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INTERESSADO: BDC Planejamento Urbano
ASSUNTO: Aprovacdo de parcelamento do Solo Residencial Jardim dos
Eucaliptos e pagamento da ONALT

EMENTA. DIREITO URBANISTICO. SECRETARIA DE
ESTADO DE GESTAO DO TERRITORIO E
HABITAGCAO-SEGETH. PARCELAMENTO DO SOLO
URBANO DE GLEBA ORINALMENTE RURAL.

s 1] PDOT/97. RESIDENCIAL JARDIM DOS EUCALIPTOS,
39 NO SETOR HABITACIONAL JARDIM BOTANICO,
' | BRASILIA/DF. PROCESSO DE PARCELAMENTO EM
TRAMITE DESDE 2001. PENDENCIA: EMISSAO DE
DECRETO DE APROVAGAO DO PARCELMENTO.
DUVIDAS QUANTO A INCIDENCIA DA ONALT NO
CASO. INCISO IV DO ART. 176 DA LC 803/2009
(PDOT/09), INTRODUZIDO PELA LC 854/12
MANIFESTAGAO SEGETH. INCIDENCIA DA ONALT
DESDE O PDOT DE 1997. PARECER NORMATIVO
39/2008-PROMAIPGDF. INEXISTENCIA DE LEI
ESPECIFICA SOBRE CRITERIOS DE COBRANGCA
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DIFERENCIADOS. SUSPENSAO DA APROVAGAO ATE
EMISSAO DE REGULAMENTAGAO.

1- A gleba originariamente rural foi inserida no
zoneamento urbano pelo PDOT/97, que ja previa o
pagamento da ONALT em caso de alteragdo de
uso.

2- O PARECER NORMATIVO 039/2008-PROMAI/PGDF
fixou como fundamento legal (marco temporal)
para a incidéncia da ONALT o PDOT/97.

3- A posterior alteragdo introduzida pela LC 854/2012
no PDOT/2009- inciso IV do art. 176 da LC
803/2009- ndo inovou quanto a incidéncia da
ONALT no caso da alteragdo de uso. Ao contrério,
ratificou norma disposta no PDOT de 1997 que,
embora genérica, ja previa o pagamento da ONALT
nas alteragdes de uso.

4- O inciso IV do art. 176 da LC 803/2009 fixou que a
utilizag@o da alteragdo de uso de rural para urbana
(facultada pela lei) seria efetivada quando da
aprovagio do projeto de parcelamento urbano.

5- Aprovacdo de projeto que resta obstada pela
inexisténcia de regulamentagdo especifica
estabelecendo critérios de cobranga
diferenciados, diante da inaplicabilidade das
disposicdes insertas na LC 294/00 e LC 902/2015
para a hipétese vergastada.

6- O art. 266 da LC 803/2009, além de determinar a
edicdo de lei especifica regulamentando a ONALT
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no prazo maximo de 01 ano, determinou a
prevaléncia da legislagdo anterior, até a
regulamentagdo prevista, o que ndo afasta a
obrigagdo de pagamento da ONALT, prevista
desde o PDOT/97.

7- Sugestdo de regulamentagdo urgente pelo 6rgéio
gestor de planejamento urbano e territorial
(SEGETH).

SENHORA PROCURADORA-CHEFE DA PRCON,

| - RELATORIO

Tratam os presentes autos administrativos de aprovagdo do
parcelamento do solo para fins urbanos, localizado na Etapa V do Setor
Habitacional Jardim Botanico, na Regido Administrativa do Jardim Botéanico,
cuja area com 08 ha, de proprietarios particulares diversos, representados pela

empresa BDC Planejamento Urbano.

De acordo com o despacho de fls. 1185/1191, a empresa
interessada cumpriu todas as exigéncias legais necessarias a aprovagao do
parcelamento, em tramite desde 2001, com aprovagdo do projeto pelo
CONPLAN, Projeto de Urbanismo consubstanciado na URB 022/08, Memorial
Descritivo — MDE 022/08 e NGB — 022/08, tendo sido considerado apto a ser
submetido & aprovagdo por decreto governamental, nos termos da Lei

6.766/79.
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Antes do envio do processo ao Governador do Distrito
Federal, a Coordenagédo de Urbanismo-COURB da Secretaria de Estado de
Gestéo do Territério e Habitagdo — SEGETH indicou consulta a Assessoria
Juridico-Legislativa- AJL para andlise da pertinéncia ou ndo de aplicagdo da
Outorga Onerosa de Alteragdo de Uso — ONALT, prevista no art. 176 do
Plano Diretor de Ordenamento Territorial-PDOT vigente, considerando-se
que a gleba sofreu alterag@o de uso rural para urbano, quando da publicagéo
do PDOT/97, porém, ja integrava zona urbana quando da autuagdo do
processo em 2001, assim também quando da aprovagéo da revisdo do
PDOT/09 pela LC 854/12. Com a introdugdo do novo inciso IV do art. 176 do
PDOT/2009, pela LC 854/12, a transformagdo de uso rural em urbano,
efetivada no momento da aprovagdo do projeto de parcelamento do solo,
enseja a ONALT, por regulamentagéo especifica que estabelega os critérios de
cobranga. Segundo o despacho da COURB, além de inexistir tal
regulamentagéo especifica até o presente momento, o PDOT né&o estabeleceu
um marco temporal para a aplicagéo do dispositivo introduzido em 2012, ndo
ficando claro se a cobranga da outorga deveria ser aplicada também aos
processos de parcelamento j& em andamento e que tiveram seu zoneamento

alterado, de rural para urbano, anteriormente a publicagéo do PDOT vigente.

Instada a se manifestar, a AJL/SEGETH emitiu a Nota
Técnica 530.000.170/2016 (fls. 1208/1218), concluindo, em apertada sintese,
que: i- o marco temporal e legal para a cobranga da ONALT é o PDOT de
1997, de acordo com o Parecer Normativo 039/2008-PROMAI/PGDF; ii- deve
ser aplicada a cobranga aos processos de parcelamento que tiveram seu
soneamento alterado de rural para urbano, considerando-se que pelo
PDOT/1992 a 4rea era rural, passando a ser urbana com o PDOT/ 997; iii- €
devida a cobranga do prego publico, ONALT, no momento de aprovagao do
projeto de parcelamento; iv- necessidade de elaboragdo da minuta
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regulamentadora por parte das dareas técnicas competentes, diante da

inexisténcia de regulamentacgéo especifica para a cobranga.

Consta, também, dos autos administrativos requerimento
da empresa interessada (fls. 1223/1227), dirigido ao Secretario da SEGETH,
solicitando a expedigdo do decreto de aprovagdo do projeto de urbanismo
do loteamento em questdo, sem o pagamento da ONALT, por entender que
as alteracdes introduzidas pela LC 854/12 n&o abrangem os processos que ja
estavam em tramitagdo; que a regulamentagéo atualmente existente para
cobranga (LC 902/15) ndo se refere a loteamentos e sim as unidades
imobilidrias devidamente inscritas no RI; que como a regulamentagdo
especifica para a cobranga de ONALT, prevista no art. 266 do PDOT vigente,
ainda n&o existe, prevalece legislagédo em vigor, ndo Ihe cabendo, portanto, a
obrigagéo de pagar a ONALT.

Vieram os autos para emiss&o de parecer.

E o Relatério.

Il - FUNDAMENTAGAO

Resumidamente, a andlise que nos cabe é saber se pertinente
ou ndo a aplicagdo da ONALT ao caso vergastado, baseada nas alteragbes
procedidas no PDOT vigente pela LC 854/12, especialmente os seus incisos IV
do § 1° e § 2° do art. 176, e art. 266 e as agoes administrativas decorrentes da

intelecgdo adotada.

Antes de enfrentarmos o mérito dos questionamentos aqui

suscitados, tanto pela SEGETH como pelo proprio interessado, necessario
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sera o assentamento de alguns pontos e premissas importantes, que devem
preceder nossa resposta.

De inicio, importa fixar que a gleba objeto do parcelamento
aqui discutido, de acordo com as informagdes ofertadas pela COURB/SEGETH
(fls. 1189) estava inserta em area rural pelo PDOT de 1992 e o PDOT de 1997

alterando-lhe o zoneamento passou-a para_urbana (Zona Urbana de Uso
Controlado), no gue foi mantida pelo PDOT de 2009 (LC 803/09 e LC 854/12).
Assim, o0 uso da area em questdo era rural e foi alterado para urbano pelo
PDOT de 1997.

A outorga onerosa foi instituida no Distrito Federal pelo Plano
Diretor de Ordenamento Territorial do Distrito Federal — PDOT, por meio da
Lei Complementar n. 17/97. Tanto que um dos objetivos do PDOT/97,
estampado em seu art. 5°, inciso X, foi o de “recuperar para a coletividade a
valorizag&o imobilidria decorrente da agdo do Poder Publico”. Dai a previsao

expressa da onerosidade da outorga, verbis:

“Art. 49 — O Poder Executivo, mediante lei especifica, podera outorgar
de forma onerosa a alteragdo de uso.

Art. 50 — Para os fins de aplicagdo da outorga onerosa da alteragéo de
uso, considera-se alteracdo do uso a modificacdo ou a extenséo dos

usos previstos para o terreno vigentes até a data de publicacdo desta
Lei Complementar.” Grifos nossos-GN

A ONALT estd, também, atualmente prevista no vigente PDOT,
Lei Complementar 803/09, com a redagdo (atualizagéo) que |lhe deu a Lei
Complementar 854/2012:

“Art. 176. A outorga onerosa de alteragéo de uso configura contrapartida
pela alteragdo dos usos e dos diversos tipos de atividade que venha a
acarretar a valorizagéo de unidades imobilianias.
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§ 1° Considera-se alteragdo de uso:

/ - a! mudanga do uso ou do tipo de atividade para outro diferente daquele
onginalmente indicado nas normas vigentes para a respectiva unidade
imobiliana;

Il -— a mudanga da proporgdo do uso ou do tipo de atividade para outra
diferente daquela ornginalmente indicada nas normas vigentes para a
respectiva unidade imobiliana;

Il - a inclus8do ao uso original indicado de novo tipo de uso ou atividade
néo previstos nas normas vigentes para a respectiva unidade imobiliana;

IV - transformacgéo de uso rural em urbano, efetivada no momento da
aprovagéo do projeto de parcelamento do solo. (Inciso acrescido pela
Lei Complementar n® 854, de 2012.)

§ 2° No caso do § 1° IV, regulamentagcdo especifica estabeleceré
critérios de cobrancga, respeitados os principios estabelecidos no art. 2°,
IX e X, da Lei federal n°® 10.257, de 10 de julho de 2001, considerando:
(Parégrafo com a redag&o da Lei Complementar n® 854, de 2012.)

| — cobranga diferenciada para os parcelamentos destinados & politica
habitacional de interesse social e de baixa renda;

Il — possibilidade de ser efetuada garantia para 0 pagamento da outorga
por meio do caucionamento de lotes;

Ill - prazo méximo de quatro anos para pagamento

Art. 266. As leis especificas que regulamentaréo a outorga onerosa do
direito de construir, a outorga onerosa de alteragdo de uso e o
parcelamento, a edificagdo e a utilizagéo compulsérios serdo elaboradas
pelo Poder Executivo, sob coordenagcdo do O6rgdo gestor do
planejamento urbano e territorial do Distrito Federal, no prazo
méximo de 1 (um) ano apés a aprovagéo desta Lei Complementar.

Parégrafo unico. Até a aprovagéo das leis especificas indicadas no
caput, prevalece a legislag&o em vigor.” GN

Posta a legislagéo aplicavel a espécie retratada nos presentes

autos, parece-nos relevante, também, destacar algumas premissas gerais
acerca da ONALT.
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E certo que a propriedade urbana esta constitucionalmente
adstrita ao cumprimento de sua fungéo social (arts. 170, Ill, e 182, § 2°, ambos
da CF) e a competéncia municipal para executar a politica de desenvolvimento
urbano e legislar sobre assuntos de interesse local (arts. 30, |, e 182, ambos
da CF).

Nessa esteira, o direito de propriedade do imével se sujeita a
condicionamentos urbanisticos positivados em normas de zoneamento,
disciplinando os usos e ocupagdo admissiveis em cada area urbana e que

melhor atendam ao bem-estar social.

A ulterior alteragdo/extensdo do uso originariamente previsto
na lei de zoneamento de modo a destinar um uso diverso, ao tempo que
enseja novo aproveitamento econdémico do imével, implica oneragéo de toda a
coletividade, maxime em se considerando o decorrente adensamento, O
incremento da infraestrutura urbana existente no local, a poluigéo e a atragéo

de tréafego de veiculos, dentre outros.

Nesse contexto, a consecugdo da nova destinagéo do imovel
demanda do respectivo beneficiario uma contrapartida financeira, 0 que se
concretiza por meio do instituto urbanistico denominado outorga onerosa e que
se constitui no pagamento de prego publico pela aquisi¢@o do direito de

uso do bem da forma alterada pela lei.

O valor devido pelo particular, como contrapartida pela
utilizag8o do imével com a destinagéo diferente do que lhe era permitido pelas
normas de uso e ocupagio do solo, tem natureza juridica de indenizag3o e,
justamente em fungdo dos impactos que essa outorga pode causar a toda a
coletividade, é que sdo oferecidas as compensagdes necessarias ao
reequilibrio urbano, ameagado pela inclusdo de um uso n&o previsto ou até
proibido pelo zoneamento urbano anterior na localidade.
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Assim, a outorga onerosa & um relevante instrumento de
politica de desenvolvimento urbano que se pauta pelo bem-estar da
coletividade, com melhoria da qualidade e ocupagéo ordenada do territério
uso dos bens e distribuigdo adequada dos servigos.

Considere-se, ainda, que o ndo pagamento de tal verba implica
em clara afronta ao principio da “justa distribuicdo dos beneficios e 6nus
decorrentes do processo de urbanizagdo”, que encontra guarida no art. 314,
paragrafo unico, 1ll, da LODF.

Discorrendo sobre a diretriz apontada no Estatuto da Cidade,
em relagdo & justa distribuicdo dos beneficios e 6nus, José dos Santos

Carvalho Filho' leciona:

“A justa distribuig8o deve dar-se também dentro do préprio setor privado
da comunidade. Se determinado setor foi o mais beneficiado por acdo
urbanistica, a ele devem atribuir-se os maiores 6nus. A reciproca é
verdadeira: se certo segmento recebeu beneficios em menor escala, nao
se poderd sobrecamega-lo com 6nus desproporcionais aos beneficios
recebidos. Cuida-se aqui de observar, com a maior justiga possivel, a
relagdo custo-beneficio. Em suma, o que o dispositivo exige é que se
respeite o principio da proporcionalidade”.GN

No plano normativo, esse instituto encontra previsao no
Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/01) que, em seu art. 29, dispbe que ‘o0
plano diretor poderd fixar éreas nas quais poderé ser permitida alteragdo de

uso do solo, mediante contrapartida a ser prestada pelo beneficiério”

A autorizagéo legal para que determinado particular possa
exercer o direito de ter o uso de seu imovel alterado/estendido para fim diverso
ou complementar daquele previsto originalmente para seu lote, concede, na

realidade, um beneficio direto para o titular do direito (de alterar o uso de

1 In Comentdrios ao Estatuto da Cidade, Lumen Juris, 3* edigdo, Rio de Janeiro, 2009, pg.40
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seu imovel), em um local onde esse uso alterado ndo seria, em principio,
viavel. Logicamente, em auferir esse beneficio cumpre ao proprietario do
imével o dever de assumir uma contrapartida, considerada mero 6nus

urbanistico pelo beneficio da outorga.

Isso porque o particular ndo é obrigado a alterar/estender o
uso do seu imével tdo-somente porque a lei assim lhe facultou A

alteragdo de uso de seu imovel € uma mera faculdade, posta a disposi¢do do

particular e ndo uma obrigagdo. Assim, se ele desejar adquirir o direito a
alteracdo de uso de seu imdvel devera suportar o 6nus de efetuar a
correspondente contrapartida: pagamento da ONALT. E é razoavel (e
proporcional) entender que quem obtém um beneficio maior no plano
urbanistico, em relagdio ao uso de seu imével de forma
diferenciada/ampliada, devera, por conseguinte, pagar a respectiva
contrapartida, dado o carater sinalagmatico com que se reveste a outorga

aqui analisada.

A Lei Organica do Distrito Federal, por seu turno, determina,

verbis:
“Art. 315 — A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando
atende a exigéncias fundamentais de ordenag&o do termritério, expressas

no plano diretor de ordenamento temitorial, planos diretores locais,
legislagdo urbanistica e ambiental, especialmente quanto:

H— & contraprestagdo ao Poder Publico pela valorizagdo imobiliaria
decorrente de sua atuagdo” oN

Além de a ONALT ter sido disciplinada pelos PDOT’s de 1997
e de 2009, ja transcritos anteriormente, foi, também, regulamentada pelas Leis

Complementares n° 294/00 e 902/2015.
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Em que pesem referidas leis serem inaplicaveis na presente
hipétese, eis que regulamentam a incidéncia e os critérios de cobranga da
referida outorga relativamente as unidades imobilidrias juridicamente
existentes, o que se distancia, portanto, da hipétese vertente de parcelamento
do solo ainda n&o aprovado (inexistentes, portanto, lotes/unidades imobiliarias
com tais), merece destaque que tais leis CONDICIONARAM expressamente a
a expedicdo de atos administrativos relativos ao licenciamento urbanistico, tais
como o Alvara de Construgdo, o Alvara de Funcionamento e Carta de Habite-
se ao pagamento da ONALT e esse condicionamento legal foi declarado
constitucional pelo Eg. TIDFT, no bojo da Arguig@o de Inconstitucionalidade
n°® 2012002006872-8:

“ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO 6° DA LEI
COMPLEMENTAR DISTRITAL N° 294/2000. EXPEDICAO DE
ALVARA DE FUNCIONAMENTO CONDICIONADO AO
PAGAMENTO DA OUTORGA ONEROSA DE ALTERACAO DE
USO — ONALT. EXIGIBILIDADE QUE CONCRETIZA A FUNCAO
SOCIAL DA CIDADE E DA PROPRIEDADE. REDACAO EM
CONFORMIDADE COM A LEI ORGANICA DO DISTRITO
FEDERAL. ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE
REJEITADA.

1. A ONALT é instrumento de execugéo da politica urbana, instituida
pelo Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/2001) e com condigbes
previstas no Plano Diretor do Distrito Federal e na Lei
Complementar Distrital n° 294/2000, exigivel de beneficiano de
valorizagdo de unidade imobiliéria ocorrida em decorréncia de
alteraco de uso de atividade, constituindo-se, pois, em
contraprestagdo devida ao Poder Publico, em legitimo 6nus
devido pela aquisi¢gdo de um direito.

2. A exigibilidade do pagamento da ONALT em contrapartida a
alteragdo de uso de atividade néo ofende a ordem econdmica, uma
vez que a fungdo social da propriedade é principio a ser por ela
observado, bem como porque a garantia do livre exercicio de
atividade econbmica pode ser restringida por lei, conforme preconiza
o artigo 170 da Constituigdo Federal, cuja redagdo encontra-se
reproduzida no artigo 158 da Lei Orgénica do Distnito Federal.

3. Assim, ndo se tratando de tributo, mas sim de contraprestacdo
devida ao Poder Publico em decorréncia da valonizagdo de unidade
imobilidria ocorrida pela alteragdo de uso de atividade, cujos
recursos auferidos devem ser aplicados com a finalidade de
concretizar a fungdo social da cidade e da propriedade, principal
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verbis:
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objetivo da politica urbana do Distrito Federal, conforme preconiza a
Lei Organica do Distrito Federal em seus artigos 314 e 315, ndo se
verifica a inconstitucionalidade do artigo 6° da Lei
Complementar Distrital n° 294/2000, que condiciona a expedigdo
de alvara de funcionamento ao pagamento da outorga onerosa
de alteragédo de uso.

4. Arguigdo de inconstitucionalidade conhecida e rejeitada.” Grifos
nossos

Nessa mesma toada, existem inuUmeros julgados do TJDFT,

‘MANDADO DE SEGURANCA. DIREITO ADMINISTRATIVO.
ALVARA DE FUNCIONAMENTO. PAGAMENTO DA OUTORGA
ONEROSA DE ALTERAGAO DE USO — ONALT.

1. A exigéncia do pagamento da taxa de Outorga Onerosa de
Alteragcdo de Uso — ONALT como condigdo para concessdo do
alvaréa de funcionamento atende ao disposto no artigo 6° da Lei
Complementar n°294/2000.

2. Recurso voluntano e remessa necessaria providos.”( Apelagédo
Civel Remessa Ex Officio n°® 2009.01.1.193657, 42 Turma Civel
TJDFT, julg. Em 10/04/2013)

“ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. RENOVACAO.
ALVARA. EXIGENCIA. PAGAMENTO. OUTORGA ONEROSA DE
ALTERACAO DE USO. ONALT. CONSTITUCIONALIDADE.

1. A aplicagdo dos principios da razoabilidade e proporcionalidade
ndo tem o conddo de caractenzar a alegada ilegalidade do ato
administrativo, mormente quando evidenciado que a vinculagdo da
expedigdo de Alvara de Funcionamento ao pagamento de
outorga onerosa de alteragédo de uso tem amparo no artigo 6° da
Lei Complementar Distrital n. 294/2000, dispositivo reconhecido
constitucional pelo Conselho Especial desta Corte.

2. Recurso conhecido e provido. Unénime.” ( Apelagdo, Reexame
Necessério n°® 2010.01.1.037234-2, 42 Turma Civel TJDFT, julg. em
19/02/2014)

“ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. ALVARA DE
CONSTRUGAO. MAIS-VALIA. CASSAGAO. LC 294/2000.
RECURSO E REMESSA OFICIAL PROVIDOS. UNANIME.

A alteragdo da destinagdo do imoével estsd condicionada ao
pagamento da valorizagdo decorrente da modificagéo.
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Néq tendo o impetrante conseguido comprovar o pagamento da
‘mais-valia’, licita a cassagdo do alvaré de construgdo”. (TJDFT,
RECURSQO EM MANDADO DE SEGURANCA N° 2000.01.1.058329-
2)

“ADMINISTRATIVO. RECURSO DE APELAGAO E REMESSA DE
OFICIO. MANDADO DE SEGURANGA. EXPEDICAO DE ALVARA
DE FUNCIONAMENTO CONDICIONADO AO PAGAMENTO DA
OUTORGA ONEROSA DE ALTERACAO DE USO - ONALT.
LEGALIDADE.

1. O egrégio Conselho Especial reconheceu a constitucionalidade
do artigo 6° da Lei Complementar Distrital n°® 294/2000,que
condiciona a expedicdo de alvard de funcionamento ao pagamento
da ONALT, no julgamento da Arguigdo de Inconstitucionalidade n°
2012.00.2.006872-8.

2.Ndo héa ilegalidade ou abuso de direito na imposi¢do da
obrigacdo de prévio pagamento de ONALT para fins de
concessdo do alvaré de funcionamento, porquanto se trata de
exigéncia amparada em lei.

3. Remessa de Oficio e Apelagdo Civel conhecidas e providas.”
.(Apelagédo Civel, Reexame Necesséario n° 2012.01.1.1660753, 3%
Turma Civel TUDFT, julg. em 19/02/2014) Grifos nossos

O STJ, no Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga RMS

137 PA 1989/0011931-1 também se manifestou nos seguintes termos:

“ADMINISTRATIVO. LICENCA PARA CONSTRUGAO.
AUTORIZADA A CONSTRUCAO SEM O PREVIO CUMPRIMENTO
DOS REGULAMENTOS ADMINISTRATIVOS PODE SER ELA
REVOGADA OU ANULADA PORQUE DEFERIDA AO ARREPIO
DA LEI, UMA VEZ TRATAR-SE DE AREA CONSIDERADA COMO
DE PRESERVAGAO PERMANENTE PELA LEI MUNICIPAL N.
1721/79. A CONCESSAO DO ALVARA NAS CONDICOES ACIMA
DESCRITAS O DESQUALIFICA COMO ATO GERADOR DE
DIREITO ADQUIRIDO E AFASTA A SUA PRESUNCAO DE
DEFINITIVIDADE. PRELIMINARES REPELIDAS. RECURSOS
IMPROVIDOS.” Grifos nossos

Por sua vez, o Supremo Tribunal Federal também ja enfrentou

a questdo da natureza juridica das outorgas urbanisticas no julgamento do
Recurso Extraordinario 387047-5/SC, da Relatoria do Ministro Eros Grau,

assim ementado, verbis:
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“EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO. LEI N. 3.338/89 DO
MUNICIPIO DE FLORIANOPOLIS/SC. SOLO CRIADO. NAO
CONFIGURAGAO COMO TRIBUTO. OUTORGA ONEROSA DO
DIREITO DE CRIAR SOLO. DISTINGAO ENTRE ONUS, DEVER E
OBRIGAGAO. FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE. ARTIGOS
182 E 170, Ill, DA CONSTITUICAO DO BRASIL.

1.SOLO CRIADO. Solo criado é o solo artificialmente criado pelo
homem (sobre ou sob o solo natural), resultado da construgéo
praticada em volume superior ao permitido nos limites de um
coeficiente de aproveitamento.

2. OUTORGA ONEROSA DO DIREITO DE CRIAR SOLO.
PRESTAGAO DE DAR CUJA SATISFAGAO AFASTA OBSTACULO
AQO EXERCICIO, POR QUEM A PRESTA, DE DETERMINADA
FACULDADE. ATO NECESSARIO. ONUS. N&o hé, na hipbtese,
obrigagdo. Ndo se trata de imposto. Faculdade atribuivel ao
proprietério de imével, mercé da qual se lhe permite o exercicio do
direito de construir acima do coeficiente unico de aproveitamento
adotado em determinada 4rea, desde que satisfeita prestagdo de
dar que consubstancia 6nus. Onde ndo hé obrigagdo ndo pode
haver tributo. Distingdo entre énus, dever e obrigagdo e entre ato
devido e ato necessario.

3.0NUS DO PROPRIETARIO DE IMOVEL URBANO. Instrumento
préprio & politica de desenvolvimento urbano, cuja execugdo
incumbe ao Poder Publico municipal, nos termos do disposto no
artigo 182 da Constituicdo do Brasil. Instrumento voltado a comregéo
de distorgBes que o crescimento urbano desordenado acarreta a
promogéo do pleno desenvolvimento das fungbes da cidade e a dar
concregdo ao principio da fungéo social da propriedade (art. 170, Il
da CB).

4.Recurso extraordinario conhecido, mas néo provido” GN

Extrai-se do aludido julgado, que a aquisigdo do direito a
mudanga do uso do solo esta condicionada a prestagao de contrapartida,
sendo considerado um énus do proprietario do imével, ndo sendo a
ONALT considerada obrigagdo ou tributo. Até o pagamento da
contrapartida, o imével no qual levantada a edificagao simplesmente nao

comportaria o uso alterado, isto & a destinagéo diversa daquela
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originariamente prevista, excepcionada apenas mediante contrapartida do
particular.

Ainda em relagéo ao estudo das outorgas onerosas de
alteracéo de Uso-ONALT e do direito de construir-ODIR, imprescindivel repisar
a orientagdo contida no Parecer Normativo 039/2008-PROMAI/PGDF, que
veio a analisar e condensar, detalhadamente, esses dois institutos, suas
naturezas juridicas, finalidades, objetivos e formas de cobran¢a. Confiram-se
alguns de seus trechos, especialmente aquele que consigna que o MARCO
TEMPORAL para se estabelecer a ONEROSIDADE DA ONALT E O PDOT
DE 1997:

“ (...) Ambas as controvérsias se resolvem pela nogdo de que a
instituicdo da outorga onerosa de alteragdo de uso no &mbito do
Distrito Federal por meio da Lel Complementar n° 17497 estabeleceu
uma transformag¢do do modo como os indices urbanisticos e usos
eram atribuidos ao proprietério. Se, até aquele momento, prevalecia a
regra da gratuidade; com o PDOT/97, passou a valer a regra da
onerosidade...

As outorgas urbanisticas sdo instrumentos de planejamento urbano e de
justa distribuigdo dos beneficios e encargos do processo de urbanizagéo.
As duas fung8es convivem juntas no instituto. Por esse motivo, o carater
oneroso é a regra e a gratuidade, a excegdo. A gratuidade ou a redugéo
do valor da contrapartida é justificada em nome do planejamento urbano.
Somente dessa forma, conciliam-se as duas fungbes da ONALT.

Por essa razdo, cabe assentar que o marco temporal para se verificar
se a alteracdo de uso reveste-se de caréter oneroso é o PDOT/97,
como j4 fol pacificado no Parecer Normativo n° 4?2001’ :

Nessa perspectiva, a Lei Complementar n° 294/2000 tem apenas, em
linguagem civilista, efeitos de propiciar critérios para operar a
liquidagdo de débito no momento do licenciamento, ou, em

terminologia publicista, de regulamentar o PDOT/97, cuja eficacia
estava sob condi¢do suspensiva.

Além disso, o siléncio da lei ndo implica que a alterag&o de uso néo
tenha caréter oneroso. Muito pelo contrério, se a regra é a da
onerosidade, no siléncio da lei, prevalece a regra e ndo a exce¢do.”
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O Parecer Normativo 039/2008-PROMAI/PGDF aborda,
também, item especifico quanto ao MOMENTO DA EXIGENCIA DA
CONTRAPARTIDA, item 06, que vem a ser o MOMENTO DO
LICENCIAMENTO URBANISTICO. Recolhemos, nesta oportunidade, alguns
trechos também elucidativos:

“ .De fato, a alteracdo de uso operada no plano normativo é por si sé

relevante para valonzar o imével, o que deveria atrair desde logo a
exigéncia de contraprestagéo pela outorga (....)

Todavia, dois motivos imp&em a exigéncia da contraprestacdo somente
no momento do licenciamento urbanistico e ndo no momento da
alteragdo de uso no plano normativo (...)

Dessa maneira, a alteragdo de uso e o solo criado operados no plano
normativo devem se realizar no plano dos fatos mediante a utilizagéo
do solo urbano de acordo com o uso urbanistico alterado ou a
utilizagdo do solo criado, o _que somente ocorrerd por meio do
cumprimento de um 6nus urbanistico no licenciamento urbanistico

(o)

A fim de se obter uma justa distribuigdo dos beneficios das alteragbes de
uso, as formas de célculo da contraprestagdo devida nos casos da
ONALT e da ODIR devem considerar também a valorizagdo imobiliania
entre o tempo da alteragdo de uso no plano normativo e a sua
concretizagdo no licenciamento urbanistico(...)"” GN

Assim, é inconteste que a alteragdo do uso do solo urbano
opera-se, primeiramente no plano normativo e depois no plano fatico. E a
correspondente vantagem/beneficio usufruida pelo particular, que tem o uso
original de seu imdvel alterado/estendido em detrimento dos demais € que faz
surgir a obrigatoriedade de contrapartida pelo proprio beneficiario (6nus

urbanistico).

N&o restam duvidas de que o pagamento da outorga € onus
que deve ser atendido pelo proprietario/lempreendedor/beneficiario a fim de
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que ele adquira o direito a alteragdo de uso do seu imével. Ndo é
compulsério, repita-se, mas sim ato voluntario do particular interessado,
que pode ou ndo adquirir o direito a alteragdo de uso. Caso deseje
adquirir o direito, deve necessariamente arcar com o énus de efetuar a
contraprestagdo. Caso ndo deseje adquirir tal direito, nada havera de
arcar em relacéo a ONALT.

A CONDICAO LEGAL, portanto, para a concretizagido da
alteragé@o/extensdo de uso do imével é o correspondente PAGAMENTO da
outorga. Sem esse pagamento, ndo ha que se falar em uso
alterado/estendido, uma vez que a obrigagdo de pagamento s6 nasce com a
definicéo legal da area passivel de alteragéo e a faculdade do interessado em

dela se beneficiar, realizando o 6nus urbanistico que Ihe compete.

O momento da exigéncia da contrapartida (ONALT), apés a
legislagédo especifica permitir o uso alterado, é no licenciamento urbanistico

que no caso das unidades imobilidrias pré-existentes (LC 294/00 e LC
902/2015), se da quando o interessado requer o alvara de construgao/licenga
de funcionamento da atividade, consoante os termos do Parecer 039/2008-
PROMAI/PGDF, ja citado anteriormente.

Como se viu, a aquisi¢gdo do direito a mudanga do uso do solo
esta condicionada a prestagdo de contrapartida, no caso, o pagamento do
valor referente a outorga (6nus — comportamento que se deve adotar para
alcangar determinada vantagem, que consiste na aquisi¢éo ou conservagéo de

um direito).

Tem-se, assim, que, até o pagamento da contrapartida, o
imével no qual levantada a edificagdo simplesmente ndo comportaria o uso

alterado, isto é, a destinagdo diversa daquela originariamente prevista na
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norma de zoneamento, excepcionada apenas mediante contrapartida do
particular.

2 — Aspectos especificos do caso retratado

Como asseverado anteriormente, no caso do parcelamento
denominado Residencial Jardim dos Eucaliptos, a gleba era originariamente
rural (PDOT 92), tendo o PDOT de 97 alterado o uso para urbano,
determinando, inclusive, a onerosidade das alteragdes de uso previstas para o
terreno vigentes até a data de publicagdo desta Lei Complementar (art. 30,

transcrito anteriormente).

Portanto, em 2001 quando o interessado deu entrada no
processo administrativo de parcelamento do solo urbano estava ciente da
vigéncia das novas regras instituidas pelo PDOT/97 sobre a onerosidade da

alterag@o de uso pretendida.

Como se disse alhures, apesar de o PDOT/97 ter alterado o
uso da gleba rural para urbana, e isso € inconteste, o interessado né&o ficou
obrigado a utilizar a gleba com o uso alterado. A utilizagéo da terra com o novo
uso é mera faculdade. Caso ele ndo quisesse utiliza-la com o novo uso nada

teria que pagar em termos de outorga.

Contudo, quis o interessado empreender na localidade uma
atividade essencialmente urbana (parcelamento do solo para fins urbanos),
gerando um novo aproveitamento econdmico da gleba, atraindo, assim, um
énus urbanistico a reclamar a respectiva contrapartida para a aquisigéo do

direito ao uso do bem de forma alterada.

Consoante disposto anteriormente, o Parecer Normativo
039/2008-PROMAI/PGDF, vinculante a toda a Administragéo, entendeu que a
aquisigdo do direito & mudanga de uso esta condicionada a contrapartida

financeira da ONALT. _
Fotha n° d{figﬁ b o
Proceeso 09 _.O__ - s, OJ—
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Com o PDOT/97, a alteragdo de uso de rural para urbano se
deu no plano normativo e somente com o pagamento da outorga no

momento da aprovacdo do projeto de parcelamento é que se efetivara, no
plano féatico, o uso alterado (inciso IV,§ 1° do art 176 do PDOT vigente).

E o fato de inexistir, no momento presente, legislagéo
especifica que disponha sobre os critérios diferenciados de cobranga da
ONALT, no caso da alterag&o de uso rural para urbano, conforme determinado
pelo § 2° do art. 176 do PDOT/2009, com a atualizagéo da LC 854/2011, ndo
afasta a obrigagdo de pagamento da contrapartida pelo interessado, apenas
posterga a momento posterior a liquidagdo desse débito (prego
publico/ONALT).

Admitir-se, portanto, a aprovagdo do projeto de
parcelamento do solo, no caso, cuja area era rural e com o PDOT/97 passou
a ser urbana, sem o pagamento do prego publico correspondente a
ONALT, significa negar a sua natureza de instrumento de controle urbanistico,
tornando-o absolutamente imprestavel ao fim a que se destina, anulando-o
enquanto instituto juridico. O pagamento do valor referente a outorga onerosa
de alteragdo de uso ndo é uma mera divida do particular frente ao Estado.
Repita-se, € uma contrapartida do particular privilegiado em seu acervo
patrimonial & custa da diminuigdo do correspondente no patriménio da
coletividade. Sem o pagamento da contrapartida, o Distrito Federal arcaria
sozinho com esse Anus, prejudicando, em ultima andlise, todo um processo de
urbanizagéo, a prépria cidade e populagéo envolvida. Situagéo essa que néao

se pode compactuar, até com base na vedagéo de enriquecimento ilicito.

Dai porque a lei fixa o momento da aprovagéo do projeto de
parcelamento como efetivagéo (concretizagéo) da pretendida alteragé&o de uso

(rural para urbano), com o pagamento da respectiva outorga, como medida de
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justa distribuicdo dos beneficios decorrentes da valorizacdo imobilidria havida

para os respectivos beneficidrios.

O Parecer Normativo 039/2008-PROMAVPGDF, que, em
outras, dispds:

‘que o fato de a alteracdo de uso ter ocorrido antes da
regulamentacdo do procedimento para a cobran¢ca da ONALT néo
afasta o direito de o DF exigir a contrapartida pelo particular; que de
acordo com a lei, o momento da exigibilidade da contraprestagdo pela
alteragdo de uso é a concessdo de alvaréd de construgdo ou de
funcionamento; que o termo inicial para efeitos de alteragdo de uso é a
aprovagédo do PDOT de 1997, através da Lei Complementar 17, de 28 de

janeiro de 1997”.aN

O direito, repise-se, estda previsto na legislagdo (LODF/97,
PDOT/2009, LC 854/2012), mas o recolhimento dos valores devidos n&o
pode, ainda, ser efetuado enquanto ndo editada lei especifica
regulamentando os critérios diferenciados indicados no § 2° do art. 176 do
PDOT.

E o art. 266 do PDOT vigente determinou que essa
regulamentagdo fosse elaborada pelo érgéo gestor do planejamento urbano e
territorial no prazo maximo de 01 (um) ano apds a sua publicagéo, o que nao
ocorreu até o momento. Dai a imperiosa necessidade de urgente
requlamentac@o pela SEGETH, sob pena de engessamento de todos os
processos de aprovagdo de parcelamento em curso, inclusive, o dos presentes

autos.

E o fato de o paragrafo Unico do art. 266 do PDOT vigente ter
determinado que “até a aprovacdo das leis especificas indicadas no caput,
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prevalece a legislagdo em vigor’ ndo mitiga essa urgéncia na regulamentacao,
uma vez que, no caso vergastado, a prevaléncia da legislagdo em vigor indica
a obrigatoriedade de pagamento da ONALT. Portanto, esse dispositivo legal
ndo tem o conddo de afastar a incidéncia da ONALT, como alegado pelo
interessado, na medida em que a legislagdo em vigor remanesce prescrevendo
0 pagamento da outorga nos casos de alteragdo de uso do imével, tanto pelo
PDOT de 1997 quanto pelo PDOT de 2003 e alteragdes.

Destarte, parece-nos assistir razédo a AJL/SEGETH quanto a
intelecgdo adotada na Nota Técnica 530.000.170/2016 (fls. 1208/1218).

I
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Diante de todo o exposto, conclui-se que:

1- O marco temporal para a incidéncia da ONALT,
relativamente a alteracdo de uso (de rural para urbana) é o PDOT de 1997
(arts. 49/52), consoante entendimento consolidado no Parecer Normativo
039/2008-PROMAI/PGDF.

2 - O particular interessado detentor de uma gleba rural
alterada para urbana pelo PDOT/97, que optou por realizar um parcelamento
do solo para fins urbanos (em 2001, quando ja vigentes as novas regras),
estava ciente de que tais atividades atraiam o dever de pagar a ONALT,
mesmo que néo fosse possivel, naquele momento, recolher os valores devidos
por falta de normas legais que apontassem os procedimentos, forma de

célculo, base de célculo, aliquotas/percentuais relativos ao prego publico, etc.
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3 - Ainda que a regulamentagdo da matéria — forma de
cobranga e calculo da ONALT no caso especifico da alteragdo de uso rural
para urbano — ndo tenha sido feita até o momento, o direito. do Distrito Federal
a contrapartida pelo uso alterado ja existia precedentemente a LC 854/12
(LODF, PDOT/97, Parecer Normativo 039/2008-PROMAI/PGDF). A cobranga e
o respectivo recolhimento é que sdo postergados para momento posterior,

devido a inexisténcia de regulamentagdo especifica.

4 — Necessaria urgente regulamentagdo pela SEGETH da
forma de cobranga da ONALT (caput do art. 266 do PDOT/2009), observando-
se os critérios diferenciados dispostos no § 2° do art. 176 do PDOT vigente.

5 — Enquanto ndo regulamentada a forma de cobranga e,
consequentemente, efetivada a alterag@o de uso pretendida, pelo recolhimento
do valor devido, resta obstada a aprovagéo do projeto de parcelamento, com
fundamento no entendimento adotado no corpo deste opinativo, no Parecer
Normativo 039/2008-PROMAI/PGDF e na legislagdo de regéncia (LODF,
PDOT/97, PDOT/2009, notadamente o seu inciso IV do § 1° do art. 176).

E o Parecer.

A considerag&o superior.

Brasilia, 21 de outubro de 2.016.

Lﬁ%ﬂmaﬁ R
ARIA LUISA/B. PESTANA GUIMARAES
Procuradora do Distrito Federal
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GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DO DISTRITO FEDERAL
Gabinete da Procuradora-Geral

Procuradoria Especial da Atividade Consultiva

PROCESSO Ne: 260.017.932/2001
INTERESSADO: BDC Planejamento Urbano Faar:, JL ol  Mais9760
ASSUNTO: Aprovagao proposta A e

Hr ks tr'.:g’ _Q_ 0 WQ /.9_'. i i‘i‘/ . ,3 o/
MATERIA: Urbanistica Rubrica: Ve -

e

APROVO O PARECER N° 0968/2016 — PRCON/PGDF, exarado
pela ilustre Procuradora do Distrito Federal Maria Luisa B. Pestana Guimaraes.

Em o2/ (O 12016.

MARIA JULIA FERREIRA CESAR
Procuradora- f
Procuradoria Especial da Atividade Consultiva

De acordo.
Restituam-se os autos a Secretaria de Estado de Gestdo do

Territério e Habitagcdo do Distrito Federal, para conhecimento e providéncias

pertinentes.

Em 31 WO po1e.

=3

KARLA APARECIDA DE SOUZA MOTTA
Procuradora-Geral Adjunta para Assuntos do Consultivo

“Brasilia — Patriménio Cultural da Humanidade”



GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL
PROCURADORIA GERAL DO DISTRITO FEDERAL

| I Procuradoria Especial da Atividade Consultiva

Cota de Aprovagdo SEI-GDF - PGDF/GAB/PRCON

PROCESSO N°: 00390-00001525/2018-35
MATERIA: Urbanistico

APROVO O PARECER N° 278/2018 PRCON/PGDF, exarado pelo ilustre Procurador do
Distrito Federal Helder de Araujo Barros.

MARIA JULIA FERREIRA CESAR
Procuradora-Chefe

De acordo.

Para subsidiar novas analises por esta Casa Juridica a respeito do assunto versado no
opinativo em apreco, deve o CENTRO DE ESTUDOSlesta Procuradoria-Geral proceder as devidas
anotagdes no sistema de consulta de pareceres, a fim de registrar a alteracdo do entendimento
anteriormente adotado por ocasido da emissido do Parecer n2 968/2016 — PRCON/PGDF.

Restituam-se os autos a Secretaria de Estado de Gestdo do Territorio e Habitagdo do
Distrito Federal, para conhecimento e providéncias.

PAOLA AIRES CORREA LIMA
Procuradora-Geral do Distrito Federal

Documento assinado eletronicamente por MARIA JULIA FERREIRA CESAR - Matr.0140689-2,
Procurador(a)-Chefe, em 11/06/2018, as 18:17, conforme art. 62 do Decreto n® 36.756, de 16 de
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setembro de 2015.
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setembro de 2015.
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verificador= 8790357 c6digo CRC= 8BB31206.
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