lotes, a sociedade seria extinta e seu capital distribuido entre os acionistas.
Os proprietarios que tiverem aderido a sociedade estardo correndo os riscos do negécio.
Se 0 empreendimento tiver sucesso, suas ac0es valorizar-se-40 na mesma proporcao que

as da prefeitura e, se for o caso, do concessionario.

Outro aperfeicoamento a ser feito diz respeito a regulamentacdo do plano de
operagéo urbana consorciada. O Estatuto prevé sua aprovacgao por lei, mas se limita a
exigir um plano bésico de ocupacdo da &rea, sem indicar o conteudo técnico desse
plano. E importante regulamentar melhor esse plano, pois ele ¢ o fundamento da
operacgdo e a base da caracterizacdo da utilidade publica de eventuais desapropriacoes.
Essa regulamentacdo devera abranger seu conteddo material, documentacdo e

procedimento de aprovagéo, assegurando a participacdo da populacao.
7.3. O reparcelamento como modalidade de parcelamento do solo urbano

Como anteriormente observado, a Lei 6.766/1979 s0 dispde sobre duas formas
de parcelamento do solo urbano: o loteamento e o desmembramento. Todas as outras

modalidades sdo construcdes doutrinarias ou da legislacdo de cada municipio.

Assim sendo, o reparcelamento somente pode ser realizado em etapas:
desafetacao, se for o caso; remembramento; e loteamento ou desmembramento. O ideal,
no entanto, € que o remembramento possa se realizar em uma Unica etapa, em que 0

parcelamento existente é substituido imediatamente pelo novo.

Naturalmente, essa substituicdo sera, em um momento inicial, puramente
juridica, uma vez que os lotes futuros ainda terdo que ser produzidos. Isso em nada
difere do loteamento, em que se permite a0 empreendedor registrar o projeto e vender
os lotes futuros logo apés sua aprovacdo pela prefeitura, devendo entrega-los aos
adquirentes no prazo de quatro anos (arts. 92 e 18, V, da Lei 6.766/1979). O mesmo
ocorre nas incorporagdes, em que 0 prazo para a entrega do imével vendido na planta é
fixado entre as partes (art. 43 da Lei 4.591/1964).
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Esse sistema teria a vantagem de permitir a substituicdo dos imdveis antigos
pelos novos tao logo o projeto de reparcelamento seja aprovado, o que € essencial para a
viabilidade financeira do negé6cio. Também viabilizaria a venda das futuras unidades
imobiliarias desde o inicio do empreendimento, o que é uma importante alternativa

de financiamento, inclusive tendo em vista que as prestaces poderdo ser securitizadas.

E preciso, portanto, introduzir o reparcelamento, assim como as demais

modalidades de parcelamento do solo urbano, na legislacao federal.
7.4. Desapropriacdo urbanistica

A necessidade de promover a aquisicdo originaria da propriedade de muitos
lotes, a fim de superar possiveis irregularidades ou diavidas com relacdo a sua
titularidade, recomenda o emprego da desapropriacdo. Deve ser introduzido na lei,
contudo, um procedimento para lidar com 0s casos em que houver davida ou disputa

sobre a propriedade dos imoveis.

Apesar da polémica que por vezes ainda se levanta sobre a possibilidade de
uma desapropriacdo que resulte na producdo de unidades imobiliarias para o mercado, a
serem revendidas como forma de recuperacdo do custo da obra, a jurisprudéncia do

Supremo Tribunal Federal é clara com relacéo a sua constitucionalidade.

Alguma davida podera surgir, no entanto, sobre uma desapropriacdo que se
destine exclusivamente a reconfigurar lotes ou recuperar edificacbes privadas, de
modo a adequé-los aos planos urbanisticos, sem producdo de novos logradouros ou
equipamentos plblicos. E importante, portanto, que essas hipdteses sejam
explicitamente introduzidas na lei como hipo6teses de desapropriagdo por utilidade
publica. Poder-se-ia condicionar esse tipo de desapropriacdo a concessdo de um prazo
aos proprietarios para que se auto-organizem e promovam o remembramento dos lotes

ou a recuperagao das edificagdes.

Quanto as desapropriacdes que produzam logradouros, é recomendavel
introduzir no Decreto-Lei 3.365 uma remissdo especifica ao plano urbanistico, que
vincule ndo apenas as desapropriacfes destinadas a execucdo de planos de urbanizacao,
mas também as que tenham por objetivo a abertura, conservacdo e melhoramento de

vias ou logradouros publicos (art. 59, i).

Visando a tornar mais agil o processo expropriatorio, que abrange um grande

namero de proprietarios em situacGes semelhantes, deve ser instituido um processo de
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desapropriacéo coletiva, em que se fixaria inicialmente um preco global por edificacdo
ou conjunto de lotes contiguos, para, num segundo momento, distribuir o valor da

indenizacdo entre os proprietarios individuais.

Também se deve estimular a busca de acordo entre as partes, por meio de
técnicas de mediacdo e arbitragem. Um possivel sistema a ser avaliado, é o de
negociacdo coletiva, mediante a constituicdo de uma entidade representativa do
conjunto dos desapropriados, que discutiria o valor global da indenizacdo e os critérios
de fixacdo das indenizages individuais. Um possivel modelo para essa negociacao seria
0 das acdes coletivas para a defesa de interesses individuais homogéneos, disciplinado

nos arts. 91 a 100 do Codigo de Defesa do Consumidor.

Um mecanismo de inducdo a negociacao entre as partes a ser avaliado seria a
oferta ao proprietario de uma indenizacéo superior ao valor de mercado, estimando-
se este com base em algum dado ou procedimento objetivo, como o valor venal do
imdvel para fins de IPTU ou laudo de arbitro, mas que somente permaneceria valida
apenas por um periodo inicial, ap6s o qual se aplicaria o procedimento ordinario de
desapropriacdo. Ainda que discordasse do valor de avaliacdo, o proprietario teria
incentivo em aceitar a proposta, desde que o valor da oferta fosse superior a sua
expectativa de indenizacdo no processo judicial. Além de propiciar uma indenizagao
possivelmente mais justa para o proprietario, pois ele tende a valorizar mais o imével
que o mercado (do contrario, ja o teria vendido), esse mecanismo resultaria em grande
economia de tempo e custos administrativos, como honorarios de peritos e advogados,

custas judiciais e demanda sobre o Poder Judiciario.

A indenizacdo por meio de fracdo ideal de condominio, quota de fundo
imobiliario, acGes de SPE, Cepac ou unidade imobiliaria existente ou futura, desde que

aceita pelo desapropriado, deve ser explicitamente prevista.
7.5. Concessao urbanistica

A realizacdo de operagdes de parcelamento do solo, ai incluidas as de
reparcelamento, por meio de concessdes, diz respeito a um dos principios fundamentais
do direito urbanistico, segundo o qual urbanismo é funcdo publica. Embora estejamos
acostumados no Brasil a considerar o loteamento uma atividade particular, decorrente
do direito de propriedade, a tendéncia em muitos paises é entender todo tipo de

operacgdo que resulte na configuracdo do desenho urbano da cidade como uma atribuigéo
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estatal, que pode ser delegada a particulares, sejam eles concessionarios, sejam 0s

préprios proprietarios do solo>2.

Dentro dessa perspectiva, a concessdo a um particular de operagoes
parcelamento do solo pode ser considerada mais adequada aos principios do direito
urbanistico que a sua realizacdo pelo proprietario, ainda que se reconheca ser
conveniente que esse novo sistema coexista com o de parcelamento particular
atualmente praticado. A concessdo urbanistica tem o potencial, portanto, de se constituir
em um modelo dominante de atuagdo, que podera gradualmente substituir o tradicional

sistema de loteamento privado.

Como anteriormente comentado, a legislagdo ndo é clara quanto a existéncia da
concessdo de obra publica em nosso pais. Essa davida amplifica-se quando se prevé a
remuneracdo do concessionario pela transferéncia da propriedade de imdveis por ele

mesmo produzidos, que nunca integraram ou integrardo o patrimonio publico.

Tendo em vista a singularidade desse tipo de contrato, € recomendavel que se
discipline um novo tipo de concessdo, que se tem denominado de concessao
urbanistica. Em sintese, nessa modalidade caberia ao concessionario adquirir imdveis,
inclusiva mediante desapropriacdo, para implementacdo de plano ou projeto urbanistico
aprovado pelo poder publico, remunerando-se pela exploracdo dos novos imdveis
produzidos. O Municipio de Sdo Paulo ja dispde de uma legislacdo prépria sobre o

instituto, que ainda n&o foi colocada em pratica™”.

Além do reparcelamento, a concessdo urbanistica poderia ser utilizada para
intervencdes menores, que ndo envolvessem a reconfiguracdo de logradouros, como o
remembramento de lotes ou a reforma ou reconstrucdo de edificacGes deterioradas.

Poder-se-ia, inclusive, alargar ainda mais o0 conceito, para abarcar obras de interesse

% Um exemplo avancado desse sistema é o da Generalitat Valenciana, na Espanha, cuja Ley Reguladora
de la Actividad Urbanistica (LRAU) prevé a figura do Agente Urbanizador, que é um particular
selecionado por licitacdo para executar plano de urbanizacdo ou reurbanizacdo em nome da
administracdo publica, devendo indenizar os proprietarios e remunerar-se por meio de parte dos lotes
que produzird.

O Municipio de S&o Paulo, a concessdo urbanistica foi prevista no plano diretor (Lei n? 13.430, de 13
de setembro de 2002) e regulamentada pela Lei n® 14.917, de 7 de maio de 2009. A Lei n® 14.918, da
mesma data, autoriza o Executivo a aplicé-la na area da Nova Luz. Em julgamento de acéo direta de
inconstitucionalidade promovida pelo Ministério Publico contra a Lei 14.917, o Tribunal de Justica
promoveu interpretacdo conforme & Constituicdo, para determinar que o Municipio, na aplicacdo do
diploma legal, garanta a participacao das entidades comunitarias atingidas em fase anterior a edicéo
de lei especifica autorizando cada outorga de concessdo urbanistica. O Anexo Il contém a integra da
Lei 14.917/20009.
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publico, conforme definido no plano urbanistico adequado, mas de natureza privada,
como aerédromos, terminais portuarios privados, escolas, hospitais, etc. que podem ser
desejaveis em determinada localizacdo, mas que ndo serdo necessariamente

administrados em regime de concesséo.

E importante, portanto, introduzir na lei federal a figura da concessdo
urbanistica, em que se atribui ao concessionario a responsabilidade de executar
determinadas obras, publicas ou privadas, independentemente da incorporacdo de
quaisquer bens ao patriménio publico, podendo desapropriar os imdveis de que
necessite. Na hipdtese de reparcelamento a concesséo estaria condicionada a existéncia

do plano de intervencédo aprovado por lei.

Uma questdo importante a ser disciplinada diz respeito ao critério de sele¢do do
vencedor em processo licitatorio. Nos casos de reparcelamento amplo, 0 pagamento
pela outorga pode ser um instrumento valioso de recuperacdo da mais-valia urbana
para o poder publico, o que recomenda a adogdo do critério da maior oferta. Por se tratar
de uma nova fonte de receitas, por outro lado, haveria o risco de se abusar do

instrumento, com a prevaléncia do elemento financeiro sobre o urbanistico.

De outra parte, para pequenos projetos, que ndo contenham reconfiguracéo de
logradouros, como a recuperacgdo de edificacOes deterioradas, poder-se-ia adotar como
criterio o maior valor de indenizacdo ao conjunto de proprietarios. Esse valor
constituiria um piso para a soma das indenizacdes devidas a cada proprietario, sem
prejuizo da avaliacdo judicial de cada unidade especifica, o que facilitaria eventual

negociacao entre as partes.
7.6. O consorcio imobiliario como forma de sub-rogacao real

No direito comparado, a principal forma de incorporacdo de imdveis ao
reparcelamento é sua substituicdo por outro, existente ou futuro, mediante sub-rogagédo
real. A vantagem desse instituto com relacdo a permuta é que todas as relagdes juridicas
de natureza civil que tenham por objeto o imdvel original continuam a existir, tendo por
objeto 0 novo imdvel, o que evita que eventuais disputas envolvendo o imdvel
original possam contaminar o empreendimento. Embora o consorcio imobiliario
previsto no Estatuto da Cidade possa ser interpretado como uma modalidade de sub-
rogacao real, € preciso que esse conceito seja explicitado.
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7.7. Participacéo do poder publico em sociedade de proposito especifico ou fundo de
investimento imobiliario

Na hipotese de execucédo do reparcelamento por SPE criada por concessionario
ou por fundo de investimento imobiliario, o poder publico deverd ser um acionista ou
quotista, integralizando seu capital em terrenos (logradouros desafetados) ou potencial

adicional de construgéo (Cepacs).

Embora ndo haja qualquer impedimento a esse tipo de atuacdo, tampouco se
encontra ela explicitamente prevista na legislacdo. A Constituicdo prevé expressamente
a exploracdo direta de atividade econémica pelo Estado por meio de empresa publica,
sociedade de economia mista e suas subsidiarias (art. 173), que sé podem ser criadas
com autorizagéo legislativa (art. 37, XIX).

Por ndo se enquadrar nessas hipoteses, a participacdo estatal em empresas ou
fundos privados ndo depende de autorizacdo legislativa. De todo modo, € importante
disciplinar essas situagdes, para assegurar 0 respeito ao principio da impessoalidade,
uma vez que a participacdo no capital de sociedades pré-constituidas, especialmente
quando a integralizacdo se da em imoveis, pode beneficiar ou prejudicar acionistas,

dependendo do valor pelo qual forem avaliados.

No caso de reparcelamento, esse problema pode ser minimizado pela exigéncia
de que o poder publico participe da sociedade ou fundo no momento de sua
constituicdo, permitindo-se a captagdo de recursos junto ao publico em geral apenas em

momento posterior.

8 CONCLUSAO

A politica urbana brasileira é gravemente prejudicada pela inexisténcia de um
processo institucionalizado de reparcelamento do solo urbano. Com base na legislagédo
em vigor, a modelagem de um empreendimento desse tipo exige a mobilizacdo de
institutos juridicos de varios ramos do direito, que tém de ser empregados de maneira

inovadora.

A adocdo em grande escala desse tipo de intervencéo depende da existéncia de
um regime juridico claro, simples e seguro, que viabilize a execucédo da politica publica

sem sacrificar os direitos de proprietarios ou moradores.
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Operacdes de renovacdo urbana sdao em geral auto-financiaveis. Sua
viabilizacdo exige, no entanto, um arranjo institucional moderno, que alinhe os

interesses de todas as partes e seja atrativo para investidores externos.

O modelo apresentado busca alcancar esse objetivo, conciliando a introducéo
de novos institutos com a mobilizacdo de institutos ja consagrados no mercado e na

administracdo publica nacionais.

Basicamente, propde-se que, apos a discussao e aprovacao por lei de um plano
urbanistico, sua execucdo seja delegada a um fundo de investimento imobiliario ou a
uma sociedade de proposito especifico, constituida pelo municipio ou por uma
concessionaria, que dispord de um conjunto de alternativas para aquisi¢cdo consensual
dos imdveis de que necessite, podendo, no entanto, desapropriar aqueles de titularidade
indefinida ou cujos proprietarios ndo aceitem qualquer das propostas de pagamento.
Essa sociedade dispora de todos os instrumentos de financiamento disponiveis nos
mercados financeiro e imobiliario, como a emissdo de acfes ou debéntures, a venda de

unidades futuras e a securitizagdo de recebiveis.

Uma condicdo para o sucesso do modelo é a busca da adesdo dos
proprietarios, aos quais se deve oferecer preferencialmente op¢6es de substitui¢do de
seus imoveis por novas unidades ou participacdo no negdcio. Com isso, ndo apenas
se reduz a litigiosidade durante a implementacdo do projeto, como se reduzem 0s
custos de desapropriacdo, fatores que tém inviabilizado esse tipo de

empreendimento.

Embora os conceitos propostos sejam praticados ha décadas em muitos
paises, inclusive de perfil constitucional semelhante ao brasileiro, certamente
representam uma ruptura com alguns paradigmas tradicionais do direito publico e do
direito privado. Além disso, ao mobilizar instrumentos de ramos variados do Direito,
0 reparcelamento exige um conjunto de conhecimentos usualmente dispersos entre

distintos profissionais.

Os desafios atualmente enfrentados pelas cidades brasileiras, que precisam
urgentemente recuperar suas areas degradadas, assim como a necessidade de encontrar
formas alternativas de financiar obras e servicos publicos, exigem, no entanto, ousadia e

criatividade na busca de novos modelos institucionais.
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ANEXO | - LEGISLACAO DE PORTUGAL: REPARCELAMENTO

Decreto-Lei n2 380, de 1999.

Estabelece o regime juridico dos instrumentos de
gestdo territorial

Artigo 131°
Reparcelamento do solo urbano de acordo com as disposi¢des do plano

1 — O reparcelamento da propriedade € a operacdo gque consiste no agrupamento de
terrenos localizados dentro de perimetros urbanos delimitados em plano municipal de
ordenamento do territorio e na sua posterior divisdo ajustada aquele, com a adjudicacédo
das parcelas resultantes aos primitivos proprietarios ou a outras entidades interessadas
na operacao.

2 — S&o objetivos do reparcelamento:

a) Ajustar as disposicdes do plano a configuracdo e o aproveitamento dos terrenos para
construcgéo;

b) Distribuir equitativamente, entre os proprietarios, os beneficios e encargos resultantes
do plano;

c) Localizar as areas a ceder obrigatoriamente pelos proprietarios, destinadas a
implantacdo de infraestruturas, espacos e equipamentos publicos.

3 — A operacdo de reparcelamento é da iniciativa dos proprietarios, diretamente ou
conjuntamente com outras entidades interessadas, ou da camara municipal,
isoladamente ou em cooperacao.

4 — A operacdo de reparcelamento da iniciativa dos proprietérios inicia-se com a
apresentacdo de requerimento dirigido ao presidente da cdmara municipal, instruido
com o projeto de reparcelamento e subscrito por todos os proprietarios dos terrenos
abrangidos, bem como pelas demais entidades interessadas, no caso de iniciativa
conjunta.

5 — A operacdo de reparcelamento da iniciativa da camara municipal inicia-se com a
aprovacdo da delimitacdo da area a sujeitar a reparcelamento.
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6 — A operacdo de reparcelamento é licenciada ou aprovada pela cdmara municipal,
consoante a iniciativa do processo tenha cabido respectivamente aos proprietarios ou a
camara municipal.

7 — Sempre que algum ou alguns dos proprietarios manifestem o seu desacordo
relativamente ao projeto de reparcelamento, pode a camara municipal promover a
aquisicdo dos respectivos terrenos pela via do direito privado ou, quando ndo seja
possivel, mediante o recurso a expropriacao por utilidade publica.

8 — As relacdes entre 0s proprietarios e entre estes e outras entidades interessadas sdo
reguladas por contrato de urbanizacdo, sendo as relagdes entre estes e 0 municipio
reguladas por contrato de desenvolvimento urbano.

9 — Os contratos previstos no numero anterior podem prever a transferéncia para as
outras entidades interessadas dos direitos de comercializa¢do dos prédios ou dos fogos e
de obtencéo dos respectivos proventos, bem como a aquisicao do direito de propriedade
ou de superficie.

10 — A operacdo de reparcelamento em &rea abrangida por plano de pormenor que
contenha as mengdes constantes das alineas a) a d), h) e i) do n? 1 do artigo 91° pode
concretizar -se através dos contratos referidos nos numeros anteriores e registro
efetuado nos termos dos artigos 92°-A e 92°-B, ndo lhe sendo aplicavel o disposto no n®
6 do presente artigo.

Artigo 1329
Critérios para o reparcelamento

1 — A reparticdo dos direitos entre os proprietarios na operagdo de reparcelamento sera
feita na proporcdo do valor do respectivo terreno a data do inicio do processo ou na
proporg¢do da sua area nessa data.

2 — Os proprietarios podem fixar, por unanimidade, outro critério, tendo em conta,
designadamente, a participacdo das outras entidades interessadas nos encargos
decorrentes da operacgéo de reparcelamento.

3 — O célculo do valor dos lotes ou parcelas resultantes do processo de reparcelamento
deverd obedecer a critérios objetivos e aplicaveis a toda a area objeto de
reparcelamento, tendo em consideracdo a localizagdo, dimensdo e configuracdo dos
lotes.

4 — Sempre que possivel devera procurar-se que os lotes ou parcelas se situem nos
antigos prédios dos mesmos titulares ou na sua proximidade.

5 — Em caso algum se poderdo criar ou distribuir lotes ou parcelas com superficie
inferior a dimensdo minima edificavel ou que ndo rednam a configuracdo e
caracteristicas adequadas para a sua edificagdo ou urbanizacdo em conformidade com o
plano.
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Artigo 1339
Efeitos do reparcelamento

1 — O licenciamento ou a aprovacdo da operacdo de reparcelamento produz os
seguintes efeitos:

a) Constituicdo de lotes para construcdo ou de parcelas para urbanizagao;

b) Substituicdo, com plena eficacia real, dos antigos terrenos pelos novos lotes ou
parcelas;

¢) Transmissdo para a camara municipal, de pleno direito e livre de quaisquer 6nus ou
encargos, das parcelas de terrenos para espacos verdes publicos e de utilizagdo coletiva,
infraestruturas, designadamente arruamentos viarios e pedonais, e equipamentos
publicos que, de acordo com a operacdo de reparcelamento, devam integrar o dominio
publico.

2 — A operacdo de reparcelamento concretizada nos termos do n® 10 do artigo 131°
produz os efeitos referidos no namero anterior com as adaptacdes decorrentes do
disposto nos artigos 92°-A e 929-B.

Artigo 134°
Obrigacao de urbanizacdo

1 — A operacdo de reparcelamento implica, quando seja caso disso, a obrigacdo de
urbanizar a zona.

2 — A obrigacdo referida no nimero anterior recai sobre quem tiver dado inicio ao
processo de reparcelamento, podendo, no caso de reparcelamento da iniciativa dos
proprietarios, ser assumida por um ou varios, caso se disponham a isso.

3 — Os custos da urbanizagdo sdo repartidos pelos proprietarios e as outras entidades
interessadas ou por estes e pela cdmara municipal nos termos do artigo 1422,

Artigo 91°
Contetido material

1 — O plano de pormenor deve adotar o conteido material apropriado as condicdes da
area territorial a que respeita e aos objetivos previstos nos termos de referéncia e na
deliberacdo municipal que determinou a sua elaboracgéo, estabelecendo nomeadamente:

a) A definicdo e caracterizacdo da area de intervencdo identificando, quando se
justifique, os valores culturais e naturais a proteger;

b) As operagGes de transformacdo fundiaria necessarias e a definicdo das regras
relativas as obras de urbanizacéo;
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c) O desenho urbano, exprimindo a defini¢cdo dos espacos publicos, de circulagdo viaria
e pedonal, de estacionamento bem como do respectivo tratamento, alinhamentos,
implantacdes, modelacdo do terreno, distribui¢do volumétrica, bem como a localizacdo
dos equipamentos e zonas verdes;

d) A distribuicdo de funces e a definicdo de parametros urbanisticos, designadamente
indices, densidade de fogos, nimero de pisos e cérceas;

e) Indicadores relativos as cores e materiais a utilizar;
f) As operacOes de demolicdo, conservacao e reabilitacdo das construcdes existentes;
g) As regras para a ocupacao e gestao dos espacos publicos;

h) A implantacdo das redes de infraestruturas, com delimitacdo objetiva das areas a elas
afetas;

i) Os critérios de inser¢do urbanistica e o dimensionamento dos equipamentos de
utilizacdo coletiva e a respectiva localizacdo no caso dos equipamentos publicos;

j) A identificacdo dos sistemas de execucdo do plano e a programacdo dos
investimentos publicos associados, bem como a sua articulagdo com os investimentos
privados;

I) A estruturacdo das a¢Bes de perequagdo compensatoria.

Artigo 92¢-
Efeitos registrais

1 — A certiddo do plano de pormenor que contenha as mengfes constantes das alineas
a) a d), h) e i) do n?1 do artigo 919 e que seja acompanhada das pecas escritas e
desenhadas enunciadas no n2 3 do artigo anterior, constitui titulo bastante para a
individualizacdo no registro predial dos prédios resultantes das operacGes de
loteamento, estruturacdo da compropriedade ou reparcelamento previstas no plano.

2 — O registro previsto no numero anterior incide apenas sobre as inscri¢fes prediais
de que o requerente seja titular inscrito, podendo este solicitar para esse efeito que o0s
servigos do registro obtenham oficiosamente junto da camara municipal a certiddo do
plano de pormenor referida no niimero anterior, nos termos dos n® 5 e 6 do artigo 432
do Codigo do Registro Predial.

3 — Nas situacOes de estruturacdo da compropriedade ou de reparcelamento, o registro
referido no n2 1 depende da apresentacéo, respectivamente, do acordo de estruturacao da
compropriedade ou de um dos contratos previstos no n® 8 do artigo 1312

4 — O acordo e o0s contratos referidos no nimero anterior sdo oponiveis ao proprietario
ou ao comproprietario que tenha inscrito o seu direito apds a data da respectiva
celebracéo.
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5 — E dispensada a mencdo do sujeito passivo nas aquisicdes por estruturacdo da
compropriedade ou por reparcelamento.

6 — As parcelas de terreno cedidas ao municipio integram-se no dominio municipal no
ato de individualizacdo no registro predial dos lotes respectivos.

7 — Nas situacdes previstas no presente artigo ndo é aplicavel o disposto no n? 1 do
artigo 492 do regime juridico da urbanizacéo e da edificagéo.

Artigo 92°-B
Taxas e obras de urbanizacao

1 — Sempre que outra solucdo ndo resulte do plano de pormenor, a emissao da certiddo
referida no n? 1 do artigo anterior depende do prévio pagamento:

a) Da taxa prevista na alinea a) do n? 1 do artigo 62 da Lei n? 53-E/2006, de 29 de
dezembro, apenas nos casos em que o plano de pormenor ndo preveja a realizacdo de
obras de urbanizacéo;

b) Das compensac¢des em numeréario devidas nos termos do n® 4 do artigo 44° do regime
juridico da urbanizacao e da edificacdo.

2 — A certidao do plano de pormenor identifica a forma e o montante da caucéo de boa
execucdo das obras de urbanizacdo referentes aos lotes a individualizar nos termos do
artigo anterior.

3 — Na falta de indicacéo e fixacdo de caucdo nos termos do nimero anterior, a caugédo
é prestada por primeira hipoteca legal sobre os lotes a individualizar, calculada de
acordo com a respectiva coparticipagao nos custos de urbanizacao.

4 — Cada prédio responde apenas pela parte do montante da garantia que lhe cabe nos
termos da parte final do ndmero anterior, sendo licito ao seu titular requerer a
substituicdo da hipoteca legal por outro meio de caucdo admissivel, valendo a
deliberagcdo camararia de aceita¢do, como titulo bastante para cancelamento da inscricéo
da hipoteca legal.
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ANEXO Il — LEGISLACAO DA COLOMBIA: REAJUSTE DE TERRAS

Ley n?9, de 11 de enero de 1989.

Por la qual se dictan normas sobre planes de
desarrollo municipal, compraventa y
expropriacion de bienes y se dictan otras
disposiciones

Articulo 772 — Los municipios, el Distrito Especial de Bogota y la Intendencia de San
Andrés y Providencia o sus entidades descentralizadas podrén asociarse con otras
entidades publicas y con los particulares, por iniciativa de cualesquiera de éstos, para
desarrollar areas no desarrolladas previstas en el plan de desarrollo, mediante El sistema
de reajuste de tierras, que consiste en englobar diversos lotes de terreno para luego
subdividirlos en forma mas adecuada y dotarlos de obras de infraestructura urbana
basica, tales como vias, parques, redes de acueducto, energia eléctrica y teléfonos.
También podran adelantar proyectos de integracion inmobiliaria en zonas, &reas e
inmuebles clasificadas como de desarrollo, redesarrollo y renovaciéon urbana, con el
objeto de reunir o englobar distintos inmuebles para subdividirlos y desarrollarlos,
construirlos, o renovarlos y enajenarlos. Las entidades antes enumeradas seran las
encargadas de adelantar los proyectos relacionados con estos inmuebles mediante
acuerdos de asociacion, contratos de sociedad u otros que celebre con los propietarios
de las tierras, asi como también mediante la compraventa y expropiacion de los
inmuebles requeridos.

Articulo 782 — En los proyectos de reajuste de tierras y de integracion inmobiliaria el
pago del precio de venta, de la indemnizacion en el evento de la expropiacion y de las
utilidades o participaciones que reciba el propietario del inmueble, se efectuara
preferiblemente con los lotes restantes de la subdivision, provistos de la infraestructura
urbana bésica, 0 en inmuebles construidos dentro del proyecto respectivo. El pago del
precio de compraventa o indemnizacion por expropiacion asi como los costos totales
necesarios para la ejecucion de los proyectos podran ser pagados por bonos o titulos
valores emitidos para el efecto, redimibles con el producto de la venta de los lotes o
inmuebles resultantes. El valor inicial de los inmuebles lo determinard el Instituto
Geografico Agustin Codazzi o la entidad que cumpla sus funciones, de acuerdo con las
disposiciones contenidas en el Capitulo 111 de la presente Ley. El instituto o la entidad
correspondiente efectuaran un nuevo avalto para determinar el namero de lotes o de
inmuebles construidos necesarios para el pago del precio, de la indemnizacién o de las
utilidades o participaciones.
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Ley n2 388, de 18 de julio de 1997.

Por la qual se modifica la Ley 92 de 1989, y la
Ley 32 de 1991 y se dictan otras disposiciones

ARTICULO 44. EJECUCION DE LAS UNIDADES DE ACTUACION
URBANISTICA. El desarrollo de las unidades de actuacién implica la gestién asociada
de los propietarios de los predios que conforman su superficie, mediante sistemas de
reajuste de tierras o integracion inmobiliaria o cooperacion, segun lo determine el
correspondiente plan parcial. La ejecucion de la unidad de actuacién se iniciara una vez
se definan las bases para la actuacion, mediante el voto favorable de los propietarios que
representen el cincuenta y uno por ciento (51%) del area comprometida. Los inmuebles
de los propietarios renuentes seran objeto de los procesos de enajenacién voluntaria y
expropiacion previstos en esta ley por parte de las entidades municipales o distritales
competentes, quienes entraran a formar parte de la asociacion gestora de la actuacion,
sin perjuicio de que puedan transferir tales derechos a la misma. En los casos de
unidades de actuacion de desarrollo prioritario, si en un plazo de seis (6) meses
contados a partir de la delimitacion de la unidad de actuacidn no se hubiese logrado el
acuerdo de que trata el aparte anterior, la administracion podra optar por la expropiacion
administrativa de los inmuebles correspondientes o por la enajenacion forzosa de los
mismos, de conformidad con lo previsto en el Capitulo VIII de la presente ley. En todo
caso, los inmuebles expropiados podran formar parte de la asociacién gestora de la
actuacion y los recursos para su adquisicion podran provenir de ésta.

ARTICULO 45. EJECUCION MEDIANTE REAJUSTE DE TIERRAS. Siempre que el
desarrollo de la unidad de actuacion requiera una nueva definicion predial para una
mejor configuracion del globo de terreno que la conforma, o cuando ésta se requiera
para garantizar una justa distribucion de las cargas y los beneficios, la ejecucion de la
unidad de actuacion urbanistica se realizara mediante el mecanismo de reajuste de
tierras o integraciéon inmobiliaria previstos en la Ley 9% de 1989, segun se trate de
urbanizacion en suelo de expansion o renovacién o redesarrollo en suelo urbano
respectivamente, con los ajustes que se determinan en el presente articulo. Para tales
efectos, una vez se acuerden las bases de la actuacion asociadas segun lo previsto en el
articulo precedente, se constituira la entidad gestora segun lo convengan los interesados,
la cual elaborard el proyecto urbanistico correspondiente que forma parte del plan
parcial. Con el plan parcial se elaborara y presentara para aprobacion de la autoridad de
planeacion correspondiente, el proyecto de reajuste de tierras o integracion de
inmuebles correspondiente, el cual debera ser aprobado por um ndmero plural de
participes que representen por lo menos el cincuenta y uno por ciento (51%) de la
superficie comprometida en la actuacion. El proyecto de reajuste o de integracion
sefialara las reglas para la valoracion de las tierras e inmuebles aportados, las cuales
deberén tener en cuenta la reglamentacion urbanistica vigente antes de la delimitacion
de la unidad, asi como los criterios de valoracion de los predios resultantes, los cuales se
basaran en los usos y densidades previstos en el plan parcial. Las restituciones se haran
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con los lotes de terreno resultantes, a prorrata de los aportes, salvo cuando ello no fuere
posible, caso en el cual se hara la correspondiente compensacion econémica.

ARTICULO 46. TRAMITE DEL REAJUSTE O LA INTEGRACION. Una vez se
apruebe el proyecto de reajuste o de integracion inmobiliaria, se otorgara la escritura
publica de reajuste de tierras o integracion inmobiliaria, en la cual se indicaran cada uno
los participes de la actuacién, los terrenos e inmuebles aportados y su englobe. A
continuacién se sefialaran las cesiones urbanisticas gratuitas y el nuevo loteo, de
conformidad con el proyecto de urbanizacion, y finalmente se describiran las
restituciones de los aportes en nuevos lotes, sefialando su valor y la correspondencia con
el predio aportado. Esta escritura publica serd registrada en el folio de matricula
inmobiliaria de cada uno de los predios e inmuebles aportados, los cuales se subrogaran,
con plena eficacia real, en los predios e inmuebles restituidos. Los lotes adjudicados
quedaran afectados al cumplimiento de las cargas y al pago de los gastos de
urbanizacion correspondientes al desarrollo de la unidad de actuacién. Una vez
recibidas las obras de urbanizacion correspondientes, la edificacion de los lotes
adjudicados podréa ser adelantada en forma independiente por sus propietarios, previa la
obtencion de la licencia de construccion respectiva.
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ANEXO Ill — LEGISLACAO DO MUNICIPIO DE SAO PAuLO: CONCESSAO
URBANISTICA

Lei n? 13.430, de 13 de setembro de 2002

Plano Diretor Estratégico

Art. 239. O Poder Executivo fica autorizado a delegar, mediante licitacdo, a empresa,
isoladamente, ou a conjunto de empresas, em consorcio, a realizagdo de obras de
urbanizacdo ou de reurbanizagdo de regido da Cidade, inclusive loteamento,
reloteamento, demolicdo, reconstrucdo e incorporagédo de conjuntos de edificagOes para
implementacdo de diretrizes do Plano Diretor Estratégico.

8 12 A empresa concessionaria obterd sua remuneracdo mediante exploracdo, por sua
conta e risco, dos terrenos e edificagdes destinados a usos privados que resultarem da
obra realizada, da renda derivada da exploragcdo de espagos publicos, nos termos que
forem fixados no respectivo edital de licitacdo e contrato de concessao urbanistica.

§ 22 A empresa concessionaria ficara responsavel pelo pagamento, por sua conta e risco,
das indenizacdes devidas em decorréncia das desapropriacdes e pela aquisicdo dos
imdveis que forem necessarios a realizagdo das obras concedidas, inclusive o
pagamento do preco de imdvel no exercicio do direito de preempcéo pela Prefeitura ou
o recebimento de imdveis que forem doados por seus proprietarios para viabilizacdo
financeira do seu aproveitamento, nos termos do artigo 46 da Lei Federal n? 10.257, de
10 de julho de 2001, cabendo-lhe também a elaboracdo dos respectivos projetos basico e
executivo, o0 gerenciamento e a execugdo das obras objeto da concessdo urbanistica.

8 32 A concessdo urbanistica a que se refere este artigo reger-se-a pelas disposicGes da
Lei Federal n? 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, com as modificacdes que lhe foram
introduzidas posteriormente, e, no que couber, pelo disposto no artigo 32 da Lei
Estadual n? 7.835, de 08 de maio de 1992.
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Lei n? 14.917, de 7 de maio de 2009

Dispde sobre a concessdo urbanistica no
Municipio de Sao Paulo.

GILBERTO KASSAB, Prefeito do Municipio de Sdo Paulo, no uso das atribuicdes que
Ihe s&o conferidas por lei, faz saber que a Camara Municipal, em sessdo de 22 de abril
de 2009, decretou e eu promulgo a seguinte lei:

Art. 12 A concessdo urbanistica constitui instrumento de intervencdo urbana estrutural
destinado a realizacdo de urbanizacdo ou de reurbanizacdo de parte do territorio
municipal a ser objeto de requalificacdo da infra-estrutura urbana e de reordenamento
do espaco urbano com base em projeto urbanistico especifico em &rea de operacéo
urbana ou area de intervencdo urbana para atendimento de objetivos, diretrizes e
prioridades estabelecidas na lei do plano diretor estratégico.

Paragrafo Unico. S3o diretrizes que podem justificar a realizacéo de intervencdo urbana
mediante a concessao urbanistica:

| — elevar a qualidade do ambiente urbano, por meio da preservacdo dos recursos
naturais e da protecdo do patrimbnio historico, artistico, cultural, urbanistico,
arqueoldgico e paisagistico;

I — racionalizar o uso da infra-estrutura instalada, em particular a do sistema viario e de
transportes, evitando sua sobrecarga ou ociosidade;

Il — promover e tornar mais eficientes, em termos sociais, ambientais, urbanisticos e
econdmicos, os investimentos dos setores publico e privado;

IV — prevenir distor¢des e abusos no desfrute econdémico da propriedade urbana e coibir
0 uso especulativo da terra como reserva de valor, de modo a assegurar 0 cumprimento
da funcéo social da propriedade;

V — permitir a participacdo da iniciativa privada em acdes relativas ao processo de
urbanizacéo;

VI - recuperar areas degradadas ou deterioradas visando a melhoria do meio ambiente e
das condicOes de habitabilidade;

VII - estimular a reestruturacdo e requalificacdo urbanistica para melhor
aproveitamento de &reas dotadas de infra-estrutura, estimulando investimentos e
revertendo o processo de esvaziamento populacional ou imobiliario;

VIl - estimular o adensamento de &reas ja dotadas de servigos, infra-estrutura e
equipamentos, de forma a otimizar o aproveitamento da capacidade instalada e reduzir
custos;

68



IX — adequar a urbanizagdo as necessidades decorrentes de novas tecnologias € modos
de vida;

X — possibilitar a ocorréncia de tipologias arquitetonicas diferenciadas e facilitar a
reciclagem das edificacdes para novos usos.

Art. 20 Para os fins desta lei, concessdo urbanistica é o contrato administrativo por meio
do qual o poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade concorréncia, delega a
pessoa juridica ou a consorcio de empresas a execucdo de obras urbanisticas de
interesse publico, por conta e risco da empresa concessiondria, de modo que o
investimento desta seja remunerado e amortizado mediante a exploracdo dos imoveis
resultantes destinados a usos privados nos termos do contrato de concessdo, com base
em préevio projeto urbanistico especifico e em cumprimento de objetivos, diretrizes e
prioridades da lei do plano diretor estratégico.

Paragrafo Unico. A empresa concessionaria obtera sua remuneragdo, por sua conta e
risco, nos termos estabelecidos no edital de licitagdo e no contrato, dentre outras fontes,
por meio da alienacdo ou locacdo de imdveis, inclusive dos imdveis desapropriados e
das unidades imobiliarias a serem construidas, da exploracao direta ou indireta de areas
publicas na area abrangida pela intervengdo urbana ou qualquer outra forma de receita
alternativa, complementar ou acessoria, bem como pela receita de projetos associados.

Art. 32 Podem ser objeto de concessdo urbanistica, entre outras intervencées estruturais,
as obras relativas a modificacdo do sistema viario, da estrutura fundiaria, de instalacdes
e equipamentos urbanos, inclusive sistema de transporte pablico, e da localizagdo de
logradouros publicos, a demolicédo, reforma, ampliacdo ou construcdo de edificacdes
nos termos estabelecidos no respectivo projeto urbanistico especifico.

8 1° A area resultante de urbanizagdo ou de reurbanizacdo mediante concesséo
urbanistica deverd ser dotada, conforme o caso, de infra-estrutura de abastecimento de
agua potavel, disposicdo adequada de esgoto sanitario, distribuicdo de energia elétrica e
iluminacdo publica, sistema de manejo de aguas pluviais, de transporte publico de
passageiros e viario publico com pavimentacdo adequada, atendidas as normas de
acessibilidade e preferentemente com piso drenante, rede de telecomunicag0es, rede de
gas canalizado e equipamentos comunitarios destinados a educacdo, cultura, salde,
seguranga, esporte, lazer e convivio social.

8 22 O reparcelamento de area necessario para a execugdo do projeto urbanistico
especifico da concessdo deverd observar as normas gerais da legislagdo nacional e
municipal aplicavel ao parcelamento do solo para fins urbanos, as da lei do plano diretor
estratégico e as da lei da operacdo urbana consorciada ou do respectivo projeto
estratégico na qual esteja inserida a area objeto da concessao urbanistica.

8 32 Conforme as necessidades de cada caso, a intervencdo urbana pretendida, de acordo
com o projeto urbanistico especifico referido no art. 82 desta lei, podera ser objeto de
mais de uma concessao urbanistica.

8 49 Podera integrar o objeto da concessdo urbanistica tanto a exploragéo do solo quanto
do subsolo e do espaco aéreo, inclusive a implantacdo de garagens subterrneas e a
gestdo das redes de infra-estrutura instaladas em areas municipais.
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Art. 42 A concessao urbanistica fica sujeita ao regime juridico das concessGes comuns
regidas pela Lei Federal n2 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, com as complementacdes
constantes desta lei, e das concessOes patrocinadas previstas na Lei Municipal
n2 14.517, de 16 de outubro de 2007, e na Lei Federal n2 11.079, de 30 de dezembro de
2004, sem prejuizo da aplicacdo das normas com ela compativeis das leis que Ihe séo
correlatas.

§ 12 Sdo correlatas com o regime juridico das concessGes comuns e a elas aplicaveis
subsidiariamente as normas pertinentes e com elas compativeis das Leis Federais
n® 8.666, de 21 de junho de 1993, e n? 10.257, de 10 de julho de 2001, bem como da Lei
Municipal n 13.278, de 7 de janeiro de 2002.

§ 22 Se o contrato de concessdo urbanistica estabelecer contrapartida do Poder Publico
Municipal com recursos provenientes de financiamento ou doagéo oriundos de agéncia
oficial de cooperacdo técnica ou organismo financeiro multilateral de que o Brasil faca
parte, poderdo ser admitidas na licitacdo as condi¢bes decorrentes de acordos,
protocolos, convencdes ou tratados internacionais aprovados pelo Congresso Nacional,
bem como as normas e procedimentos daquelas entidades, inclusive quanto ao critério
de selecdo da proposta mais vantajosa para a Administracdo, o qual podera contemplar,
além do preco, outros fatores de avaliacdo, desde que por elas exigidos para a obtencdo
do financiamento ou doacdo, e que também ndo conflitem com o principio do
julgamento objetivo e sejam objeto de despacho motivado do o6rgdo executor do
contrato, despacho esse ratificado pela autoridade imediatamente superior.

Art. 52 Toda concessdo urbanistica deve ser autorizada por lei especifica, que
estabelecera os parametros urbanisticos aplicaveis, e s6 pode ter por objeto uma area
continua destinada a intervencdo urbana com base na lei do plano diretor estratégico,
mesmo que ndo haja necessidade de alteracdo de pardmetros urbanisticos e demais
disposicdes legais aplicaveis.

8§ 12 Cada autorizacdo legislativa, no ambito da respectiva lei especifica, devera conter o
perimetro especifico e as diretrizes especificas da concessdo urbanistica por ela
autorizada, que orientardo a transformagdo urbanistica pretendida para a regido, de
acordo com as suas caracteristicas e potencialidades.

8 22 O Poder Legislativo podera sustar a autorizacdo legislativa de que trata este artigo
caso a concessdo urbanistica ndo observe o perimetro especifico e as diretrizes
especificas autorizadas.

Art. 62 Néo se aplica as obras efetuadas com base nesta lei o disposto nos arts. 12 e 22
da Lei n210.671, de 28 de outubro de 1988.

Paragrafo unico. As leis de melhoramento viario incidentes sobre a area da concessao
urbanistica ndo impedirdo a modificacdo dos logradouros existentes, nos termos desta
lei, nem impedirdo a edificacdo nas areas por eles atingidas, ndo sendo aplicaveis a tais
casos as vedagdes estabelecidas pelos arts. 42 e 52 da Lei n? 11.228, de 26 de junho de
1992.

Art. 7° A autorizagdo para a abertura de licitacdo para a concessdo urbanistica serd

precedida de estudos e providéncias de responsabilidade do poder concedente para a
definicdo dos objetivos, diretrizes e pardmetros de interesse publico especifico para a
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elaboracéo do projeto urbanistico especifico da intervencao a ser realizada por meio da
concessdo, compreendendo, no minimo, o seguinte:

| — estudos de viabilidade econémica, mercadoldgicos e da situacao fundiéria da area;
Il — estudos de impacto ambiental ou de vizinhanca;

Il — relatério circunstanciado dos principais conteddos dos estudos efetuados e das
providéncias a serem executadas com o demonstrativo quantitativo e qualitativo dos
custos e beneficios sociais, urbanisticos e ambientais da intervencdo urbana a ser
realizada;

IV - realizacdo de uma audiéncia publica na area central do Municipio e na de cada uma
das Subprefeituras em que serd realizada a intervencdo urbana, possibilitando a
interagdo com proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores privados
eventualmente interessados.

Art. 82O projeto urbanistico especifico da intervencdo urbana a ser realizada por meio
da concessdo urbanistica, em conformidade com a lei do plano diretor estratégico,
contera, conforme o caso, 0s seguintes elementos:

| — definicdo das modificacdes no sistema viario;

Il — localizagdo e defini¢do da infra-estrutura urbana e dos equipamentos comunitarios;
I11 - localizacdo e definicdo dos espacos publicos de uso comum e especial;

IV — definigdo dos pardmetros e diretrizes urbanisticos, ambientais e sociais;

V — programa de atendimento econdmico e social para a populacdo diretamente afetada
pela intervengéo urbana.

8 12 O projeto urbanistico especifico deve ser submetido para analise e deliberacdo, em
carater preferencial, preliminarmente a abertura da licitacdo, para a definicdo das
diretrizes relativas a preservacdo do patrimonio cultural e histérico, parcelamento do
solo, transito, preservacdo do meio ambiente e adequagdo dos pardmetros de uso e
ocupacdo do solo, devendo ser submetido, ao final, & Camara Técnica de Legislacédo
Urbanistica (CTLU).

8 22 As diretrizes emitidas nos termos do paragrafo anterior vinculardo as analises
posteriores dos 6rgdos municipais quanto aos pedidos de licenciamento de edificacdes
formulados pelo concessionario.

8§ 32 O Poder Executivo podera realizar concursos ou publicar edital de chamamento de
pessoas fisicas ou juridicas interessadas em apresentar projetos, estudos, levantamentos
e investigacOes que subsidiem a modelagem da concessdo urbanistica, os quais serdo
remunerados na forma prevista no art. 21 da Lei Federal n? 8.987, de 1995.

Art. 920 projeto de concessdo urbanistica serd objeto de consulta publica, com
antecedéncia minima de 30 (trinta) dias da publicacédo do edital da respectiva licitacao,
mediante publicacdo de aviso na imprensa oficial, em jornais de grande circulagéo e por
meio eletronico, no qual serdo informadas as justificativas para a contratacdo, a
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identificacdo do objeto, o prazo de duragdo do contrato e seu valor estimado e as
minutas do edital e do contrato, fixando-se prazo para fornecimento de sugestdes,
realizando-se uma audiéncia publica ao término deste prazo.

Art. 10. O concessionario pode utilizar os instrumentos juridicos autorizados na
legislagéo vigente em conformidade com os respectivos limites legais, tais como, o
direito de preempcéo, o consorcio imobiliario, o direito de superficie, a concessao real
de uso e outros conexos para adequado cumprimento da concessao urbanistica.

Paragrafo unico. A utilizacdo do direito de preempc¢éo, do direito de superficie e da
concessdo real de uso sobre imével de dominio pablico depende de prévia autorizagao
legal.

Art. 11. A Prefeitura Municipal efetuara a declaragdo de utilidade publica e de interesse
social dos imoveis a serem objeto de desapropriacdo urbanistica para a execucdo do
projeto urbanistico especifico mediante concesséo urbanistica nos termos autorizados na
alinea i do art. 52 do Decreto-Lei n? 3.365, de 21 de junho de 1941, e no art. 44 da Lei
Federal n2 6.766, de 19 de dezembro de 1979.

8 12 O concessionario, com fundamento no art. 32 do Decreto-Lei n? 3.365, de 21 de
junho de 1941, e na declaracdo a que se refere este artigo, promovera a desapropriacdo
judicial ou amigavel dos imdveis a serem desapropriados, pagando e negociando
integralmente a respectiva indenizacdo, bem como assumindo a condicéo de proprietaria
dos respectivos imoveis, com poderes para promover as alteracdes registrarias
necessarias para a realizagcdo de incorporagdes imobilidrias e a implementacdo do
projeto urbanistico especifico, nos termos do contrato de concessao urbanistica.

8§ 2° A desapropriacdo, uma vez obtida a imissdo na posse, sera irretratavel e
irrevogavel, sendo defeso ao Poder Pdblico Municipal ou ao concessionario desistir ou
renunciar aos direitos e obrigacoes a ela relativos.

Art. 12. Quando permitida, no edital de licitacdo, a participacdo de empresas em
consorcio, serdo observadas as seguintes normas:

| — comprovacdo de compromisso, publico ou particular, de constituicdo de sociedade
de proposito especifico, subscrito pelas consorciadas;

Il — indicacdo da empresa responsavel pelo consorcio durante a licitacdo e até a
constituicdo da sociedade de propdsito especifico;

Il — apresentagdo dos documentos exigidos para afericdo da capacidade técnica, da
idoneidade financeira e da regularidade juridica e fiscal e as condi¢des de lideranca da
empresa responsavel pelo consorcio;

IV — impedimento de participacdo de empresas consorciadas na mesma licitagcdo, por
intermédio de mais de um consorcio ou isoladamente.

8 12 A empresa lider do consorcio é a responsavel perante o poder concedente pelo
cumprimento do contrato de concessao urbanistica, sem prejuizo da responsabilidade
solidaria das demais consorciadas.
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8 22 A empresa licitante vencedora fica obrigada a constituir, antes da adjudicacdo do
certame, sociedade de proposito especifico para assumir 0s compromissos de
concessiondria até a completa execucdo da intervengdo urbana dentro do prazo fixado
no contrato de concessao urbanistica antes de sua assinatura.

§ 32 Podera ser exigido pelo edital de licitagdo que a Prefeitura do Municipio de Sé&o
Paulo receba 1 (uma) acdo da empresa de propdsito especifico, com poder de
participagdo nas decisfes da empresa com a finalidade de controle do cumprimento do
objeto da concessdo urbanistica, nos termos do edital.

Art. 13. O poder concedente, antes da abertura da licitacdo, podera proceder a pré-
qualificacdo juridica, técnica, econdmico-financeira e conexas das empresas ou
consorcios de empresas que queiram participar da licitacdo de concessdo urbanistica a
fim de efetuar analise mais detida da qualificacdo técnica das interessadas.

§ 1° A adocdo do procedimento de pré-qualificacdo sera feita mediante proposta da
autoridade competente do poder concedente, aprovada pela autoridade imediatamente
superior.

8 22 Na pré-qualificacdo serdo observadas as exigéncias legais relativas a concorréncia,
a convocacdo dos interessados, ao procedimento e a analise da documentacéo.

Art. 14. Observado o disposto no art. 52, a licitacdo da concessao urbanistica devera ser
autorizada pelo Prefeito, mediante despacho fundamentado, que efetuard a defini¢do do
objeto, area de abrangéncia, prazo e diretrizes a serem observadas.

Art. 15. A licitacdo seré aberta na modalidade concorréncia mediante edital elaborado
pelo poder concedente, observados, no que couber, 0s critérios e as normas gerais da
legislagdo prépria aplicivel as concessdes comuns, que conterd, especialmente:

| — 0 objeto, metas e prazo da concesséo;
Il — a descricdo das condigdes necessérias a adequada execu¢do da intervencao urbana;

Il — os prazos para recebimento das propostas, julgamento da licitacdo e assinatura do
contrato;

IV — prazo, local e horario em que serdo fornecidos ou disponibilizados, aos
interessados, os dados, estudos e projetos necessarios a elaboragdo dos or¢camentos e
apresentacdo das propostas;

V — os critérios e a relacdo dos documentos exigidos para a afericdo da capacidade
técnica, da idoneidade financeira e da regularidade juridica e fiscal,

VI — as possiveis fontes de receitas alternativas, complementares ou acessorias, bem
como as provenientes de projetos associados;

VIl — os direitos e obriga¢fes do poder concedente e da sociedade concessionaria em
relacdo a alteracGes a serem realizadas no futuro, para garantir a continuidade e a
atualizacéo da intervencdo urbana aos fins de interesse publico a que se destina;
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VIII - os critérios, indicadores, férmulas e parametros a serem utilizados no julgamento
técnico e econdmico-financeiro da proposta;

IX — a indicacdo dos bens reversiveis e dos que forem objeto de imediata incorporacao
ao patriménio publico, de suas caracteristicas e de outras condi¢des conexas;

X — a expressa indicacdo do concessionario como responsavel pelo 6nus da
concretizacdo das desapropriacdes necessarias a completa execucdo da intervencédo
urbana, ou para a instituicdo de serviddo administrativa ou urbanistica, observada a
preferéncia dos expropriados para a aquisicdo de novas unidades, conforme definido no
edital;

Xl — a exigéncia de constituicdo de sociedade de propdsito especifico, antes da
adjudicacdo do certame, com o objetivo Unico e exclusivo de realizacdo da intervencéao
urbana prevista no edital;

X1l - a exigéncia, se for o caso, de o concessionario ressarcir os dispéndios
correspondentes aos estudos, investigacdes, levantamentos, projetos, obras e despesas
ou investimentos ja efetuados, vinculados a concessdo, de utilidade para a licitacdo,
realizados pelo poder concedente ou com a sua autorizacdo, antes da assinatura do
contrato de concessdo urbanistica;

XII — as condicBes de lideranca da empresa responsavel, na hipotese em que for
permitida a participacdo de empresas em consorcio;

XIV - a minuta do respectivo contrato de concessdo urbanistica, que contera as
clausulas essenciais referidas no art. 19 desta lei e outras porventura necessarias e
adequadas;

XV - os dados relativos as obras da intervencdo urbana, dentre os quais os elementos
basicos do projeto referido no art. 82 desta lei;

XVI - as garantias a serem exigidas para assegurar o adequado e completo
cumprimento do contrato de concessdo urbanistica a que se referir o edital limitadas ao
valor das obras da intervengdo urbana.

8§ 1° Entende-se por atualizagdo da intervencgéo urbana, a que se refere o inciso VII do
caput deste artigo, o uso de métodos, técnicas, instalacbes e equipamentos que
correspondam aos padrGes de modernidade propiciados pelo progresso tecnoldgico,
bem como a sua melhoria e a ampliagédo de acordo com as diretrizes da lei do plano
diretor para atendimento das necessidades dos usuarios da cidade.

8 292 Poderd ser prevista a obrigacdo de o concessiondrio incluir, na alienacdo dos
imoveis resultantes da concessdo, clausulas que possibilitem o atendimento dos
objetivos da intervencdo urbana, inclusive no que se refere & manutencdo de
caracteristicas de construcdo e de uso do bem, por prazo determinado, nos termos
definidos no edital.

8 32 A concessionaria podera promover a realizagdo de incorporagdes imobiliarias nos
imdveis desapropriados, a fim de possibilitar, ainda em fase de construgdo, a alienacao
das futuras unidades dos empreendimentos imobilidrios, bem como sua dagdo em
garantia de financiamentos.
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Art. 16. O julgamento da licitacdo de concessdo urbanistica podera ser precedido da
etapa de qualificacdo das propostas técnicas, desclassificando-se as empresas licitantes
que ndo alcancarem a pontuacdo minima, as quais ndo participardo da fase seguinte da
licitacdo.

Paragrafo Gnico. O exame das propostas técnicas, para fins de qualificacdo ou
julgamento, sera feito por ato motivado, com base em exigéncias, parametros e
indicadores de resultado pertinentes ao objeto, definidos com clareza e objetividade no
edital.

Art. 17. No julgamento da licitacdo para a concessdo urbanistica serd considerado um
dos seguintes critérios:

I — a maior oferta, nos casos de pagamento ao poder concedente pela outorga da
concessao;

Il —a melhor proposta técnica, com preco fixado no edital;

I11 — melhor proposta em razdo da combinacao dos critérios de maior oferta pela outorga
da concessdo com o de melhor técnica;

IV — melhor oferta de pagamento pela outorga apos qualificacdo de propostas técnicas;

V — menor valor da contrapartida a ser paga pela Administracdo Publica, no caso de
concessao patrocinada;

VI — melhor proposta em razdo da combinag&o do critério do inciso VV com o de melhor
técnica, de acordo com o0s pesos estabelecidos no edital, no caso de concessao
patrocinada.

8 12 O edital de licitagdo conterd pardmetros e exigéncias para a formulacdo de
propostas técnicas.

8 22 O poder concedente recusard propostas manifestamente inexequiveis ou
financeiramente incompativeis com os objetivos da licitacao.

8 32 Em igualdade de condicGes, serd dada preferéncia a proposta apresentada por
empresa brasileira.

Art. 18. Considerar-se-a desclassificada a proposta que, para sua viabilizacdo, necessite
de vantagens ou subsidios que ndo estejam autorizados em lei e a disposi¢do de todos o0s
concorrentes.

8 12 Considerar-se-4 também desclassificada a proposta de entidade estatal alheia a
esfera politico-administrativa do poder concedente que, para sua viabilizacdo, necessite
de vantagens ou subsidios do poder publico controlador da referida entidade.

8 22 Inclui-se nas vantagens ou subsidios de que trata este artigo qualquer tipo de
tratamento tributario diferenciado, ainda que em consequéncia da natureza juridica da
licitante, comprometa a isonomia fiscal que deve prevalecer entre todos 0s concorrentes.

Art. 19. Sdo clausulas essenciais do contrato de concessao as relativas:
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| —ao objeto, a area e ao prazo da concessao;
Il — ao modo, forma e condigdes de realizacdo da intervencéo urbana;

Il — aos critérios, indicadores, férmulas e parametros definidores da qualidade da
intervencdo urbana;

IV — aos cronogramas fisico-financeiros de execucédo das obras vinculadas a concesséo;

V - a forma e meios de remuneracdo da concessionaria por meio da exploracdo da
intervencdo urbana e de projetos associados;

VI — critérios objetivos de avaliacdo de desempenho;

VIl — a garantia do fiel cumprimento, pela concessionéria, das obrigacdes relativas as
obras vinculadas a concessdo;

VIII — aos direitos, garantias e obrigacfes do poder concedente e da concessionaria,
inclusive os relacionados as previsiveis necessidades de futura alteracdo da intervencao
urbana e consequente modernizacao, aperfeicoamento e ampliacdo dos equipamentos e
demais instalacdes;

IX — a forma de fiscalizacdo das instalacfes, dos equipamentos, dos métodos e praticas
de execucdo da intervencdo urbana, bem como a indicacdo dos 6rgdos competentes para
exercé-la;

X — as penalidades contratuais e administrativas a que se sujeita a concessiondria e sua
forma de aplicagéo;

XI — aos casos de extin¢do da concessao urbanistica;

X1l — aos bens reversiveis e aqueles que forem objeto de imediata incorporacdo ao
patrimonio publico;

XIII — aos critérios para o célculo e a forma de pagamento de indenizac¢Ges devidas a
concessionaria, se for o caso;

X1V - as condigdes para prorrogacao do contrato, se couber;

XV - a obrigatoriedade, forma e periodicidade da prestacdo de contas da concessionaria
ao poder concedente, sem prejuizo do disposto no art. 38 desta lei;

XVI - a exigéncia da publicacio de demonstracbes financeiras periddicas da
concessionéria na forma estabelecida pela Prefeitura Municipal;

XVII - as obrigacGes da concessionaria para adequada realizagdo do controle social pela
sociedade civil, sem prejuizo do disposto no art. 38 desta lei;

XVIII - ao foro e ao modo amigavel de solucdo das divergéncias contratuais;

XIX - outras clausulas, termos e obrigacfes peculiares ao objeto da concessdo
urbanistica.
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Paréagrafo Unico. O prazo da concessdo a ser fixado no edital da licitagdo, em cada caso,
devera atender ao interesse publico e as peculiaridades relacionadas ao valor do
investimento.

Art. 20. O contrato de concessao urbanistica podera prever 0 emprego de mecanismos
privados para resolugéo de disputas decorrentes ou relacionadas ao contrato, inclusive a
arbitragem, a ser realizada no Brasil e em lingua portuguesa, nos termos da Lei Federal
n29.307, de 23 de setembro de 1996.

Art. 21. Incumbe a concessionaria a execucdo da intervencdo urbanistica concedida,
cabendo-lhe responder por todos 0s prejuizos causados ao poder concedente ou a
terceiros, sem que a fiscalizacdo exercida pelo 6rgdo competente exclua ou atenue essa
responsabilidade.

8 12 Sem prejuizo da responsabilidade a que se refere este artigo, a concessionaria
poderd contratar com terceiros, sob sua exclusiva responsabilidade, o desenvolvimento
de atividades inerentes, acessorias ou complementares a intervencdo urbanistica
concedida, bem como a implementacdo de projetos associados nos termos que forem
autorizados no edital e no contrato de concessao urbanistica.

§ 22 Os contratos celebrados entre a concessionaria e os terceiros a que se refere o
paragrafo anterior reger-se-do pelo direito privado, ndo se estabelecendo qualquer
relacdo juridica entre os terceiros e o poder concedente.

8 32 A execucdo das atividades contratadas com terceiros pressupde o cumprimento do
projeto urbanistico especifico a ser executado e das leis municipais, estaduais e
nacionais sobre a intervencdo em qualquer de seus aspectos.

Art. 22. A subconcessdo pode ser admitida, nos termos previstos no contrato de
concessdo, desde que expressamente autorizada, por escrito, pelo poder concedente
exclusivamente para atender ao interesse de perfeita execucdo do objeto do contrato de
concessédo urbanistica.

8§ 12 A outorga de subconcessao sera sempre precedida de concorréncia.

8 22 O subconcessionario se sub-rogara em todos os direitos e obrigacOes da
subconcedente dentro dos limites da subconcesséo.

Art. 23. A transferéncia de concessdo ou do controle societario da concessionaria sem
prévia anuéncia do poder concedente implicara a imediata caducidade da concessao de
pleno direito.

8 10 Para fins de obtencéo da anuéncia de que trata o caput deste artigo, o pretendente
devera:

| — atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira e regularidade
juridica e fiscal necessarias a assungédo da concessdo; e

Il — comprometer-se a cumprir todas as clausulas do contrato de concessdo urbanistica
em vigor.
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§ 22 O poder concedente autorizara a assuncdo do controle da concessionaria por seus
financiadores para promover sua reestruturacao financeira e assegurar a continuidade da
prestacdo dos servigos nas condicOes estabelecidas no contrato de concesséo.

8 32 Na hipotese prevista no § 22, o poder concedente exigira dos financiadores que
atendam as exigéncias de regularidade juridica e fiscal, podendo alterar ou dispensar 0s
demais requisitos previstos no 8 12, inciso I, deste artigo.

§ 49 A assunc¢do do controle autorizada na forma do § 22 deste artigo ndo alterara as
obrigacdes da concessionaria e de seus controladores ante o poder concedente.

Art. 24. Em contratos de financiamento, a concessionaria podera oferecer em garantia
os direitos emergentes da concessdo, inclusive os derivados das acdes de
desapropriacao, até o limite que ndo comprometa a operacionalizacdo e a continuidade
da intervencao urbana concedida até sua completa realizagéo.

Art. 25. Incumbe ao poder concedente:

| — regulamentar, no que couber, e fiscalizar a execugdo e a manutencdo da intervencao
urbana concedida;

Il — modificar unilateralmente as disposi¢fes contratuais para atender a interesse
publico;

Il — zelar pela boa qualidade da intervencdo urbana e pela efetiva concretizacdo dos
interesses publicos a que se destina;

IV — declarar de utilidade publica ou de interesse social para o fim de desapropriacao,
promovendo-a diretamente ou mediante delegacdo a concessionaria, hipotese em que
sera desta a responsabilidade pelo pagamento integral das indenizacdes devidas e
despesas conexas;

V — intervir na concessao urbanistica, retoméa-la e extinguir a concessdo nas hipoteses e
nas condicdes previstas em lei e no contrato.

Art. 26. Incumbe a empresa concessionaria:

I — cumprir e fazer cumprir as disposicGes legais, regulamentares e contratuais da
concessao;

Il — executar a intervengdo urbana de acordo com o projeto urbanistico especifico, as
disposicdes da concessdo e as normas legais;

Il — proceder & aquisicdo e venda ou locagdo dos imoveis destinados a usos privados,
inclusive mediante incorporacdo imobiliaria;

IV — exercer o direito de preempcao, em nome da Prefeitura Municipal e nos termos da
lei, para aquisicdo de imdveis sujeitos a este direito com base na lei do plano diretor e
no Estatuto da Cidade;

V — receber em doacdo de proprietario de imovel situado no perimetro da concessao
urbanistica para viabilizacdo financeira do aproveitamento do imdvel nos termos
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previstos no projeto urbanistico especifico da concessdo sob o compromisso de, em
troca e apos a realizacdo das obras, o donatario doar ao doador unidades imobiliarias
devidamente urbanizadas ou edificadas como pagamento da alienacdo do imovel a
empresa concessionaria;

V1 — zelar pela integridade dos bens vinculados & concesséo urbanistica;
VIl — manter em dia o inventario e o registro dos bens vinculados a concessao;

VIII — promover as desapropriagdes, judicial ou amigavelmente, na forma autorizada na
concessdo, efetuando o pagamento das indenizagbes devidas aos proprietarios e
possuidores afetados, sob sua inteira e exclusiva responsabilidade, e promovendo os
atos registrarios eventualmente necessarios a realizacdo de incorporagdes imobiliarias;

IX — manter regularmente escriturados os seus livros e registros contabeis e organizados
0s arquivos, documentos e anotacdes, de forma a possibilitar a inspecdo a qualquer
momento pelos encarregados da fiscalizacao;

X — franquear o acesso dos encarregados da fiscalizacdo, a qualquer momento, aos
locais das obras, equipamentos e instalagcdes da concessionaria;

Xl — prestar contas periodicas a Prefeitura Municipal e a sociedade civil do
cumprimento integral e fiel da concesséo.

Art. 27. No exercicio da fiscalizacdo, o poder concedente tera acesso aos dados
relativos a administracéo, contabilidade, recursos técnicos, econdémicos e financeiros da
concessionaria.

8 1° A fiscalizagdo da concessdo serd efetuada pelo poder concedente ou por entidade
conveniada ou contratada e, periodicamente, conforme previsto em norma regulamentar,
por comissdo composta de representantes do poder concedente, da concessionaria, dos
proprietarios e usuarios.

8 22 Na hipoétese do § 12 deste artigo, a entidade conveniada ou contratada somente sera
responsavel pela colheita e compilacdo de dados e elementos técnicos, que serdo
submetidos e analisados pela Administracdo para o aferimento da regularidade da
execucdo do contrato de concesséo.

Art. 28. O poder concedente podera intervir na concessao com o fim de assegurar a sua
adequacao aos objetivos de interesse publico, bem como o fiel cumprimento das normas
contratuais, regulamentares e legais pertinentes, observado o devido processo legal.

Paragrafo unico. A intervencdo far-se-a mediante ato do poder concedente que contera
a designacdo do interventor, o prazo da intervencéo, 0s objetivos e limites da medida.

Art. 29. Declarada a intervencdo, o poder concedente devera, no prazo de trinta dias,
instaurar procedimento para investigar e comprovar as causas determinantes da medida
e apurar responsabilidades, assegurado o exercicio do direito de defesa a concessionaria.

8§ 12 Se ficar comprovado que a intervencdo ndo observou 0s pressupostos legais sera
declarada sua nulidade, devendo o objeto da concessdo urbanistica ser imediatamente
devolvido a concessionéria, sem prejuizo de seu direito a indenizag&o.
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§ 22 O procedimento a que se refere o caput deste artigo devera ser concluido no prazo
de até cento e oitenta dias, sob pena de considerar-se invalida a intervencéo.

Art. 30. Cessada a intervencdo, se ndo for extinta a concessdo, a administragdo da
intervencdo urbana serd devolvida a concessionaria, precedida da prestacdo de contas
pelo interventor que respondera pelos atos praticados durante a sua gestao.

Art. 31. Extingue-se a concessao por:

| — advento do termo final do contrato;

Il — encampacéo;

I11 — caducidade;

IV - resciséo;

V —anulacéo;

VI — faléncia ou extingdo da empresa concessionaria.

§ 1° Extinta a concessdo, retornardo ao poder concedente todos os bens reversiveis,
direitos e privilégios transferidos a concessionaria conforme previsto no edital e
estabelecido no contrato.

§ 22 Extinta a concessao, havera a imediata assuncao da intervencao urbana pelo poder
concedente, procedendo-se aos levantamentos, avaliagdes e liquidagdes necessarias.

8 32 A assuncdo da intervencdo urbana autoriza a ocupacgdo das instalacbes e a
utilizacdo, pelo poder concedente, de todos os bens reversiveis.

8 42 Nos casos previstos nos incisos | e 1l do caput deste artigo, o poder concedente,
antecipando-se a extin¢do da concessdo, procederd aos levantamentos e avaliagOes
necessarios a determinacdo dos montantes da indenizacdo porventura devida a
concessiondria nas hipdteses de reversdo ou de encampacao.

8 52 Nos casos previstos nos incisos Il a VI deste artigo, fica o poder concedente
autorizado a alienar os imoveis adquiridos pelo concessionario em cumprimento das
obrigacdes constantes do projeto urbanistico especifico, diretamente ou por meio da
contratacdo de nova concessdo urbanistica, hipotese em que tais bens serdo alienados ao
concessionario, para a devida destinacao.

Art. 32. A reversdo dos bens no advento do termo final do contrato far-se-4 com a
indenizacgdo das parcelas dos investimentos vinculados a bens reversiveis que ainda nao
tenham sido amortizados ou depreciados que tenham sido realizados para que a
intervencdo urbana concedida atenda plenamente aos fins de utilidade e interesse
publicos que constituem sua razdo de ser.

Art. 33. Considera-se encampacao a retomada da concessdo pelo poder concedente
durante o prazo da concessdo, por motivo de interesse publico, mediante lei autorizativa
especifica e ap0s prévio pagamento da indenizacao na forma do artigo anterior.
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Art. 34. A inexecucdo total ou parcial do contrato de concessao acarretard, a critério do
poder concedente, a declaracdo de caducidade da concessdo ou a aplicacdo das sancdes
contratuais, respeitadas as demais disposic¢Oes desta lei.

8§ 1° A caducidade da concessao pode ser declarada pelo poder concedente quando:

| — a intervencdo urbana estiver sendo realizada de forma inadequada ou deficiente,
tendo por base as leis municipais, as normas, critérios, indicadores e parametros
definidores de sua boa qualidade, sem que as irregularidades sejam sanadas em tempo
habil ou sem justificativa, nos termos do edital;

Il — a concessiondria descumprir clausulas contratuais ou disposi¢des legais ou
regulamentares concernentes a concessao;

Il —a concessionéria paralisar a intervencdo urbana, total ou parcialmente, ou concorrer
para tanto, ressalvadas as hipdteses decorrentes de caso fortuito ou forca maior;

IV — a concessionaria perder as condi¢cGes econdmicas, técnicas ou operacionais para a
manutencdo e atualizacdo da concessao;

V — a concessionaria ndo cumprir as penalidades impostas por infracdes, nos devidos
prazos;

VI — a concessionaria ndo atender a intimagdo do poder concedente no sentido de
corrigir as irregularidades;

VIl — a concessionaria for condenada em sentenca transitada em julgado por sonegacao
de tributos e contribuicdes.

8 22 A declaracdo da caducidade da concessdo devera ser precedida da verificacdo da
inadimpléncia administrativa em procedimento sumario, assegurado o direito de defesa.

§ 32 Nao sera instaurado procedimento de inadimpléncia antes de comunicados a
concessionaria, detalhadamente, por escrito, 0os descumprimentos contratuais especificos
referidos no § 19 deste artigo, dando-lhe um prazo para corrigir as falhas e transgressoes
apontadas e para 0 enquadramento nos termos contratuais.

8 492 Instaurado o procedimento e comprovada a inadimpléncia, a caducidade sera
declarada por ato do poder concedente, independentemente de indenizacdo previa,
calculada no decurso do processo.

8 52 A indenizagdo de que trata o 8 42 deste artigo serd devida na forma aplicavel a
reversdo de bens e do contrato, descontado o valor das multas contratuais e dos danos
causados pela concessionaria.

8§ 62 Declarada a caducidade, ndo resultara para o poder concedente qualquer espécie de
responsabilidade em relacdo aos encargos, Onus, obrigacGes ou compromissos com
terceiros ou com empregados da concessionaria.

Art. 35. O contrato da concessdo pode ser rescindido por iniciativa da concessionaria,
no caso de descumprimento das normas contratuais pelo poder concedente, mediante
acao judicial especialmente intentada para esse fim.
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Paragrafo Unico. Na hipdtese prevista no caput deste artigo, a intervencdo urbana
concedida ndo podera ser interrompida ou paralisada até o efetivo transito em julgado
da sentenca judicial.

Art. 36. A Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano — SMDU coordenara as
atividades de planejamento da concessdo urbanistica, observadas a compatibilidade com
o Plano Diretor Estratégico e a articulagdo com outros planos urbanisticos ja existentes,
ficando incumbida da elaboragdo da proposta de lei especifica, dos estudos e
providéncias de responsabilidade do poder concedente e do projeto urbanistico
especifico, previstos nos arts. 52, 72 e 82 desta lei, solicitando a colaboragdo de outros
Orgaos municipais, de acordo com suas competéncias especificas.

Art. 37. A Secretaria Municipal de Infra-Estrutura Urbana e Obras — SIURB fica
incumbida da outorga da concessao urbanistica nos termos desta lei e da lei especifica
da concessdo, observadas as disposicOes, objetivos, diretrizes e prioridades
estabelecidos no Plano Diretor Estratégico, bem como as demais leis municipais
aplicaveis, cabendo-lhe a abertura da licitacdo, a contratacdo, supervisdo e fiscalizacéo
da concesséo.

Art. 38. Para a fiscalizacdo de cada concessao urbanistica, 0 Executivo constituird um
Conselho Gestor, de formacédo paritaria, com representantes da Municipalidade e da
sociedade civil, de forma a propiciar a participacdo dos cidad&os interessados, tais como
moradores, proprietarios, usuarios e empreendedores, cabendo ao Conselho Gestor as
providéncias necessarias para fiscalizagdo, verificacdo e acompanhamento do
cumprimento das diretrizes da intervencdo urbana e do respectivo contrato de
concesséo.

8 12 O Conselho Gestor a que se refere o caput deste artigo sera instituido apos a
celebracdo do contrato de concessao urbanistica.

8 22 Dos membros do Conselho, 50% (cinquenta por cento) serdo representantes do
Executivo e 50% (cinglienta por cento) serdo representantes da sociedade civil,
indicados no Conselho Municipal de Politica Urbana — CMPU.

§ 32 O Executivo indicara a Presidéncia do Conselho.

8§ 49 Sera garantida a publicidade dos atos do Conselho Gestor, inclusive por meio da
publicagdo das atas das reunides ordinarias e extraordinarias no Diario Oficial da
Cidade e no site oficial da Prefeitura Municipal de Séo Paulo.

Art. 39. Esta lei entrard em vigor na data de sua publicagdo
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