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TRIBUNAL DE CONTAS DO MUNICIPIO DE SAC PAULO

GABINETE DO CONSELHEIRO Eduardo Tuma
Excelentissimo Senhor Conselheiro
Ref.: TC/007420/2025

Representacao em face da aplicagao retroativa da Lei Municipal 18.175/2024, que
alterou os indices utilizados para o calculo de CEPACs - Certificados de Potencial
Adicional de Construcgao

1. INTRODUGAO

Trata-se de Relatério Conclusivo de Representagao, nos termos do art. 2°, § 2°, da Resolugao

TCMSP n° 18/2019, apresentada pela vereadora KEIT LIMA, em face da aplicagao retroativa da
Lei Municipal 18.175/2024, que alterou os indices utilizados para o calculo de CEPACs -

Certificados de Potencial Adicional de Construgao (peca 01).

Em atendimento ao oficio de comunicacdo expedido por ordem do Conselheiro Relator (pega

04), a Origem apresentou Manifestagao Prévia na pecga 07.

Em cumprimento a determinacao do Conselheiro Relator (peca 09), passa-se a analise da
representacao, limitada a abrangéncia do objeto representado, por forga do principio da
adstricdo, em atendimento a determinagdao expedida pelo Pleno, no acérdao proferido no
julgamento do TC n° 72-000.418.15-95, durante a 2.9222 Sessao Ordinaria, ocorrida em
10.05.2017".

2. ANALISE

2.1. llegalidade na aplicagao retroativa da Lei Municipal 18.175/2024 aos detentores de
Certificados de Potencial Adicional de Construgao — CEPACs

Argumentos da Representante (peca 1)

'[...] ACORDAM, ademais, a unanimidade, em determinar a cientificagdo do presente Acérdao a Secretaria Geral, a Assessoria Juridica de
Controle Externo e a Subsecretaria de Fiscalizagdo e Controle deste Tribunal, a fim de que se atenham a abrangéncia do objeto no curso da
instrugéo processual, em observancia ao principio da adstricéo, previsto expressamente no artigo 492 do Novo Cdédigo de Processo Civil, de
aplicagdo subsidiaria no ambito desta Corte de Contas, cujo teor é o que segue: "Art. 492. E vedado ao juiz proferir decisdo de natureza
diversa da pedida, bem como condenar a parte em quantidade superior ou em objeto diverso do que Ihe foi demandado." [...]
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Em 25 de julho de 2024, o Municipio de Sao Paulo sancionou a Lei n. 18.175, que
dentre outras disposigdes, alterou a Lei Municipal n. 13.769/2004, majorando em
30% os indices adotados para o célculo da quantidade de CEPAC necessario para
aquisi¢ao de Area Adicional de Construcéo.

O Certificado de Potencial Adicional de Construgao - CEPAC, como é sabido, é
um titulo emitido pelo Poder Municipal e vendido em leildo, que é utilizado para
pagamento de contrapartida para outorga de potencial construtivo adicional dentro
das Operagdes Consorciadas.

A partir da alteragdo da legislacdo, a emissdo de novos CEPACs ficou mais
atrativa aos investidores, visto que houve 0 aumento do seu valor comercial, diante
da majoragdo do adicional construtivo em 30% para empreendimentos em
Operagbdes Urbanas Consorciadas - OUC, também localizados em eixo de
estruturacao da transformacao urbana.

Ocorre que, a alteragao legislativa motivou diversos pedidos feitos junto a segunda
representada, SP-URB, de detentores de CEPACs emitidos em data anterior a
promulgac¢ao da nova lei, portanto, considerando a tabela existente até entao.

Isso tem ocasionado, por uma interpretagdo equivocada dos representados, a
aplicagao retroativa da nova lei a tais titulos, que foram emitidos em data anterior
a sua publicacéo.

A aplicacao retroativa da lei, contudo, além de causar dano ao patriménio publico
e ensejar o enriguecimento ilicito dos detentores dos titulos mais antigos, viola o
proprio sistema que rege e garante a lisura do procedimento licitatorio.

Pelo principio da irretroatividade, as leis passam a ter efeitos a partir de sua
promulgacao, tendo aplicabilidade, portanto, a partir de tal momento. Logo, as leis
nao atingem fatos ou atos passados, praticados quando em vigéncia outras
normas.

Além disso, a lei, nos termos do art. 06° da LINDB, deve respeitar o ato juridico
perfeito e o direito adquirido.

Uma vez que os titulos foram adquiridos por leildo, antes da majoragéo levada a
efeito pela Lei 18.175/2024, obviamente, a legislacéo que a eles se aplica é aquela
vigente a época de sua aquisigao, até mesmo porque o valor pelo qual tais titulos
foram negociados ndo levava em consideragdo um percentual maior de direito de
construgao.

Dessa forma, logicamente, a aplicagao retroativa da lei beneficia os titulares dos
CEPACs emitidos antes de julho de 2024, uma vez que Ihes confere um direito de
construgao maior do que possuiam.

Nao bastasse, tais individuos séo totalmente passiveis de serem individualizados,
tornando a lei aprovada uma lei de efeitos concretos, direcionados, o0 que enseja
a sua inconstitucionalidade, dado o carater geral que ela deveria ter.

Além disso, certamente, a contrapartida esperada pela venda de CEPACs pelos
representados sera menor, haja vista que por eles foi pago um preco inferior
aquele que eles passarao a ter em razao da aplicagao retroativa da lei, o que
causa, ainda, lesao aos cofres publicos.

[...] (peca 1, fls. 01/03)
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Manifestacao prévia da Origem (peca 07)

A Geréncia de Operagdes Urbanas da SP Urbanismo afirmou que (fls. 03/05):

Em atencdo ao questionamento contido na Documentagdo Complementar,
documento127447342, informo que intencdo da Lei n° 18.175/24 é sobretudo
adequar os territérios da operagao urbana ao projeto de cidade proposto pelo
Plano Diretor, Lei 16.050/2014, considerando que a operacgao urbana Faria Lima,
promulgada em momento anterior ao Estatuto das Cidades (Lei Federal n°
10.257/2001) nao dispunha de um plano urbano previamente concebido, mas tao
somente de um conjunto de obras originadas a partir da interpretagéo técnica do
adensamento que seria produzido, complementado posteriormente pelas medidas
mitigadoras impostas pelo licenciamento ambiental.

Porém, o que nos parece suscitar o presente questionamento é alteracdo de
certidao ja emitida, portanto de Cepac que ja estdo vinculados a determinado
terreno e que por algum motivo, justificado pelas condicionantes acima expostas,
necessitam de alteragédo da categoria de uso, ou buscam o incentivo de majoragao
do fator de conversdo, quando situados nas areas identificadas na Lei, como
corredores de transporte publico ou localizadas no entorno de estagdes de trem e
metrd, incorporando os beneficios descritos na lei.

Ratificamos nosso entendimento prévio contido no Encaminhamento
(111392830), anterior a publicacdo do Decreto Municipal 64.112 de 2025 sobre a
regularidade da alteracdo de Certidbes ja emitidas, uma vez que prevista na Lei
15.519/15 e regulamentada pelo decreto n°® 60.435/2021. A lei 18.175/24, bem
como seu decreto regulamentador n® 64.112 de 2025 apenas trouxeram incentivos
que, ao nosso ver, cabem tanto aos novos empreendimentos quanto aos que
ainda estdo em fase de aprovagao de projeto junto ao érgao licenciante, desde
que néo tenha sido obtido seu Auto de Conclusao.

No que diz respeito a certiddo de Pagamento de Outorga Onerosa em CEPAC
expedida pela SPURBANISMO e sua alteragcdo, convém esclarecer que: a
Certiddo nao representa uma aquisigao definitiva de potencial construtivo para
empreender em algum lote. Ela representa uma adesao a Operacao Urbana, com
uma reserva (provisoéria) do potencial adicional que sera pago com os CEPAC -
tal como ocorre, por exemplo, com um empenho orgamentario numa contratagao
publica. S6 ha uma aquisicao definitiva, nos termos da legislagdo, com a emissao
do Auto de Conclusdo, quando a utilizagdo dos CEPAC para a aquisicao do
potencial se torna definitiva, ndo sendo mais possivel alteracdo ou desvinculacéo

Além disso a alteragao de Certidoes é pratica da SP Urbanismo desde 2012,
posteriormente consolidada no Decreto Municipal n® 60.435 de 2021 em face da
necessidade de maior flexibilidade para adequagao das propostas de adesao as
operagdes urbanas as condicionantes e constantes alteragbes da legislacao e das
politicas publicas que dificultam a adaptagcdo do mercado imobiliario as novas
realidades impostas.

Pela leitura do Decreto n® 53.094/12, parece-nos clara a acepcado de que se
aplicam, ao pedido de alteragao da certidao, as regras vigentes na data do referido
pedido, independentemente se benéficas ou prejudiciais ao empreendedor e aos
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seus objetivos (claro que, se for mais prejudicial do que benéfica, o empreendedor
tendera a néo solicitar a alteragéo). O caput do art. 36 € expresso neste sentido,
ao prever que os pedidos "serdo analisados de acordo com a legislagao vigente
na data do protocolo do pedido". E o §2° do referido artigo evidencia a
possibilidade do "pedido de alteragao envolver potencial adicional de construcéo".

[..]

A disposicdo legal contempla explicitamente a possibilidade de alteracdo das
certiddoes ja emitidas, para considerar as novas regras introduzidas pela Lei
municipal n°® 18.175/24, desde que ja nao tenha sido emitido o auto de conclusao.

Portanto, quando o empreendedor requer a alteracdo da certiddo, ndo se trata
retro acao dos efeitos da lei e sim da alteragdo dos termos da aquisicdo que,
segundo a lei, ainda n&o é definitiva e pode ser alterada para que esta siga a nova
disciplina legal da Operacado Urbana. A mutabilidade dos termos da aquisicao,
conforme salientado, encontra-se expressamente prevista no art. 19, §7°, da Lei
municipal n° 18.175/24

O questionamento em tela ja foi objeto de pareceres de SMUL-ATAJ,
documento125481519 e da PGM - Procuradoria Geral do Municipio, documento
12649015 que convergem no mesmo entendimento acima exposto.

Em complemento, destacamos que a afirmagao de que a majoragao dos indices
de conversao de CEPAC em 30%, exclusivamente para os iméveis localizados na
areas de influéncia dos eixos, provocara prejuizos ao Erario, carece de uma
analise mais cuidadosa e consistente, uma vez que, de sua aplicacdo podem
ocorrer diversas situagdes tais como: a devolugdo de area construida adicional
nao utilizada para estoques da operagéo urbana para revenda; a desvinculagao
de CEPAC excedentes com pagamento de multa para posterior revinculagao a
outro empreendimento, respeitados os prazos de caréncia, etc.

A Procuradoria Geral do Municipio (PGM), acerca do tema, manifestou que (fls.11/13):

[...] No caso em analise, a Lei municipal n® 18.175/24, dentre outras medidas,
alterou os parametros de correlagao entre o numero de CEPACs e a quantidade
de potencial adicional construtivo adquiridos, de forma que com a mesma
quantidade de titulo um empreendedor passou a poder adquirir mais potencial
adicional — valendo registrar que, segundo destacado pelos 6rgaos técnicos da
SP-Urbanismo, embora a nova lei tenha previsto tal beneficio, ela também previu
alguns 6nus para o empreendedor.

Pela leitura do Decreto n° 53.094/12, parece clara a acepgao de que se aplicam,
ao pedido de alteracao da certidao, as regras vigentes na data do referido pedido,
independentemente se benéficas ou prejudiciais ao empreendedor e aos seus
objetivos (claro que, se for mais prejudicial do que benéfica, o empreendedor
tendera a nao solicitar a alteracado). O caput do art. 36 é expresso neste sentido,
ao prever que os pedidos "serdo analisados de acordo com a legislagao vigente
na data do protocolo do pedido". E o §2° do referido artigo evidencia a
possibilidade do "pedido de alteragao envolver potencial adicional de construcéo".

E, ainda que tal normativo trouxesse alguma duvida, ela teria sido eliminada com
o art. 19, §7°, da Lei municipal n® 18.175/24, que dispde:
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§7° As Certiddes de Outorga Onerosa em CEPAC ja emitidas poderao ser
alteradas considerando os dispositivos da presente Lei, desde que nao tenha sido
emitido o Certificado de Conclusdo do empreendimento.

A disposicao legal, portanto, contempla explicitamente a possibilidade de
alteragdo das certiddes ja emitidas, para considerar as novas regras introduzidas
pela Lei municipal n® 18.175/24, desde que ja nao tenha sido emitido o auto de
concluséo.

E, obviamente, as regras de decretos e outros diplomas infralegais devem ser
interpretadas conforme a lei.

Ainda no que diz respeito a certiddo de vinculagcao de CEPACs expedida pela
SPUrbanismo e sua alteracdo, convém um esclarecimento. A certiddo nao
representa uma aquisi¢ao definitiva de potencial construtivo para empreender em
algum lote: ela representa uma adesao a Operacao Urbana, com uma reserva
(provisoria) do potencial adicional que sera pago com os CEPACs -- tal como
ocorre, por exemplo, com um empenho orgcamentario numa contratagcido publica.
S6 ha uma aquisigao definitiva, nos termos da legislacdo, com a emissao do auto
de conclusao, quando a utilizagdo dos CEPACs para a aquisicao do potencial se
torna definitiva, ndo sendo mais possivel alteracdo ou desvinculacao.

Portanto, quando o empreendedor requer a alteragao da certidao, nio se trata de
uma 'nova aquisicdo’, ou de uma 'desvinculagdo' seguida de uma 'nova
vinculagao', como aventado no primeiro parecer juridico da SP-Urbanismo, e sim
da alteragao dos termos da aquisigao -- que, segundo a lei, ainda ndo é definitiva
e pode ser alterada -- para que esta siga a nova disciplina legal da Operacao
Urbana. A mutabilidade dos termos da aquisi¢do, conforme salientado, encontra-
se expressamente prevista no art. 19, §7°, da Lei municipal n® 18.175/24. A
desvinculagdo de CEPACSs, nos termos do art. 37 do Decreto n® 53.094/12, por
sua vez, pressupde a utilizacdo dos CEPACs em outro imével (a desvinculagéo,
portanto, ocorre no caso de utilizagdo dos referidos CEPACs em lote diverso), o
que nao ocorre no caso em analise.

As demais questbes ventiladas nas manifestagdes precedentes dizem respeito ao
mérito da norma legal que possibilitou que titulares de CEPACs se valham dos
beneficios previstos no novo diploma legal, mais especificamente dos novos
parametros de conversdo. A primeira manifestacdo do 6rgao juridico revelou
contrariedade com tal possibilidade prevista na Lei municipal n® 18.175/24,
enquanto a manifestagdo mais recente entendeu que as alteracbes seriam
tecnicamente justificaveis, com fundamento nas informacgdes dos 6rgaos técnicos.
Trata-se de um conflito de visbes, cuja resolu¢ao nao se insere nas competéncias
desta Procuradoria.

Parece-nos ndo haver, no processo, elementos que possam indicar uma
inconstitucionalidade da norma municipal apenas pelo fato de beneficiar titulares
de CEPACs, em certas hipoteses e condi¢gdes. Poderia haver indicio de
inconstitucionalidade (por violagao ao principio da impessoalidade) se a lei tivesse
sido editada com o Unico e exclusivo intento de beneficiar certas pessoas, e nao
houvesse nenhum outro fundamento para as novas regras. As manifestagées dos
o6rgaos de SP Urbanismo, contudo, apresentam fundamentos técnicos para as
alteragdes, e ndo nos compete avalizar tais argumentos, seja por falta de
atribuicao, seja por falta de expertise.
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De todo modo, convém lembrar que novas leis, em geral, visam a redistribuicao
de direitos e deveres entre os atores sociais. Portanto, ndo é incomum que, apés
uma lei, um conjunto determinado de pessoas saia beneficiado. E isso é
especialmente verdadeiro no dmbito do direito urbanistico: uma alteracdo num
zoneamento, por exemplo, pode importar valorizacdo significativa de
determinados iméveis numa regiao.

[...] (sem grifos).

Analise da Coordenadoria

Em suma, a Representante alega que a LM n° 18.175/2024, que alterou a LM n° 13.769/2004,
teria majorado em 30% os indices adotados para o célculo da quantidade de Certificados de

Potencial Adicional de Construgdo — CEPACs para aquisi¢cao de area adicional de construcgao.

Tal alteragédo seria irregular, por configurar aplicagdo retroativa da lei, violando ato juridico
perfeito e direito adquirido, além de beneficiar os titulares de CEPACs emitidos antes da vigéncia
da LM n°® 18.175/2024. Alega ainda que a aplicagao retroativa da lei causou dano ao patriménio

publico e ensejou enriquecimento ilicito aos detentores de titulos mais antigos.

Afirma ainda que a lei aprovada seria de efeitos concretos direcionados, visto que os individuos

seriam passiveis de serem individualizados, o que ensejaria sua inconstitucionalidade.

O dispositivo impugnado pela Representante é o art. 13, § 6°, VI da LM n° 13.769/2004, com
redacao dada pela LM n° 18.175/2024-

Art. 13 - Os proprietarios de imoéveis ndo desapropriados e contidos no interior do
perimetro da presente operacao poderao usufruir dos seguintes incentivos:

[...]

VI - Para efeito do calculo da quantidade de CEPAC necessario para aquisi¢ao
de Area Adicional de Construgao, aos fatores da Coluna A da TABELA 1 do Art.
8° da presente Lei, serdao majorados em 30% (trinta por cento); (grifos nossos).

De inicio, cabe destacar que os CEPACS sao “[...] valores mobiliarios emitidos pela Prefeitura

do Municipio de Sao Paulo, por intermédio da SP Urbanismo e utilizados como meio de
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pagamento de Contrapartida para a outorga de Direito Urbanistico Adicional dentro do perimetro

de uma Operacgédo Urbana Consorciada.”

Como os titulos sdo negociados na Bolsa de valores — BOVESPA, em mercado de balcéo e no
mercado secundario, via corretoras, sujeitam-se a riscos e oscilagbes de mercado, podendo
tanto se valorizar, como desvalorizar. E dentre os riscos inerentes, esta a possibilidade de
alteragao das condicdes referentes as Certiddbes de Outorga Onerosa em CEPAC, conforme
preveem os artigos 19, § 7°, da LM n° 18.175/2024 e 36 do DM n° 53.094/12, nessa ordem:

Art. 19 §7° As Certiddes de Outorga Onerosa em CEPAC ja emitidas poderao ser
alteradas considerando os dispositivos da presente Lei, desde que nado tenha sido
emitido o Certificado de Conclusdo do empreendimento.

Art. 36. Os eventuais pedidos de alteracdo da certiddo expedida pela SP-
Urbanismo, no ambito da Operagao Urbana Consorciada Faria Lima, dos quais
constem mudangas de parametros urbanisticos e/ou de natureza de potencial
adicional de construgdo, serdo analisados de acordo com a legislacdo vigente na
data do protocolo do pedido. (Redagao dada pelo Decreto n® 60.435/2021)

Da leitura dos dispositivos, cabe destacar que a mudanga da condicdo de uma Certidao de
Outorga Onerosa em CEPAC depende de pedido do interessado (ndo é automatica), o
pedido deve ser anterior a emissdo do certificado de conclusao do empreendimento

respectivo e deve observar a legislagao vigente na data do protocolo do pedido.

Com efeito, a retroatividade de lei posterior a LM n° 13.769/2004, que altera as condi¢des das
CEPACS, esta prevista na legislagao e nao viola direito adquirido ou ato juridico perfeito, eis que
tais situagdes néo sao afetadas pela LM n° 18.175/2024, pela faculdade do pedido de alteragao
das condi¢cdes das CEPACS e pelo fato do pedido ser anterior a emissao do certificado de

conclusao do empreendimento respectivo.

Quanto a alegacgao de enriquecimento ilicito por parte titulares de CEPACs emitidos antes da
vigéncia da LM n° 18.175/2024, nao se sustenta pela propria natureza dos titulos, que sao

negociados em bolsa e sujeitos a riscos e oscilagdes de mercado, como a possibilidade de

2 https://prefeitura.sp.gov.br/web/sp_urbanismo/w/cepac/19456
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alteragdo das condi¢des referentes as Certiddes de Outorga Onerosa em CEPAC ou até a

desvalorizagao da regido dos iméveis de referéncia.

No que tange a alegagédo de dano ao patriménio publico com a aplicagao retroativa da LM n°
18.175/2024, tampouco ha evidéncias nesse sentido, uma vez que os titulos sdo regulados pelo
mercado, sendo negociados pela lei da oferta e da procura e, conforme ja exposto, a
retroatividade de lei posterior a LM n° 13.769/2004, que altera as condi¢des das CEPACS, esta

prevista na legislagao.

Por fim, quanto a alegagao de que a LM n° 18.175/2024 seria uma lei de efeitos concretos
direcionados, cabe sublinhar que a lei se aplica de maneira genérica a todos que se enquadrarem
nas hipodteses reguladas. Conforme bem pontuado pela PGM no Parecer PGM/CGC n°
126249015 (fls. 12/13 da pega 07):

Parece-nos nao haver, no processo, elementos que possam indicar uma
inconstitucionalidade da norma municipal apenas pelo fato de beneficiar titulares
de CEPACs, em certas hipoteses e condi¢gdes. Poderia haver indicio de
inconstitucionalidade (por violagédo ao principio da impessoalidade) se a lei tivesse
sido editada com o Unico e exclusivo intento de beneficiar certas pessoas, e nao
houvesse nenhum outro fundamento para as novas regras. As manifestagées dos
orgaos de SP Urbanismo, contudo, apresentam fundamentos técnicos para as
alteracdes [...]

De todo modo, convém lembrar que novas leis, em geral, visam a redistribuicao
de direitos e deveres entre os atores sociais. Portanto, ndo é incomum que, apés
uma lei, um conjunto determinado de pessoas saia beneficiado. E isso €&
especialmente verdadeiro no ambito do direito urbanistico: uma alteragdo num
zoneamento, por exemplo, pode importar valorizacdo significativa de
determinados imoveis numa regido. [...]

Por todo o exposto, € improcedente o item.
3. CONCLUSAO

Diante da analise realizada, conclui-se, em sede de Relatério Conclusivo, pela improcedéncia

da representacao.
E o que se submete & elevada apreciacéo de Vossa Exceléncia.

Sao Paulo, em 19/09/2025
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DOUGLAS R. O. FRANCO
Auditor de Controle Externo
Coordenadoria IX
DANIEL ARAUJO FERREIRA DA SILVA3
Supervisor de Controle Externo substituto
Coordenadoria IX
CARLOS RICHELLE SOARES DA SILVA
Coordenador Chefe
Coordenadoria IX
De acordo,
RAFAEL VALVERDE ARANTES
Secretario de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo
3 Supervisor de Controle Externo em indisponibilidade legal no momento da assinatura.
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