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RESUMO

A operagdo urbana consorciada é um instrumento de politica urbana introduzido no
ordenamento juridico brasileiro pelo Estatuto da Cidade. Caracteriza-se pela disposicdo a
intervencdo urbanistica e a regulagdo do mercado imobilidrio e resulta na execucao de um
plano urbanistico flexivel, em que hd concessio de beneficios e recebimento de
contrapartidas, mediante concertacao publico-privada, e participa¢do, em todo o processo,
da sociedade civil. Sua natureza juridica € a de procedimento e o seu conteido confere-lhe
o carater de empreendimento urbano. Operagdes estrangeiras e outros modelos de
operacoes no Brasil ofereceram inspiracio a criacdo do instrumento. H4 vicios que podem
acometer a operagdo urbana consorciada, especialmente desvios de finalidade e
valorizacdo excessiva € ndo combatida das localizagdes. Mas ha medidas orientadas a
evitar a ocorréncia desses vicios, tais como a adequada definicdo da drea da operacdo, a
realizacdo de pequenas intervengdes e de obras de interesse social, € o incentivo a gestdao
democratica e ao controle pela sociedade civil.

Palavras-chave: operacdes urbanas, Estatuto da Cidade, operacao urbana consorciada.

iii



ABSTRACT

Joint urban operation is an urban policy instrument introduced in the Brazilian legal system
by the “City Act”. It is defined by urban intervention and land property market regulation
and results in the execution of a flexible urban plan, in which there are benefits provided
and returned, through public-private partnerships, and the participation of all interested
citizens throughout the process. Its legal nature is that of a procedure, characterized as an
urban enterprise due to its content. Foreign operations and other types of Brazilian
operations have inspired the creation of this instrument. There are flaws which may hinder
joint urban operations, especially their misuse of purpose and the uncurbed overvalue of
the locations. But there are measures to impede the occurrence of these flaws, such as a
proper delimitation of the operation area, small interventions and social interest works, and
the encouragement of democratic management and control by the civil society.

Keywords: Urban operations, City Act, joint urban operations.
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INTRODUCAO

O direito urbanistico € disciplina de formagdo recente, que demanda estudo e
desenvolvimento no Brasil, sobretudo porque determinante do espacgo habitdvel e, portanto,
gerador de implicagdes absolutamente relevantes e proximas a vida de cada cidadao.

O objeto do presente trabalho insere-se no tema global do direito urbanistico.
Pretende-se examinar a operacdo urbana consorciada, um instrumento de intervengao
urbanistica adotado no ordenamento juridico nacional pelo Estatuto da Cidade (art. 4°, VI,
“p”, e art. 32).

A relevancia do assunto decorre do fato de a operacao urbana consorciada
configurar-se como alternativa potencialmente vantajosa ao urbanismo, diante da redugdo
quantitativa das funcdes do Estado. Isso porque, devido ao seu cardter concertado, a
operacdo urbana consorciada é capaz de representar uma das respostas sobre como manter
e fortalecer o Estado e a funcdo publica do urbanismo.’

Ademais, a operagdo urbana consorciada pode configurar-se uma necessidade
diante da realidade contemporinea, em que a capacidade de investimentos, gestdo e
controle pelo Estado também ¢é reduzida.”

Nesse contexto, a participacdo da sociedade civil na formulacdo e na
implementacdo do instrumento pode servir de contraponto a ampla submissdo do espaco
habitdvel ao mercado.

Inclusive, o mercado vem agindo livremente nesse espaco em face do déficit de
controle e de planejamento publicos (ou, em ultima andlise, do déficit de regulacdo publica
da organizacgao espacial). Como concluiu Odete MEDAUAR, “parece que os governantes

brasileiros em geral sentem ojeriza por planejamento e por planos; por vezes, estes sdo

! “Nas reflexdes sobre a evolucio das fungdes do Estado, tem-se discutido acerca da determinagdo
do que é publico, do que pertence a esfera puiblica, e que conduz a consideracdo do ‘quanto de Estado’
admite hoje a sociedade. Cabe tratar de como deve ser o Estado, isto &, refletir, no contexto de diminui¢do
quantitativa do Estado, acerca de como o Estado se mantém e se fortalece. E isso se produz, em minha
opinido, através da integracio da sociedade com o Estado.” FONT Y LLOVET, Tomi4s. Desarrollo reciente
de los instrumentos de la administracién consensual en Espafia. In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo
(coord.). Uma avaliacao das tendéncias contemporaneas do Direito Administrativo, 2003, p. 364,
traducdo livre.

> “Em uma época em que a capacidade regulatéria de investimento do Estado se acha, muito
particularmente no que tange aos Estados superendividados da periferia e da semiperiferia capitalistas,
bastante reduzida, adotar modelos menos centralizadores e rigidos de planejamento nfo é apenas uma op¢ao

ideolégica: é uma necessidade econdmica e politica”. SOUZA, Marcelo Lopes. Mudar a cidade: uma
introducao critica ao planejamento e a gestao urbanos, 3. ed., 2003, p. 53.



elaborados, mas raramente sao alplicaldos”.3 Assim, a operacdo urbana consorciada pode
traduzir-se em alternativa regulatéria e de urbanificacao.

Mas parece que o principal fator de importancia do tema da operacdo urbana
consorciada, que justifica o seu exame, € a condi¢do de caos, concentracdo e desigualdade
urbanas no Brasil, derivados do crescimento demografico vertiginoso e desordenado,
caracteristico da segunda metade do século XX.

Diante dessa situagdo, a operacao urbana consorciada emerge mais uma vez como
alternativa, especialmente (reitere-se) em virtude da diminuida capacidade atual de
investimento de recursos publicos.

Frise-se que para o desenvolvimento do trabalho parte-se do pressuposto de que
nao é possivel compreender o direito urbanistico e seus instrumentos sem o prévio
conhecimento do processo de urbanizagdo, do desenvolvimento dos métodos e tendéncias
do urbanismo e, em tempo, das normas que precederam a ordem vigente (especialmente
em relagdo 2 disciplina normativa da operagdo urbana consorciada).*

Assim, a metodologia envolveu a consulta e organizacao de dados e o estudo da

N

literatura especializada relativamente a urbanizacdo, ao urbanismo, a experiéncias
concretas de utilizacdo de operagdes urbanas, e a evolucdo do tratamento juridico
dispensado ao tema. Como se vé, propde-se uma metodologia que ndo pode deixar de
atentar para a interdisciplinaridade, na condi¢do de caractere necessdrio do direito
urbanistico.’

Por tudo isso, o primeiro capitulo do trabalho trata da contextualizagcdo técnico-
juridica das operacOes urbanas. Haverd a exposicio de métodos e concepcdes do
urbanismo, que demonstram a evolucdo dessa ciéncia. A partir disso serd possivel aferir o
contexto das operacdes, situadas no que se chama de urbanismo operacional-concertado
(mescla das concepgdes do urbanismo operacional e do urbanismo concertado).

Ao final desse capitulo mostra-se o aparecimento de novos métodos do urbanismo

(participativo, de gestdo e de comunicagdo), remissiveis as operagdes urbanas e que

propdem, respectivamente, (i) a consideracdo, pelo urbanista, da dinamica social, mediante

3 MEDAUAR, Odete. Diretrizes Gerais. In: MEDAUAR, Odete, ALMEIDA, Fernando Dias
Menezes de (coord.). Estatuto da Cidade: Lei 10.257, de 10.07.2001, comentarios. 2. ed., 2004, p. 29.

* «Q direito urbanistico ndo é matéria simples, e sim complexa, mas ha um método infalivel para
ndo o entender nunca: consiste em entrar diretamente no estudo da normativa vigente, prescindindo das suas
transformagdes, da sua regulacio por outras normas que lhe tenham precedido.” PARADA, Ramén. Derecho
urbanistico general, 2007, p. 21, tradug@o livre.

> MEDAUAR, Odete. Caracteres do Direito Urbanistico. Revista de Direitos Difusos. Direito
Urbanistico e qualidade de vida nas cidades, v. 2, 2000, p. 133.



a participacdo popular e o compartilhamento das decisdes publicas, (ii) a observacdo e o
aproveitamento, pelo Poder Publico, do mercado imobiliario, e (iii) o desenvolvimento da
aptiddo da cidade para atrair novas empresas e investimentos. Também h4 mencdo ao
advento de novas concepgdes de cidade: as cidades-globais e as cidades corporativas, que
traduzem apreciacdes sistematizadas da cidade como centro decisério mundial e da
fragilidade da ordenacdo das cidades em face das decisdes das grandes empresas.

O segundo capitulo tratard das dimensdes juridicas e da conceitua¢ao da operacao
urbana consorciada. Adiante-se que o presente trabalho sugere um conceito proprio para o
instrumento, em virtude da verificagcdo da insuficiéncia do conceito fornecido pelo Estatuto
da Cidade.

O terceiro capitulo propde-se ao exame da disciplina e do desenvolvimento da
operacdo urbana consorciada, a partir de um roteiro fundamentado nas disposi¢des do
Estatuto da Cidade. Em seguida, e no quarto capitulo, sdo apresentados outros institutos,
inclusive do direito estrangeiro, que serviram de inspiracdo a configuracdo atual da
operacao urbana consorciada.

Por fim, o quinto capitulo destina-se a enfrentar a problemadtica sécio-juridica
atinente as operacdes urbanas consorciadas, a partir do exame de vicios e de perspectivas

de adequacgdo da operacio as diretrizes da politica urbana.



CAPITULO 1. O CONTEXTO DAS OPERACOES URBANAS

I.1. QUESTAO DE ORDEM

A compreensdo das operacdes urbanas pressupde o conhecimento do contexto em
que se inserem. Para tanto, revela-se indispensavel apresentar, ainda que de forma breve,
as circunstancias da recepcao juridica do urbanismo e os conceitos fundamentais de direito
urbanistico, que permitiram a configuracdo da operacdo urbana consorciada tal qual
concebida pelo ordenamento juridico brasileiro.

Por outro lado, é relevante notar que o contexto em que as operagdes urbanas
estdo inseridas origina-se de processos historicos e socioecondmicos de significativas
transformagdes, que resultaram em fendmenos juridicos, urbanos e urbanisticos
caracteristicos.

Tais resultados serdo objeto de exame na segunda parte desse capitulo, com a
seguinte ressalva epistemolégica: muito embora a literatura especializada® apresente
métodos e concepc¢des do urbanismo, vinculados a periodos histéricos e a modelos
socioecondmicos de Estado (liberal, social e neoliberal), o presente trabalho limita-se a
fixar os principais pontos de transformag¢do do urbanismo, que orientaram a pratica de
operacdes urbanas. Essa proposta decorre de uma convic¢do, relacionada a rejeicdo de
teses que admitem uma histéria universal, seja do Estado, seja do urbanismo.’

E por isso que, no presente trabalho, as atengdes estardo voltadas para técnicas,
métodos e concep¢des do urbanismo, diante das quais as operagdes urbanas admitem
alguma referéncia. Nao haverd ponderacdes entre esses fendmenos e supostos momentos

histéricos e modelos socioecondmicos, a ndo ser para rejeitar eventuais correlacoes.

® Cf. CORREIA, Fernando Alves. O plano urbanistico e o principio da igualdade, 1989;
ALVES, Aladr Caffé. Planejamento metropolitano e autonomia municipal no direito brasileiro, 1981;
JACQUOT, Henri, PRIET, Francois. Droit de I’urbanisme, 4. ed., 2001.

7 Por exemplo, é evidente que a histéria do Brasil ndo acompanhou as vicissitudes europeias, ainda
que as narrativas histdricas tendam para uma padronizacdo. Assim, ndo € cabivel narrar algo como “no
Brasil, durante o periodo do Estado liberal...”; trata-se de rejeitar concepg¢des universalizantes e eurocéntricas
da histéria (e, por conseguinte, do urbanismo). Nesse sentido, cf. LANDER, Edgardo (org.). A colonialidade
do saber: eurocentrismo e ciéncias sociais. Perspectivas latino-americanas, 2005; BLAUT, James M.
The Colonizer’s Model of the World: geographical diffusionism and eurocentric history, 1992. Ainda
no que tange aos modelos socioecondmicos, considera-se que a sua perfeita compreensdo sofre uma
limitacdo, pois a definicdo desses modelos privilegia a forma politico-econdmica e ideoldgica predominante
na sustentacdo do modo de producdo capitalista, em detrimento da movimentag@o prépria do capitalismo no
sentido de sua reprodugdo e permanéncia. Para uma outra proposta de periodiza¢do do capitalismo, cf.
AGLIETTA, Michel. Régulation et crises du capitalisme — L’expéricente des Etats-Unis, 1982.



L.2. A SISTEMATIZACAO JURIDICA DO URBANISMO NO BRASIL

A expressdao “‘urbanismo” € utilizada para fazer referéncia a um ramo do
conhecimento que se manifesta a0 mesmo tempo como técnica, como arte®, como politica9
e, principalmente, como ciéncia.

A constituicio do urbanismo como ciéncia'® resultou do desenvolvimento de
técnicas e métodos para anélise, criacdo e, sobretudo, melhoria dos espagos habitaveis, em
especial das cidades'', de forma a acompanhar o problema da urbanizacao descontrolada.'?

Assim, o urbanismo € a arte, a ciéncia e a politica fisico-social dos espacgos
habitéveis."? Organiza-se tendo por foco de investigacdo e objeto de acdo a melhoria e a
adequacdo do espaco fisico as necessidades humanas. Especificamente quanto ao tema do
presente trabalho, trata-se da ci€ncia a que pertence o instrumento da operacdo urbana
consorciada.

No Brasil, a doutrina'* reconhece a importancia do urbanismo como fend6meno
proprio do final da década de 1920, periodo em que se iniciaram os debates a respeito do
tema e em que foi produzido o Plano Agache do Rio de Janeiro e o Plano Prestes Maia de

Sa@o Paulo. A introducido do tema na pauta de discussdes ndo parece ter sido casual, uma

¥ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Introducio ao direito ecolégico e ao direito
urbanistico, 1975, p. 51.

? “O urbanismo pode ser entendido, em quarto lugar, como politica. Neste sentido, é o conjunto
articulado de objectivos e de meios de natureza piblica, com vista a ocupagdo, uso e transformacao racional
do solo”. CORREIA, Fernando Alves. Manual de direito do urbanismo, vol. I, 2001, p. 43. Ainda: “O
urbanismo ndo é somente uma disciplina cientifica, mas também uma atividade de interesse geral que permite
delimitar espacos da vida cotidiana dos cidaddos. Foi assumido pelas entidades publicas e constitui uma
‘politica piblica’”. JACQUOT, Henri, PRIET, Francois. Droit..., 4. ed., 2001, p. 6, tradug@o livre.

' SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro, 5. ed., 2008, p. 27.

" Fala-se das cidades em especial porque também é preciso admitir o exercicio do urbanismo em
espacos habitaveis rurais. Nesse sentido, MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro, 13. ed.,
2003, p. 492; MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Introducao..., 1975, p. 60.

2 “Emprega-se o termo ‘urbanizac¢io’ para designar o processo pelo qual a populagdo urbana
cresce em propor¢do superior a populacdo rural. Nao se trata de mero crescimento das cidades, mas de um
fendmeno de concentracdo urbana. A sociedade em determinado pais reputa-se urbanizada quando a
populacdo urbana ultrapassa 50%. Todos os paises industrializados sdo altamente urbanizados. Por isso, um
dos indices apontados pelos economistas para definir um pais desenvolvido estd no seu grau de urbanizacio”.
SILVA, José Afonso da. Direito..., 5. ed., 2008, p. 26.

" A definicdo é adaptada de MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Introducio..., 1975, p. 54.

" LEAL, Rogério Gesta. Direito urbanistico: condices e possibilidades da constituicio do
espaco urbano, 2003, p. 22; TOBA, Marcos Mauricio. Do Plano Diretor. In: MEDAUAR, Odete,
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coord.). Estatuto da Cidade: Lei 10.257, de 10.07.2001,
comentarios, 2. ed., 2004, p. 240.



vez que a ocasido era de incremento da taxa de urbaniza¢do no palis.15

Com efeito, até aquele momento do inicio do século XX, o destino ou o modelo
das cidades ou dos espagos habitdveis ndo era foco de significativa preocupacio estatal, e
as intervengdes publicas eram limitadas a pequenas localizagdes.

Mas essa conduta de relativa abstencdo correspondia, de certo modo, as
necessidades da época; afinal, o Brasil era um pais de populacdo predominantemente rural.
Era constituido de vilas e cidades pequenas, em sua maioria.'® As exigéncias relacionadas
aos espacos habitdveis coincidiam com aquelas do ambito agricola, com a mao-de-obra e
as propriedades agricolas. Essas circunstancias dirigiram o interesse governamental para o
ruralismo."’

De todo modo, uma vez inserido no centro das discussdes, o urbanismo foi

assumido como fungdo publica e recebeu sistematizacio pelo Direito.

[.2.1. O urbanismo como fung¢do publica

Discute-se na doutrina sobre a possibilidade de particulares deterem a fungdo
urbanistica como um todo. Mas predomina o entendimento no sentido da competéncia do
poder publico em termos de urbanismo, sendo cabivel alguma atuagdo dos particulares,
sempre norteados por diretrizes oriundas do poder publico. Em verdade, a propria
execucdo das determinacdes do urbanismo compete muitas vezes aos particulares.'®

Essa competéncia publica decorre da insuficiéncia da atuacdo da livre iniciativa
privada (em outras palavras, da autorregulacdo pelo mercado) para dar conta de organizar
satisfatoriamente as localizacdes nos espacos habitdveis, de modo a tornar-lhes aptos a
cumprir suas fun¢des de moradia, seguranca, abastecimento, higiene, saneamento, lazer,

circulagdo, trabalho.

' “Se o indice de urbaniza¢io pouco se alterou entre o fim do periodo colonial até o final do
século 19 e cresceu menos de quatro pontos nos trinta anos entre 1890 e 1920 (passando de 6,8% a 10,7%),
foram necessarios apenas vinte anos, entre 1920 e 1940, para que essa taxa triplicasse passando a 31,24%”.
SANTOS, Milton. A urbanizac¢io brasileira, 1993, p. 22.

' Cf. os dados apresentados por SANTOS, Milton. A urbanizacdo..., 1993, p. 21.

17 Consulte-se, a respeito do povoamento e do ruralismo, PRADO JUNIOR, Caio. Evolucao
politica do Brasil, 1977, p. 209 e s.

'8 Exemplificativamente, para uma critica da pratica do urbanismo por particulares, consulte-se
PARADA, Ramoén. Derecho..., 2007, espec. p. 66 e s.; no sentido do urbanismo como fung¢ado publica, citem-
se FERNANDEZ, Antonio Carceller, Instituciones de derecho urbanistico, 2. ed., 1981, p. 336; e s.;
MEIRELLES, Hely Lopes, Direito..., 13. ed., 2003, p. 491 e s.



Para que haja tal organizagdo, € indispensdvel a atuacdo (regulacdo) estatal, seja
mediante regulamentacdo das condutas (em especial da construgdo civil), seja mediante
intervencdo direta no espago.

Isso porque o mercado imobilidrio € imperfeito, apresentando falhas que
demandam a atuacdo do poder publico, e que ndo permitem o seu funcionamento de forma
autorregulatoria. 19

Mais ainda, o mercado imobilidrio manifesta um conjunto de falhas peculiar: ha
monopdlios naturais, informagdes assimétricas, problemas de coordenacao. Sobretudo, no
caso do mercado imobilidrio, ha externalidades que impedem a otimizacdo do bem-estar
social, e falhas derivadas especialmente da existéncia de bens destinados ao uso comum
(bens publicos), voltados ao atendimento de necessidades coletivas. Dessas falhas resultam
um sistema de precos distorcidos e deseconomias de aglomeragao.

Os bens publicos sdo elementos que geram falhas de mercado pois ficam a
disposi¢do de uma coletividade de individuos sem que sua produc¢do seja financiada por
todo integrante beneficiado. Sendo assim, a produgdo desses bens ndo recebe incentivos
econdmicos e nao pode ser aferida de acordo com um sistema de pregos.

Como consequéncia, o mercado autorregulado nio é capaz de produzir esses bens
em quantidade e qualidade suficientes ao atendimento da demanda. Ou seja, ainda que
esses bens correspondam a valores de uso, em grande parte ndo servem como valores de
troca (ou mercadorias).

A adequada organizacdo dos espacos habitdveis depende da existéncia de uma
variedade de bens publicos, tais como ruas, pragas, escolas, hospitais, aterros sanitdrios e o
proprio potencial construtivo de cada terreno. Essa dependéncia torna imprescindivel a
atuacio estatal.

Por outro lado, a utilizacdo das localizagdes nos espagos habitdveis é uma
atividade que gera externalidades sociais. Significa dizer que os agentes privados
geralmente ndo consideram os custos ou beneficios sociais das suas acdes, tornando

ineficiente a regulacdo pelo mercado em regime de exclusividade.”

1% «0 mercado imobilidrio urbano é um dos mais imperfeitos de que se tem noticia”. PINTO,
Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade, 2. ed., 2010, p. 47.

20 «“Toda vez que determinada atividade econdmica tiver externalidades sociais, sejam positivas ou
negativas (respectivamente, beneficios ou maleficios), o mercado ndo serd um elemento organizador
eficiente, pois nesses casos o mercado ndo é capaz de recompensi-las ou compensi-las”. SALOMAO
FILHO, Calixto. Regulacio da atividade econdomica (principios e fundamentos juridicos), 2. ed., 2008, p.
33. Lembre-se que externalidades sdo os efeitos produzidos por uma rela¢do juridica a sujeitos que ndo
participam dessa relacdo.



Assim, as decisoes individuais ou de grupos dentro de uma coletividade, no que
diz respeito ao aproveitamento do espacgo, trazem consequéncias positivas e negativas para
outros integrantes desta coletividade e, evidentemente, para a propria coletividade como
um todo; mas o beneficio ou o custo dessas consequéncias ndo € adequadamente
absorvido. Ha sub-oferta de bens geradores de externalidades positivas e super-oferta de
bens geradores de externalidades negativas.

Nao € dificil imaginar exemplos dessas consequéncias. Basta lembrar das relagoes
impactantes entre adensamento urbano e trifego de veiculos, ou entre salubridade e
infraestrutura urbana em geral. A internalizacdo desses efeitos ou externalidades mediante
regulacdo estatal (sem desconsiderar a existéncia de falhas do poder publico na regulacdo)
€ que permite a retomada da eficiéncia econdmica, pois a internaliza¢do fard com que os
agentes privados considerem ao menos parte dos custos sociais das externalidades em sua
atuacao.

E essa também a razdo para a regulacio estatal do mercado imobilidrio, tal como

indicado por Csaba DEAK:

Otimizag¢ao individual dos padrdes de asssentamento — que € tanto quanto
a regulacdo pelo mercado pode alcancar — frequentemente cria
‘externalidades negativas’, que crescem com as altas densidades. Em
aglomeracdes urbanas isso resulta em densidade de edificagdes, que
ofuscam umas as outras, em déficit de capacidade da infraestrutura
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urbana e assim por diante, de modo que o “6timo social”, apesar da
dificuldade na sua definicdo, encontra-se obviamente abaixo do “6timo
individual”. Isso se torna precisamente uma das principais razdes para o
zoneamento, um conjunto de regulamentos acerca dos padrdes de
assentamento das aglomeracOes urbanas. Na prética, portanto, um
conjunto de regras de zoneamento e cddigos de construcao impde limites
a intensidade do uso da terra, na forma de indices que relacionam
miximos permitidos, o nimero mdximo de pessoas (na qualidade de
trabalhadores, residentes ou consumidores) por piso construido, a altura
maxima da construgdo, etc., que sao restritivos no que diz respeito ao que
resultaria da otimizagdo individual — essa é a verdadeira razdo de sua
existéncia.”!

*' “Individual optimization of the pattern of settlement — that is as much as market regulation can
achieve — frequently creates 'negative externalities' the likelihood of which increases with higher densities. In
urban agglomerations it may result in densely packed buildings overshadowing each other, in undercapacity
of urban infrastructure and so forth, so that the social 'optimum' even though of rather impossible definition
as such, lies obviously below the individual optima. This becomes precisely one of the main issues land use
zoning, a set of regulations regarding the patterns of settlement in urban agglomerations, is concerned with.
In practice, therefore, a whole range of regulations contained in zoning by-laws and building codes impose
limits on the intensity of land use in the form of maximum allowed plot ratio, maximum number of persons (in
the capacity of workers, residents, or consumers) per built floorspace, maximum height of building, etc., that
are likely to be restrictive with respect to what would result from individual optimization — the very reason of
their existence.” DEAK, Csaba. Rent theory and the price of urban land — Spatial organization in a
capitalist economy, mimeo, 1985, p. 210, traducio livre.



Uma justificativa para a atuacdo urbanistica estatal reside nessas falhas do
mercado imobilidrio, bem como na verificacdo da existéncia de técnicas capazes de
corrigi-las a0 menos em parte.

Mas nao se trata de afirmar que os problemas derivados da utilizagao dos espagos
habitdveis e o corriqueiro fracasso no seu enfrentamento sido resultado da falta de
intervencdo ou de planejamento estatal, exclusivamente. Esse diagndstico, apesar de
comum, nao corresponde a realidade.

Ainda que o mercado imobilidrio necessite de regulacdo estatal, é preciso
reconhecer os defeitos do excesso dessa regulacdo, que em geral e para 0s espagos
habitaveis se traduzem por exigéncias demasiadas e o consequente encarecimento e
elitizacdo das localiza¢des.”” Também é necessario considerar o que se conhece por falhas
do poder publico na regulacdo, tais como a captura regulatéria, a busca de objetivos
particulares dos governantes, a negociacdo de votos, os custos de transacdo nas decisoes
publicas e novamente a existéncia de informagdes assimétricas.

Além disso, € preciso reconhecer virtudes do mercado na organizacdo das
localizagdes dos espacos habitdveis, especialmente a sua dinamicidade, em contraposi¢ao a
burocracia e as restrigoes estatais.”

Diante desse panorama, pode-se reconhecer a predomindncia estatal na funcao
urbanistica. Ou seja, h4 um minimo de urbanismo que necessariamente compete ao poder
publico, para que haja o aproveitamento dos espagos habitdveis de forma 6tima (diante da
incapacidade da autorregulacdo pelo mercado). Dai a defesa do urbanismo como uma
fungio publica, tal como preconizado por Eduardo Garcia de ENTERRIA e Luciano Parejo

ALFONSO:

A localizag@o de uma cidade, sua configuragdo concreta, sua magnitude
maior ou menor, sua disposi¢do, seu funcionalismo e sua ordem, ndo sdo,
em absoluto, nem podem ser, em nossa complexa civilizagdo, questdes
privadas, no sentido de pertencerem ao exclusivo circulo de interesse dos
proprietarios do solo; sdo mais bem questdes coletivas primdrias, que
interessam a toda a coletividade enquanto tal, visto que condicionam a
vida comunitédria e pessoal de maneira direta e postulam consequéncias

2 “Exigéncias excessivas encarecem o preco das unidades produzidas, excluindo do mercado
parcela significativa da populag@o de baixa renda”. PINTO, Victor Carvalho. Direito..., 2. ed., 2010, p. 60.

3«0 potencial das formas espontineas de urbanizagdo tem sido ressaltado tanto por defensores do
livre mercado quanto por tedricos identificados com a esquerda politica. No primeiro caso, valorizam-se os
loteamentos e condominios privados, acompanhados de suas regras urbanisticas autdbnomas, como forma
vidvel de construcdo da cidade. No segundo, valorizam-se os assentamentos informais, criados pela
populacdo de baixa renda, cuja regularizac¢io e urbanizagdo é defendida, assim como uma maior liberdade no
uso das edificagdes ja construidas”. PINTO, Victor Carvalho, Direito..., 2. ed., 2010, p. 22.



imediatas a respeito da existéncia, extensio e disposicdo de uma série de
servigos publicos inequivocamente tais (vias publicas, transporte coletivo,
servigos de salubridade, servicos de educacio e assisténcia social, lugares
de lazer, abastecimento de &4gua, eletricidade, telefones, etc.). Poucas
questdes coletivas de mais vulto e, portanto, poucas também a respeito
das quais estd justificada uma competéncia ptblica, que atue de forma
principal e diretamente e ndo pela via indireta de mera limitacdo da
liberdade privada.”*

O ordenamento juridico brasileiro reconhece a necessidade de se tratar o
urbanismo como uma funcio publica, tal como serd exposto adiante. E o instrumento da
operacdo urbana consorciada reafirma essa necessidade, mas também proporciona espaco

para a atuacgdo da iniciativa privada.

1.2.2. O direito urbanistico

Somente a partir da verificacdo de que o urbanismo deve ser tratado como uma
fungdo publica € que se torna possivel falar num direito urbanistico, enquanto disciplina
juridica especifica. Carlos Ari SUNDFELD justifica essa conclusdo ao reconhecer que o
direito sempre se ocupou, em alguma medida, da regulamentacdo dos espacos habitdveis,
mas as questdes urbanas ndo soavam impertinentes ao direito civil ou ao direito
administrativo a ponto de demandarem acolhida autdnoma.*

Assim, para que houvesse a sistematizacdo da disciplina, foi necessdrio o
deslocamento, para o ambito estatal, de decisdes quanto ao destino das localizagdes do

26 . ~ .
espaco urbano™, sobretudo em virtude do aumento da populagdo no meio urbano e dos

* “La localizacion de una ciudad, su configuracion concreta, su magnitud mayor o menor, su
disposicion, su funcionalismo y su orden, no son, en absoluto, ni pueden ser, en nuestra compleja
civilizacion, hechos privados, en el sentido de que pertenezcan al exclusivo circulo de interés de los
propietarios de suelo; son mds bien hechos colectivos primdrios, que interesan a la colectividad entera en
cuanto tal, puesto que condicionan su misma vida comunitaria y personal de manera directa y a la vez
postulan consecuencias inmediatas respecto a la existencia, extension y disposicion de una serie de servicios
publicos inequivocamente tales (vias piiblicas, transportes colectivos, servicios higiénicos y sanitdrios,
servicios de ensefianza y asistencia social, lugares de esparcimiento, dotacion de agua, electricidad,
teléfonos, etc.). Pocos hechos colectivos de mds bulto y, por tanto, pocos también respecto de los cuales esté
Jjustificada una competencia publica, que actiie por modo principal o directo y no por la indirecta de la mera
limitacion de una libertad privada de principio.” ENTERRIA, Eduardo Garcia, ALFONSO, Luciano Parejo.
Lecciones de derecho urbanistico, I, 1979, p. 98-99, tradug@o livre.

% SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suas diretrizes gerais. In: DALLARI, Adilson
Abreu, FERRAZ, Sérgio (coord.). Estatuto da Cidade (Comentarios a Lei Federal 10.257/2001), 3. ed.,
2010, p. 46.

* “Conquanto as normas urbanisticas tenham antepassados ilustres (regulamentos edilicios,
normas de alinhamento, as leis de desapropriacdo, etc.), seria um anacronismo pensar em um direito
urbanistico anterior ao século XX. O direito urbanistico é o reflexo, no mundo juridico, dos desafios e
problemas derivados da urbanizacdo moderna (concentragdo populacional, escassez de espago, polui¢do) e
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problemas dai decorrentes.

Nesse contexto, o direito urbanistico pode ser conceituado, dentre outras
propostas e resumidamente, como o ramo do direito publico’’ que impde a disciplina
fisico-social dos espacos habitéveis.”

Essa disciplina deve estar orientada por finalidades coletivas, impressas nos
principios que orientam o direito urbanistico (e, por conseguinte, as operagdes urbanas
consorciadas).

O primeiro desses principios é o do urbanismo como fun¢ao publica, tal como ja
apontado acima; outros principios que podem ser citados sdo o da remissdo ao plano, o da
equidade (em especial quanto a mais-valias, beneficios e encargos resultantes da execugdo
do urbanismo), o da gestdo democratica da cidade, o das fun¢des sociais da cidade e o da
funcdo social da propriedade.”

Por outro lado, a disciplina fisico-social dos espagos habitdveis deve ter em vista a

efetivacdo das fungdes da cidade.™

1.2.3. O regime constitucional e o Estatuto da Cidade

O direito urbanistico brasileiro recebeu disciplina constitucional em 1988, quando
o urbanismo foi definido uma competéncia estatal e funcao publica.

Tais novas circunstancias estdo determinadas especialmente no art. 30, VIII, que
impde aos Municipios a competéncia de promover o adequado ordenamento territorial; no
art. 21, XX, que atribui a Unido a competéncia para instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano; no art. 23, III e VI, associados aos arts. 216 e 225, que dispdoem

sobre a competéncia comum de protecdo do patrimonio histdrico, artistico, cultural e

das idéias da ciéncia do urbanismo (como a de plano urbanistico, consagrada a partir da década de 30). Estes
foram os fatores responsdveis pelo paulatino surgimento de solugdes e mecanismos que, frente ao direito civil
e ao direito administrativo da época, soaram impertinentes ou originais e que acabaram se aglutinando em
torno da expressdao ‘direito urbanistico’”. SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto... In: DALLARI, Adilson
Abreu, FERRAZ, Sérgio (coord.). Estatuto..., 3. ed., 2010, p. 46.

z SILVA, José Afonso da. Direito..., 5. ed., 2008, p. 50.
8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, Introducao..., 1975, p. 60.

¥ Cf. CAVALLAZZI, Roséngela Lunardelli. O estatuto epistemoldgico do direito urbanistico
brasileiro: possibilidades e obsticulos na tutela do direito a cidade. Revista Magister de Direito Ambiental
e Urbanistico, n. 13, ago./set. 2007, p. 35; SILVA, José Afonso da. Direito..., 5. ed., 2008, p. 45.

% Lembrem-se as quatro principais fun¢des da cidade, sistematizadas por LE CORBUSIER

(Planejamento urbano, 3. ed., s.a., p. 65 e s.) e integradas a “Carta de Atenas”: habitar, circular, trabalhar e
recrear.
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natural, e do meio ambiente; e no art. 182, caput, de dispde sobre a execugdo pelo poder
publico municipal da politica de desenvolvimento urbano, com o objetivo de “ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes”.

A Constitui¢do atribui um papel implicito e fundamental ao direito urbanistico,
que € o de regular a politica fisico-social dos espagos habitdveis.’' Nao ¢ por outra razao
que a disposi¢ao constitucional de linhas do direito urbanistico encontra-se no capitulo “Da
politica urbana”, dentro do titulo relativo a ordem econdmica.

A politica urbana, na concep¢do oferecida por Jean LOJKINE, € “produto de
contradi¢cdes urbanas, de relagdes entre diversas forgcas sociais opostas quanto ao modo de
ocupacio ou de producdo do espaco urbano”.*

Essas forcas sociais sao opostas porque disputam o uso de recursos escassos, que
sdo as localizacdes nos espagos habitaveis. Nesse contexto, a missao da politica urbana €
definir as condi¢des de acesso aos bens publicos e privados de que dispdem os espagos
habitdveis, organizando a proximidade e a intensidade de usos e definindo a densidade das
aglomeragdes.>

Significa dizer que a politica urbana pretende a harmonizacdo das diversas
demandas, bem como o pleno desenvolvimento das func¢des sociais do todo (da cidade) e
das partes (de cada propriedade em particular), por meio da regulacido, uma vez que, como
ja se adiantou, ndao se afigura possivel o crescimento urbano organizado quando
desassociado da intervencio estatal.*

Mas é importante ressalvar que a politica urbana ndo se confunde com o
urbanismo. Em verdade, a politica urbana é uma dimensdo da atuacdo estatal, composta
por um conjunto de decisdes e agdes, enquanto o urbanismo traduz-se por um conjunto de
técnicas de que dispde o poder publico para implementar a politica urbana. Nao ha
coincidéncia entre os conceitos na medida em que a politica urbana pode ndo se valer das

;. . 2 . s 3
técnicas do urbanismo €, at€ mesmo, contrariar oS seus principios. 5

3 SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto... In: DALLARI, Adilson Abreu, FERRAZ, Sérgio
(coord.). Estatuto..., 3. ed., 2010, p. 49.

210J KINE, Jean. O Estado Capitalista e a questdao urbana, 1981, p. 180.

3 “Os dois grandes campos de atuacdo da politica urbana sdo a localizacio dos equipamentos
publicos e a regulamentagdo da construgdo civil”. PINTO, Victor Carvalho. Direito..., 2. ed., 2010, p. 43.

34 SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto... In: DALLARI, Adilson Abreu, FERRAZ, Sérgio
(coord.). Estatuto..., 3. ed., 2010, p. 54.

¥ PINTO, Victor Carvalho. Direito..., 2. ed., 2010, p. 42.
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Ainda de acordo com Jean LOJKINE, a politica urbana compde-se de trés
dimensdes: uma dimensdo planificadora, uma dimensdo operacional (de intervengdo no
espaco urbano) e uma dimensao dita propriamente urbanistica, “que condensa, materializa
e mede [...] os efeitos sociais — no espaco — do par planificagdo urbana/operacdes de
urbanismo”.*

As trés dimensdes da politica urbana ligam-se aos institutos basicos pelos quais a
Constitui¢do define a regulacdo dos espacgos habitdveis: trata-se do plano diretor, da funcao
social da propriedade, conformada pelos planos urbanisticos®’, e dos instrumentos de
intervencao.

O plano diretor é um diploma de natureza legislativa e competéncia municipal,
que deve estabelecer os objetivos a serem atingidos pela politica urbana, os prazos e as
metas para atingimento desses objetivos e as formas e competéncias de atuacdo no
Municipio. Além disso, o plano diretor deve estipular diretrizes para o desenvolvimento
urbano municipal, que levem em conta as especificidades locais.

A Constituicao apresenta o plano diretor como instrumento bdsico da politica de
desenvolvimento e expansao urbana (art. 182, § 1°), mas isso nao significa dizer que as
demais espécies de plano, e o préprio processo de planejamento, sejam de menor
importancia. Em verdade, os planos em geral (isto é, os planos federais, estatuais,
municipais especiais, regionais, setoriais, etc.) sdo instrumentos fundamentais para a
politica urbana, pois sdo o modo primdrio de sua institui¢do; e o planejamento, por sua vez,

configura o préprio processo de tomada de decisdes atinentes 2 politica urbana. ** *°

% LOJKINE, Jean. O Estado..., 1981, p. 181.
37 PINTO, Victor Carvalho. Direito..., 2. ed., 2010, p. 24.

z

*# O planejamento é o instrumento da politica urbana para tomada de decisdes no campo do
urbanismo. Tais decisdes devem ter por finalidade o desenvolvimento urbano como mudanga positiva do
aproveitamento e das relagdes dos espacos habitdveis. Esse € o objetivo fundamental do planejamento, do
qual derivam objetivos especificos: a distribuic@o entre os habitantes das vantagens e dos inconvenientes da
urbaniza¢do (LACAZE, Jean-Paul. Os métodos do urbanismo, 1993, p. 16), a melhoria da qualidade de
vida e o aumento da justica social (SOUZA, Marcelo Lopes. Mudar..., 3. ed., 2003, p. 75).

A noc¢do de planejamento urbano estd inserida num contexto maior, que é o de planejamento
estatal. “O Estado, mediante a ac@o planejada, juridicamente conformada, procura influir ativamente na
alocag@o dos recursos do setor privado”, leciona Aladr Caffé ALVES (Planejamento..., 1981, p. 23). Com
efeito, o planejamento urbano traduz um elevado grau de intervencdo estatal na organizagio das localizagdes
e no mercado imobilidrio.

O plano, por sua vez, é o meio fisico que veicula as decisdes tomadas mediante planejamento.
Trata-se do resultado final do que se entende por processo de planejamento, e que se perfaz mediante a
sucessdo das seguintes etapas: coleta de dados e informagdes, andlise dos dados e informacdes, identificacdo
dos objetivos visados, avaliagdo dos recursos disponiveis, organizacao dos recursos para operacdo, definicao
de metas, programa¢do do tempo a ser despendido para alcance das metas, e controle da execucio
(MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Introducao..., 1975, p. 83). Ademais, “ndo se faz planejamento
sem mapeamento do territério, cadastramento de imdveis, fiscalizacdo do uso do solo e repressdo a obras
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A funcionalizagdo da propriedade € indicativa do reconhecimento e da tutela pelo
Direito de “certos fins a serem atingidos, impondo a obrigatoriedade de sua realizagéo”.40
Significa dizer que a utilizagdo da propriedade deve estar direcionada a “finalidades de
interesse geral”, e que o direito individual de propriedade deve conformar-se ou conciliar-
se com essas finalidades.*!

A Constituicdo definiu a fungdo social da propriedade como aquela conformada
pelos planos urbanisticos (art. 182, § 2°). Trata-se, portanto, de uma definicdo formal, que
serd materializada caso a caso a partir das especificidades do plano urbanistico. Fernando
Dias Menezes de ALMEIDA reconhece que ‘“seria perfeitamente cabivel, € mesmo
recomendavel, que houvesse uma definicdo material de abrangéncia nacional quanto a

funcdo social da propriedade urbana” **

, ou seja, uma defini¢dao de linhas gerais, que nao
dependesse integralmente das especificidades locais. Mas nao foi essa a opcdo
constitucional.

O principio da fun¢do social da propriedade apresenta especial relevancia para a
sistematizacdo juridica do urbanismo. Afinal, € apenas a partir da admissdo da existéncia
de uma fungdo social da propriedade que se podem conceber instrumentos de intervencao
urbanistica mais refinados.

Nesse contexto, o direito de construir, por exemplo, pode ser delimitado para
ganhar rumo funcional, tornando-se vidvel manejéd-lo e utilizd-lo enquanto mecanismo de
intervencdo urbanistica. A partir disso, sendo independente o direito de construir do direito

de propriedade do solo, pode-se pensar na constru¢do em terreno alheio, do que surge o

direito de superficie.

irregulares” (PINTO, Victor Carvalho. Direito..., 2. ed., 2010, p. 14).

E evidente que, tratando-se de planejamento, é necessério um esforco de progndstico para previsao
dos problemas a serem enfrentados e da situagdo que se afigura provdvel encontrar no futuro. A operacio
urbana consorciada, como se verd, caracteriza-se como resultado do processo de planejamento, vinculando-se
a elaboracdo de um plano especial.

¥ “H4 uma ‘prioridade 16gica’ da politica urbanistica em relacdo as normas juridicas urbanisticas,
sejam elas de ambito geral ou de ambito local, destacando-se, nestas Ultimas, as constantes dos planos
urbanisticos. Com efeito, as leis urbanisticas t€m subjacentes varias ideias e objectivos de carater politico. De
igual modo, os planos de ordenamento do territério, designadamente os planos municipais, traduzem
objetivos politicos fixados de antemao pelos 6rgdos do municipio, corporizando — supde-se — as aspiragdes e
os desejos da comunidade municipal”. CORREIA, Fernando Alves. Manual..., vol. 1, 2001, p. 44.

4 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo, 5. ed., 2009, p. 35.

M MEDAUAR, Odete. Diretrizes... In. MEDAUAR, Odete, ALMEIDA, Fernando Dias Menezes
de (coord.). Estatuto..., 2. ed., 2004, p. 26.

42 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Dos instrumentos da politica urbana. In: MEDAUAR,
Odete, ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Estatuto..., 2. ed., 2004, p. 60.
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Por sua vez, tratando-se de uma necessidade do urbanismo a contencdo da
retencdo especulativa imobilidria ou, quando menos, a justa distribuicio dos beneficios
decorrentes da valorizacdo de localizacdes®’, podem surgir formas de compartilhamento
desses beneficios entre os particulares e de recuperacdo de investimentos pela
Administracdo Publica.

O reconhecimento da funcdo social da propriedade € pressuposto, portanto, de
uma série de possibilidades de intervengao urbanistica, e como se verd adiante, é também
pressuposto das operagdes urbanas consorciadas.

Mas a Constitui¢c@o ndo se restringe a fixar orientagdes para o exercicio da politica
urbana. Em verdade, a Constituicao indica desde logo instrumentos que possibilitam tal
exercicio, tais como o proprio plano diretor, a desapropriacdo, a usucapidao urbana, o
parcelamento e a edificacdo compulsérios, o imposto (IPTU) progressivo. Enfim, a

Constituicao aponta elementos significativos do direito urbanistico:

. com a Constituicdo de 1988 ficou delineado com alguma clareza o
campo temdtico do direito urbanistico brasileiro (a politica espacial das
cidades e os instrumentos para sua implementacdo), seus conceitos se
fixaram e difundiram (funcio social da propriedade urbana, planejamento
urbanistico, utilizacdo compulséria etc.), seus objetivos foram se

* Um tema fundamental de direito urbanistico e de regulagdo estatal do mercado imobilidrio é o
da valorizagdo das localiza¢des nos espacos habitdveis. As imperfeicdes do mercado imobilidrio podem
produzir a supervalorizacdo de determinadas localizagdes em detrimento de outras, a depender das
circunstancias das intervengdes estatais.

Numa primeira hipétese, a de auséncia de intervengdo estatal, haveria conflitos individuais pela
utilizacdo das localizacdes. Nesses conflitos, usos superiores desbancariam usos imediatamente inferiores, e
estes desbancariam usos de categorias ainda mais inferiores, e assim sucessivamente. O panorama seria o de
um crescimento espontaneo, em forma de mancha, “no qual as fronteiras entre usos contiguos estdo em
movimento centrifugo constante” (DEAK, Csaba. Rent..., mimeo, 1985, p. 214, traducdo livre). Esse
movimento, associado a necessidade de supera¢do permanente da rigidez do capital fixo materializado nas
estruturas fisicas (independentemente da sua taxa de desvalorizacdo), gera um processo de especulacio.

O avango centrifugo ocorreria por fileiras, e sucessivas localiza¢des enfileiradas seriam
apropriadas e retidas pelo periodo de tempo necessdrio a sua supervalorizacdo (retengdo especulativa). Cria-
se assim uma zona de especulacdo, com “localiza¢des cujo prego vai subir em uma medida previsivel num
futuro previsivel” (DEAK, Csaba. Rent..., mimeo, 1985, p. 215, traducio).

O direito urbanistico impde a nulificacdo dos variados prejuizos decorrentes desse tipo de
valorizacdo (lembrem-se a acentuada heterogeneidade do espago, o déficit de moradias e a inadequagdo das
infraestruturas). Para tanto, determina o combate da prépria especulacdo ou, numa perspectiva de gestao,
permite que o poder publico utilize o fendmeno especulativo em favor da urbanifica¢do. Esse pode ser o caso
da operagdo urbana consorciada, como se vera.

Numa segunda hipétese, € a propria atuacdo estatal que gera supervalorizag@o. Isso porque o prego
das localizagdes ¢é diretamente influenciado pelos beneficios decorrentes da urbanificagao, tais como obras de
implantacdo de bens publicos ou a altera¢do da regulamentagdo da construgdo civil. Ndo € por outra razdo
que Victor Carvalho PINTO adverte que “a politica urbana pode produzir fortunas ou desgracas do dia para a
noite” (PINTO, Victor Carvalho. Direito..., 2. ed., 2010, p. 13).

O direito urbanistico impde a recuperacdo dessa valorizacdo, quando decorrer de investimentos
promovidos pelo poder ptblico ou da tomada de decisdes da politica urbana, sob pena de resultar no
enriquecimento ilicito de particulares, bem como (e novamente) no prejuizo da homogeneiza¢do do espaco.
Trata-se de outro campo propicio, como se verd, para a interven¢do mediante operag¢do urbana consorciada.
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determinando (desenvolvimento urbano, regularizacio fundidria, protecdao
ambiental etc.), muitos instrumentos colocaram-se a disposi¢do
(desapropriacdo urbanistica, licenga urbanistica, plano diretor etc.),
competéncias ficaram definidas.**

Outros instrumentos e a regulamentacdo das disposicdes constitucionais foram
trazidos ao ordenamento juridico brasileiro pelo Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/2001),
que assentou a disciplina do direito urbanistico no Brasil. Fundamentalmente, o Estatuto da
Cidade estabelece diretrizes € mecanismos para a concep¢do € o desenvolvimento da
politica urbana.

As diretrizes em um sistema normativo constituem, na licdio de Odete
MEDAUAR, “preceitos indicadores, [...] preceitos norteadores da efetivacdo de uma
politica. Tais prescricdes dirigem-se, em tese, a outros legisladores, a administradores ou
ao intérprete em geral”.45

Nesse sentido e como normas principioldgicas, as diretrizes sdo vinculantes da
disciplina legislativa da politica urbana em todas as esferas da federacdo, e servem para
orientar a atividade legislativa e a atuacdo urbanistica dos entes federativos (especialmente
do Municipio).

O rol de mecanismos da politica urbana foi ampliado pelo Estatuto da Cidade. Ha
previsdo ndo exaustiva de diversos instrumentos, que deverdo ser delineados e utilizados
pelos entes da federagdo, de acordo com suas responsabilidades e tendo em vista as
caracteristicas especificas de seus territorios.

A operacdo urbana consorciada € um desses instrumentos da politica urbana. Sua
utilizacdo estd orientada para a regulacdo dos espacos habitdveis e condicionada pelo

regime constitucional e pelas diretrizes do Estatuto da Cidade.

L.3. METODOS, TECNICAS E CONCEPCOES DO URBANISMO

O urbanismo esté sujeito a métodos e a categorias de andlise distintas. Ha teorias e
concepcoes diversas, cada qual buscando explicar e prospectar o objeto de estudo (os
espacos habitdveis) da forma reputada como a mais adequada ou a mais interessante em

vista de determinadas pretensdes.

4 SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto... In: DALLARI, Adilson Abreu, FERRAZ, Sérgio
(coord.). Estatuto..., 3. ed., 2010, p. 51.

4 MEDAUAR, Odete. Diretrizes... In. MEDAUAR, Odete, ALMEIDA, Fernando Dias Menezes
de (coord.). Estatuto..., 2. ed., 2004, p. 20.
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A literatura especializada apresenta variados métodos, técnicas e concepgdes, cuja
referéncia permitird a adequada compreensdo da necessidade de uma sistematizagcdo
especifica para o presente trabalho.

Eduardo Garcia de ENTERRIA e Luciano Parejo ALFONSO, por exemplo,
arrolam como técnicas do urbanismo o alinhamento, as ordenagdes municipais de
constru¢do, a idealizacdo de modelos urbanos (“la literatura de utopia™), as leis sanitérias,
as renovacoes urbanas, o zoneamento, e até mesmo as proposicoes de escolas especificas
do wurbanismo (tais como a cidade-jardim, a cidade linear, o regionalismo e o
funcionalismo urbalm’stico).46

Jean-Paul LACAZE, por sua vez, propde os métodos e concep¢des da composicao
urbana, da planificacdo estratégica, do urbanismo participativo, do urbanismo de gestao e
do wurbanismo de comunicagdo, tangenciando ainda as concepgdes do urbanismo
regulamentar e do urbanismo operacional.*’

J& Fernando Alves CORREIA trata do urbanismo de regulamentacio em
contraposic@o ao urbanismo operacional, e do urbanismo quantitativo em contraposicao ao
urbanismo qualitativo.*®

Por sua vez, acerca das concepgdes do urbanismo, Rogério Gesta LEAL fala do
urbanismo técnico-setorial, do urbanismo estético-vidrio e do urbanismo globalizante e
poh’tico.49 E sob uma perspectiva direcionada para o Brasil, Carlos Ari SUNDFELD fala
do urbanismo popular, do urbanismo elitista e do urbanismo realista.”

As operagdes urbanas consorciadas admitem referibilidade a alguns desses
fendmenos e, quando menos, sua adog¢do resultou de op¢des especificas acerca de métodos,
técnicas e concepgdes do urbanismo. Por isso, é o caso de realizar uma exposi¢dao
enunciativa do tema, sem a pretensdo de esgotd-lo, tendo em vista o escopo limitado do
presente trabalho.

Por outro lado, diante da demonstrada auséncia de uniformidade no tratamento do
tema pela literatura, a exposi¢do apresentada é resultado de sistematizacdo prdpria, que

parece melhor atender ao objetivo do estudo das operagdes urbanas.

46 ENTERRIA, Eduardo Garcia, ALFONSO, Luciano Parejo. Lecciones..., 1979, p. 31 e s.
4T LACAZE, Jean-Paul. Os métodos..., 1993.

* CORREIA, Fernando Alves. O plano..., 1989.

* LEAL, Rogério Gesta. Direito..., 2003, p. 35 ¢ s.

50 SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto... In: DALLARI, Adilson Abreu, FERRAZ, Sérgio
(coord.). Estatuto..., 3. ed., 2010, p. 58 e s.
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Mas € preciso ressaltar que a enunciacdo de métodos, técnicas e concepcdes do
urbanismo ndo € estanque, e com muita frequéncia serd possivel constatar que
determinadas técnicas sao utilizadas em diversos métodos, bem como que as concepcoes se
comunicam. A prépria sequéncia da exposi¢do sugere essa comunicacdo, na medida em
que se constata que métodos e concepgdes posteriores nao desprezam o conhecimento
produzido anteriormente.

Também ¢é relevante salientar desde logo que todas as medidas idealizadas no
urbanismo, por mais singelas que possam parecer, demonstram a preocupagao estatal com
interesses gerais e destinam-se a garantia ou a promocao desses interesses. Além disso,
todas as medidas pressupdem o poder publico como protagonista do urbanismo, e € essa a
posicdo assumida no presente trabalho (do urbanismo como funcdo publica, tal como
exposto acima).

Por outro lado, ndo se ignora que muito dificilmente haverd a adesdo integral a um
determinado método, técnica ou concep¢io, com a consequente repulsa de outras condutas.
Afinal, o tema corresponde a uma opg¢ao de politica urbana, assumida por cada governo,
em cada situac@o. Mas desde que haja ci€ncia dessa ressalva, ndo ha prejuizo da exposicao
proposta, uma vez que a sistematizacdo permitird a melhor compreensdo das diversas

formas de atuag¢do no urbanismo.

I.3.1. O urbanismo regulamentar

Um primeiro método proposto pelo urbanismo e assumido como conduta estatal é
o da regulamentacdo da propriedade privada. Dai se falar em “urbanismo regulamentar”. A
utilizacdo desse método tem em vista a garantia do exercicio pleno e harmonico do direito
de propriedade e apenas nessa medida é que denuncia a preocupagao estatal com o espago
urbano.

Significa dizer que o método, quando utilizado, traduzird a fraca interven¢dao do
Estado nos dominios da constru¢do e do espaco urbano, o que ocorrerd tdo-somente para
limitar o uso da propriedade, tornando-o compativel com os interesses gerais. Neste caso,
surgird a tendéncia a que a intervencdo estatal fique restrita a medidas de policia
administrativa, voltadas especialmente a limitacdo da liberdade de construcao.

Portanto, assumido o método do urbanismo regulamentar, a atuagdo da
Administracdo Publica adquire natureza negativa; volta-se a restringir e corrigir (no

sentido de adequar, e nao de transformar) fendmenos urbanos, mediante a expedi¢do de
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regulamentos. Esses regulamentos terdo por conteido matérias tais como a seguranga, a
tranquilidade e a salubridade’",

Ademais, no método do urbanismo regulamentar, a tendéncia é a de que nao haja
intervencdo estatal fomentadora (de natureza positiva) da mais adequada ocupagio do solo.

A doutrina® relaciona o método do urbanismo regulamentar a dois eventos
histéricos especificos, que situa nos séculos XVIII e XIX: a Revolugdo Industrial e o
Estado Liberal. Talvez essa relagdo decorra do fato de o método do urbanismo
regulamentar corresponder a uma conduta estatal de relativa abstencgao.

Todavia, € possivel localizar esse mesmo tipo de conduta estatal em outras
circunstancias de tempo e espa9053. Por isso, e com fundamento na ressalva epistemoldgica
feita no inicio deste capitulo, o método € aqui apresentado em perspectiva nao-historica,
mas como op¢ao de politica urbana.

De todo modo, ainda assim cabe uma referéncia da origem do método do
urbanismo regulamentar a Revolucdo Industrial, em virtude do cariter efetivamente
perturbador desse episédio diante da configuracdo mundial a época. Afinal, lembre-se que
a Revolugdo Industrial inglesa propiciou a introducdo de um fato novo no estado do
conhecimento, manifestado pelo intenso €xodo rural e pelo crescimento abrupto da
populacdo urbana, sem que a infraestrutura do meio urbano fosse suficiente para comportar
tal crescimento.™

Nessas circunstancias, foram manejadas técnicas orientadas a profilaxia e a
contencdo de enfermidades, e a permitir um melhor aproveitamento do espaco. Dai a razdo

para referéncia ao fato historico.

51 CORREIA, Fernando Alves. O plano..., 1989, p. 132 ¢ 134.

32 “Desde uma perspectiva juridica, o regulamento (sanitério, edilicio, de politica urbana) aparece,
segundo adverte MENGOLI, como o instrumento mais adequado e caracteristico de uma época em que as
normas juridicas tendem a corresponder aos principios de igualdade perante a lei e de certeza do Direito, e
desde os quais as limitagdes da propriedade sé estdo justificadas pelo fim de igualar, através da
estandartizacdo normativa, as mesmas posibilidades de uso por cada proprietdrio.” PARADA, Ramoén.
Derecho..., 2007, p. 37, traducdo livre. Cf., ainda, CORREIA, Fernando Alves. O plano..., 1989, p. 430 e s..

> Cf. o exemplo da Venezuela apresentado por BREWER-CARIAS, Allan-Randolf. La
urbanizacién en Venezuela y la ausencia de un derecho urbanistico. Archivo de derecho publico y ciencias
de la administracion, vol. V, 1983.

> «Q resultado de uma urbanizagdo conduzida apenas pelo mercado pode ser encontrado no inicio
da revolu¢do industrial, quando ainda nfo havia resposta para o rdpido afluxo de pessoas em direcdo as
cidades. Escassez de dgua potavel, esgotos a céu aberto, auséncia de dreas verdes, despejo de lixo sobre as
vias publicas, edificacdes insalubres, mal iluminadas e sem privacidade, promiscuidade entre residéncias e
inddstrias poluentes, um conjunto de incomodos, enfim, que nio difere muito do encontrado nas favelas e nos
corticos brasileiros da atualidade”. PINTO, Victor Carvalho. Direito..., 2. ed., 2010, p. 50. Alegorias da
condi¢do urbana no periodo da revolugdo industrial podem ser encontradas na literatura. Cf. HUGO, Victor.
Os miseraveis; DICKENS, Charles. Oliver Twist.
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A técnica mais elementar™ atinente ao método do urbanismo regulamentar € a do
alinhamento, que consiste no estabelecimento de uma linha diviséria entre as dareas
edificaveis e ndo edificdveis, a fim de delimitar ruas, locais de residéncia, pragas, etc.

Outra técnica, ja mais desenvolvida, € a da diferenciacdo funcional, que no
método do urbanismo regulamentar tende a ser concebida como medida de salubridade.

A diferenciacdo funcional consiste na delimitacdo de zonas da cidade nas quais
sdo permitidos determinados usos e proibidos outros, e que, sob a perspectiva da
salubridade, vird separar zonas industriais de zonas residenciais. O aprimoramento dessa
técnica, com o acréscimo de novos usos e da mistura de usos, resultou no que se conhece
por zoneamento.

Mas a preocupagdo com a salubridade também se verifica mediante outras
medidas sanitdrias, que devem ser assumidas no método do urbanismo regulamentar.
Nesse sentido, e por exemplo, hd a determinacdo de padrdes higi€nicos para as residéncias,
com a consideracdo de elementos tais como a ventilacdo e a insolagdo e, até mesmo, a

estipulacdo de planos de saneamento.”®

1.3.2. O urbanismo de planifica¢do: primeira referéncia as operacdes urbanas

Fala-se em urbanismo de planificacdo para fazer referéncia ao método que
privilegia o uso da técnica de composi¢do urbana, correspondente ao nicleo fundamental
do que veio a se desenvolver como planejamento.

A técnica da composi¢cdo urbana prescreve a defini¢do fisica da organizacdo do
espaco urbano a ser ordenado, mediante a elaboracdo de planos de 0rdena9§0.57 Traduz
uma concepcao de regulacdo das condicdes e usos das localizagdes nos espagos habitdveis
e do mercado imobilidrio.

Os objetivos da composicao urbana sdo o fornecimento de uma imagem global e o

> ENTERRIA, Eduardo Garcia, ALFONSO, Luciano Parejo. Lecciones..., 1979, p. 31.

% Ramén PARADA (Derecho..., 2007, p. 38, tradugdo livre) admite, nesse ponto, a
ultrapassagem de uma fase a outra do desenvolvimento do urbanismo: “Desta forma, através justamente do
zoneamento se passa, como disse muito propriamente o autor antes citado [MENGOLI], de uma fase
mecanico-regulamentar para outra organico-planificada, em que a necessidade, em principio prevalentemente
sanitdria, de separar zonas industriais e poluidas das residenciais, € superposta pela finalidade de atender as

exigéncias de trifego e de infraestruturas urbanas”. Essa ultrapassagem ¢é apresentada aqui mediante a
enunciacdo de outro método — o urbanismo de planificacao.

7 A ordenagio do solo é a disciplina que determina o destino de cada localiza¢io nos espacos
habitaveis e o modo como serdo utilizadas. MEDAUAR, Odete. Diretrizes..., In. MEDAUAR, Odete,
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coord.). Estatuto..., 2. ed., 2004, p. 31.

20



estabelecimento de regras relativas a localizagdo, ao zoneamento e aos projetos de
ocupacdo do espaco. Trata-se da mais importante técnica do urbanismo, na perspectiva da
atuacdo estatal, pois € a partir da obten¢ao de uma imagem da cidade que se pode manejar
com maior eficiéncia todas as demais técnicas.

A referéncia a composi¢do urbana como ntcleo fundamental do planejamento e,
por conseguinte, o reconhecimento da existéncia de uma forma de planejamento mais
desenvolvida, ocorre em virtude de a composi¢do urbana remeter a uma Vvisdo
principalmente estdtica da cidade™®, quase tal como a de um projeto, enquanto que o amplo
planejamento urbano fundamenta-se numa visdo dindmica e de prognodstico, em geral
associada a outros métodos (como se verd).

A composi¢ao urbana € concebida como estitica justamente em virtude de
destinar-se a um contorno durdvel do espaco urbano, como “‘estado de futuro desejavel’,
sem levar em conta os meios préticos de passar do estado atual a esse estado de futuro e
considerando implicitamente esse estado de futuro como definitivo™.”’

E evidente que, em comparacio com o método do urbanismo regulamentar, e na
perspectiva da atuacdo estatal, o método do urbanismo de planificacio corresponde a uma
maior atuacdo e intervencdo na propriedade e no mercado imobilidrio. Talvez em razdo
disso, e mais uma vez, a doutrina® procure associar o desenvolvimento do urbanismo de
planificacdo (posteriormente acompanhado de outro método, o do urbanismo operacional)
ao periodo do “Estado Social”.

Mas planos foram amplamente utilizados em outros contextos, inclusive na
alntiguidalde.61 Novamente se confirma, portanto, a razdo para a ressalva epistemoldgica
feita no inicio do capitulo e para o tratamento do tema a partir tdo-somente dos métodos,
técnicas e concepgdes do urbanismo, sem relaciond-los a contextos histéricos ou a modelos

socioecondmicos.®

* LACAZE, Jean-Paul. Os métodos..., 1993, p. 43.
% LACAZE, Jean-Paul. Os métodos..., 1993, p. 48.

0 por exemplo, CORREIA, Fernando Alves. O plano..., 1989; ALVES, Aladr Caffé.
Planejamento..., 1981; JACQUOT, Henri, PRIET, Francois, Droit..., 2001.

' T ACAZE, Jean-Paul. Os métodos..., 1993, p. 32.

62 Por outro lado, também se confirma a utilidade da posicio que apresenta o capitalismo de
acordo com regimes de acumulagdo (Cf. AGLIETTA, Michel. Régulation..., 1982). Com efeito, a
planificac@o corresponde a um regime especifico do capitalismo, que é o da acumula¢do predominantemente
intensiva, em que sdo necessdrios melhores niveis de subsisténcia da forca de trabalho, pois nao hd mais
espaco para a mera expansdo do assalariamento — niveis esses que podem ser obtidos, dentre outros fatores,
mediante planejamento.
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Por fim, admite-se aqui uma primeira referéncia implicita as operacdes urbanas
consorciadas, em virtude de a sua realizacdo, como se verd, depender da elaboragdo prévia

de um plano.
1.3.3. O urbanismo operacional: nova referéncia as operagdes urbanas

O método do urbanismo operacional propde que a preocupagdo com O espago
urbano nao se restrinja aos limites do exercicio do direito de propriedade ou a planificacao,
mas abranja também a efetiva atividade urbanistica.”

Assumida a utilizagdo do método do urbanismo operacional, a atuacdo estatal
deve abranger a construcdo de habitacdes e equipamentos urbanos®, a contencdo da
especulacdo imobilidria e a solu¢do de problemas urbanos.

Espera-se uma conduta estatal muito mais ativa e interventiva do que aquela
conduta proposta pelos métodos regulamentar e de planificagdo. Nao bastam, para o
método do urbanismo operacional, a mera regulamentacdo do direito de propriedade ou a
simples composi¢ao urbana (como “protoplanejamento”); pelo contrario, a op¢ao por esse
método parece denunciar uma descrenca na potencialidade de o mercado imobilidrio
produzir, por si mesmo, a melhor ocupagdo do espaco em vista dos interesses gerais.

Portanto, vé-se importante diferenca entre os trés métodos, que resta clara
sobretudo quando comparados o urbanismo operacional e o urbanismo regulamentar. Isso
porque esses métodos acabam revelando opg¢des diametralmente opostas em termos de
politica urbana. Tal diferenca € sintetizada por Jean-Paul LACAZE:

O papel do urbanismo regulamentar € coordenar as iniciativas
particulares em funcdo das perspectivas gerais. O urbanismo operacional
trata das agdes empreendidas por iniciativa dos poderes publicos para
assumir diretamente o encargo de ampliar cidades ou de transformar os

. . 65
bairros existentes.

Outra diferenga significativa reside na concep¢do de plano que é prépria do

63 Atividade urbanistica é aquela que “consiste na acio destinada a realizar os fins do urbanismo,
acdo destinada a aplicar os principios do urbanismo”, “fun¢@o do poder piblico que se realiza por meio de
procedimentos e normas que importam em transformar a realidade urbana” (SILVA, José Afonso da.
Direito..., 5. ed., 2008, p. 31-32 e 71).

% Equipamento urbano é toda obra ou servigo que tenha o conddo de permitir a realizacdo plena
das fun¢des da cidade, de habitar, trabalhar, circular e recrear. No decorrer do trabalho, para fazer mengao ao
instituto, serd utilizado apenas o termo equipamento, publico ou privado. A concepcdo de equipamento
urbano relaciona-se & de bem piiblico enquanto gerador de falhas de mercado.

% LACAZE, Jean-Paul. Os métodos..., 1993, p. 24.
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urbanismo operacional. Enquanto que no urbanismo de planificacdo o plano limita-se em
geral a composi¢do urbana, no urbanismo operacional muitas vezes depende-se da
constituicdo de um plano mais desenvolvido, que dé conta de permitir a intervengao
incisiva estatal.

Esse plano, no urbanismo operacional, deve englobar a ocupacdo, o uso e a
transformacdo do solo, e ndo apenas o alinhamento, a expansdo ou a ordenacdo futura da
cidade. Além disso, o plano deve abandonar o recorte estitico da drea urbana, para
comportar projecdes dindmicas de futuro e indugdes ao desenvolvimento.*®

Tudo o que foi dito acerca do método do urbanismo operacional coincide com
fundamentos das operagcdes urbanas consorciadas (plano, intervencao, urbanificagﬁo67), tal
como se verd em local préprio. Mas a referéncia as operacdes urbanas consorciadas
decorre ainda do fato de o urbanismo operacional apresentar duas espécies de operacao
urbana como mecanismos fundamentais de interveng¢do no espago: trata-se das operacdes
de expansdo e de renovagao.

O conceito de operagdo urbana consorciada ainda serd discutido e haverd uma
tentativa de sua constru¢do em tdépico especifico do presente trabalho. Entretanto, no
presente momento do estudo, j4 € possivel aproximar-se de um conceito do género
“operacao urbana”, aproveitando a licdo de José Afonso da SILVA: para o autor, operacao
urbana € “toda atuagdo urbanistica que envolve alteracdo da realidade urbana com vista a
obter nova configuracio da drea”.%®

A operacdo de expansdo urbana consiste no acréscimo de novos setores a cidade,
mediante composi¢do urbana. Para tanto, ha a execu¢do de um plano especifico e abstrato
(pois o acréscimo do novo setor ocorrerd em espaco ainda ndo urbanizado), mas sem
prescindir de um progndstico a respeito do futuro daquela nova localiza¢do, bem como da

antecipacao de solugdes para eventuais futuros problemas urbanos.

% CORREIA, Fernando Alves. O plano..., 1989, p. 152. Essa distingio entre urbanismo
regulamentar, urbanismo de planificacdo e urbanismo operacional, no que concerne a concepc¢io de plano
urbanistico, € também exposta por Jean-Paul LACAZE (Os métodos..., 1993, p. 24), que conclui: “De
maneira mais geral, ela [a distingdo] mostra com clareza que raramente um problema de urbanismo pode ser
resumido a uma conduta de projeto, ou seja, a um designio de um ‘estado futuro desejdvel’, a uma arquitetura
transposta para uma curta escala de espago. Tal método de fato negligencia a questdo das relagdes entre
decisdes publicas e privadas”.

70 termo urbanificacdo sera utilizado no decorrer do trabalho no sentido propugnado por José
Afonso da SILVA (Direito..., 5. ed., 2008, p. 26-27), de “processo deliberado de corre¢do da urbanizagdo”.
A tentativa de urbanificag@o € a razdo para a utilizacdo de operagdes urbanas consorciadas.

% Silva, José Afonso da. Direito..., 5. ed., 2008, p. 367.
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Ja a operacdo de renovacdo urbana pode ser manejada tanto como técnica de
demoli¢do dos imdveis de um setor da cidade e reconstrucdo e reordenacdo do local,
quanto como técnica de reordenacdo que prioriza a preservacdo das caracteristicas dos
bairros e edificios antigos. Ambas as formas de utilizacdo dependem de prévia composicao
urbana, novamente sem prescindir de um progndstico aldequaldo.69

O final do século XIX, na Franga, e a metade do século XX, nos Estados Unidos,
foram marcados pelo primeiro tipo de operagcao de renovacado urbana.

Em Paris, a partir de 1850, o prefeito Georges Eugene Haussmann investiu na
implantacdo de vastos bulevares, com o que arruinou bairros velhos e pobres e obrigou
suas populagdes a deixar seus lares. J4 em Nova lorque, a partir de 1950, Robert Moses
empreendeu renovagdo equivalente a de Paris, para abertura de autopistas. Uma de suas
maximas era a seguinte: “Quando vocé atua em uma metrépole superedificada, tem de
abrir seu caminho a golpes de cutelo”.”

Os mecanismos e objetivos dessas operacdes sdo hoje desaconselhados. Eduardo
Garcia de ENTERRIA e Luciano Parejo ALFONSO’! admitem uma “ingenuidade inicial”
daqueles que acreditaram nessa técnica da renovacdo como uma solucdo mediante
demolicdo e construcdo de edificios modernos. Evidente que a critica precisa considerar o
contexto daquelas operacdes, que foram mecanismos condizentes com uma época em que
o urbanismo e o direito urbanistico ndo eram tdo desenvolvidos como sdo atualmente. Dai
a necessidade de relativizagdo da critica, efetuada a propdsito da realidade atual.

De todo o modo, e como antecipado por Alfred P. Van HUYCK e Jack
HORNUNC"?, “a renovacdo urbana significa mais do que essas mudancas draméticas”, e
pode ser manejada como efetivo instrumento de melhoria do espaco urbano.

Por fim, € importante ressaltar que a técnica da renovacdo urbana adquiriu
objetivos diversos, tais como a defesa do meio ambiente, a valorizagdo do patrimdnio

histdrico, cultural e natural, a recuperacdo de centros histéricos. A propésito desses novos

% Referindo-se ao primeiro tipo de operagdo de renovacio urbana, CORREIA, Fernando Alves.
Manual..., vol. 1, 2001, p. 29.

oA respeito dessas operacdes urbanas, cf. BERMAN, Marshall. Tudo que é sélido desmancha
no ar — A aventura da modernidade, 2007; e JACOBS, Jane. Morte e vida de grandes cidades, 2007.

I «A renovagdo ndo é propriamente uma técnica superada, mas sim depurada, frente a ingenuidade
inicial que via uma solucdo na substituicdo sistemdtica dos bairros histéricos por constru¢des modernas’.
ENTERRIA, Eduardo Garcia, ALFONSO, Luciano Parejo. Lecciones..., 1979, p. 36, tradugio livre.

" HUYCK, Alfred P. Van, HORNUNC, Jack. The Citizen’s Guide to Urban Renewal, 1962, p.
12, traducao livre.
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objetivos, Fernando Alves CORREIA"™ anuncia a primazia de um urbanismo qualitativo,
em detrimento dos métodos que se voltam primordialmente para as novas construcdes (ou

de um urbanismo quantitativo).
[.3.4. O urbanismo concertado e o urbanismo como negécio

A expressdo “urbanismo concertado” € utilizada para designar uma concepc¢ao do
urbanismo em que hd atuacdo conjunta de entes estatais e/ou a participacdo dos
particulares no exercicio da atividade urbanistica, mediante a utilizacio de métodos e
técnicas variados.

O urbanismo concertado vincula-se a um contexto mais amplo de conduta estatal,
que se refere a uma nova perspectiva da atividade administrativa. Trata-se do que veio a se
reconhecer como Administracao concertada.”*

Esse modo de administrar é caracterizado pela diminuicao da unilateralidade e da
imperatividade que costumam qualificar a atividade administrativa, e pela substitui¢ao
progressiva dessas caracteristicas por outras mais proximas da mediacdo de interesses, da
negociacdo, dos acordos e da consensualidade em vista dos destinatdrios das decisoes
pl’lblicals.75
Antonio Carceller FERNANDEZ, ao associar urbanismo e Administragdo

concertada, assim a define:

Trata-se de um sistema no qual as decisdes do poder se harmonizam
previamente com as dos sujeitos econdomicos no sentido da consecugdo de
resultados 6timos. A Administracdo, sem abdicar de suas fungdes nem
renunciar seus poderes, pretende conseguir o concurso voluntdrio, a
adesdo livremente prestada dos particulares a partir da convicgdo de que
s6 deste modo poderdo ser alcancados os objetivos previamente fixados.

O que se pretende € obter a colaboragdo da iniciativa privada para
complementar ou substituir, no caso, uma gestdo publica que se confessa

” CORREIA, Fernando Alves. O plano..., 1989, p. 166.

™ «A expressdo ‘urbanismo concertado’ ndo pode ser aplicada fora do contexto mais amplo do que
veio a se chamar ‘Administragdo concertada’, que tem sua origem no planejamento econémico francés, como
uma ‘terceira via’, como uma superagdo - ou qui¢d somente um compromisso - das duas grandes opcdes
(capitalismo e socialismo) que dominam a sociedade atual (Ferndndez Rodrigues).” FERNANDEZ, Antonio
Carceller. Instituciones de Derecho Urbanistico, 1977, p. 278 (tradugdo livre). O urbanismo concertado é
introduzido nessa primeira edi¢do da obra (do trecho citado), para na préxima edicdo (Instituciones de
Derecho Urbanistico, 2. ed., 1981, p. 333 e s.) ser tratado ja como instituigdo.

" FERREIRA, Sérgio de Andréa. Politica Urbana — Operagido Interligada — Ato administrativo
negocial — Competéncia do Prefeito (parecer). Boletim de Direito Municipal, n. 11, nov./2002, p. 855;
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrativo, 2000, p. 40; OLIVEIRA,
Gustavo Justino de. Contrato de gestao, 2008, p. 36.
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. . < . . 76
impotente para fazer frente por si mesma as necesidades previstas.

O autor fixa a definicdo de Administracdo concertada tendo como principais
pontos de fundamentacdo o acordo de vontades, a otimizacdo dos resultados, a
instrumentalidade dos mecanismos de atuacdo e a colaboragdo entre Administracdo Publica
e particulares, seja para complementacdo da atuagdo administrativa, seja para substituicao
da Administragdo. Mas é possivel verificar uma atuag¢do concertada também nas relagcoes
internas da Administragdo, e ndo hd prejuizo em estender a definicio de Administracao
concertada também para as hipdteses de colaboracdo e acordo entre 6rgdos e entidades
estatais.

O que de fato é imprescindivel a definicio de Administracdo concertada € a
utilizacdo de mecanismos de consenso, “mecanismos que propiciem o acordo entre 0s
sujeitos envolvidos na acdo administrativa, tanto os governantes, como 0s governados,
sobre as bases da ordem a que estardo submetidos”.”’

Tais mecanismos relacionam-se a quatro vetores da matéria, tal como exposto por
Fernando Dias Menezes de ALMEIDA: a utilizacdo de novas férmulas convencionais para
atuacdo da Administracao Publica, tanto com particulares quanto com entidades e 6rgaos
estatais; a substituicio dos mecanismos imperativos por acordos; a participacdo dos
particulares no processo de tomada de decisdo; e o emprego de mecanismos de acordo
também para a prevencio ou a solucdo de conflitos.”

Essa nova concepcdo de Administragdo refletiu-se no urbanismo. Jean-Paul
LACAZE cita métodos que traduzem a atividade urbanistica concertada: trata-se do

urbanismo participativo e do urbanismo de gestdo.” E o caso de apresentar uma sintese da

exposi¢do do autor, diante da estreita relacdo desses métodos com as operacdes urbanas

76 «Se trata de un sistema en el cual las decisiones del poder se armonizan previamente con las de
los sujetos economicos en orden a la consecucion de unos resultados optimos. La Administracion, sin
abdicar de sus funciones ni renunciar a sus potestades, pretende conseguir el concurso voluntario, la
adhesion libremente prestada de los particulares a partir de la conviccion de que solo de este modo podrdn
alcanzarse los objetivos previamente fijados. Lo que se intenta es obtener la colaboracion de la iniciativa
privada para complementar o substituir, en su caso, una gestion publica que se confiesa impotente para
hacer frente por si sola a las necesidades previstas.” FERNANDEZ, Antonio Carceller. Instituciones...,
1977, p. 278, tradugdo livre.

7 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Mecanismos de consenso no Direito Administrativo.
In: ARAGAO, Alexandre Santos de, MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Direito administrativo e
seus novos paradigmas, 2008, p. 345-346. Ainda sobre a consensualidade, cf. PALMA, Juliana Bonacorsi
de. Atuacio administrativa consensual: estudos dos acordos substitutivos no processo administrativo
sancionador, mimeo, 2009, espec. p. 84 e s.

8 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Mecanismos... In: ARAGAO, Alexandre Santos de,
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Direito..., 2008, p. 346.

" LACAZE, Jean-Paul. Os métodos..., 1993, p. 45 ¢ s.
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consorciadas.

O urbanismo participativo fundamenta-se no principio de que “apenas o espago tal
como ¢é vivido e percebido pelos habitantes constitui o verdadeiro suporte da conduta
urbanistica”.*’

Assim, no método do urbanismo participativo, a defini¢do das necessidades a
serem satisfeitas ndo resulta diretamente do entendimento dos urbanistas ou da legislacao,
mas preponderantemente da observacdo da dinadmica social. Para tanto, o urbanismo
participativo propde a utilizacdo de ferramentas tais como a consulta publica e o
compartilhamento do poder de decisdo, para que haja a consideracdo da vivéncia e dos
interesses dos cidaddos antes da introducdo de modificacdes no espaco urbano que lhes é
relacionado.

H4 uma estreita relacdo entre o método do urbanismo participativo e as operagoes
urbanas consorciadas. Isso porque a execucao de tais operagdes, da forma como delineadas
no ordenamento juridico brasileiro, depende desse tipo de postura permeédvel em face da
dinamica social e dos interesses da populacao.

Mais do que isso, as operacdes urbanas consorciadas tém por condi¢do de
validade a utilizacdo de ferramentas que permitam a participacdo dos cidaddos na sua
idealizacdo concreta, sem dispensd-la em momentos posteriores de execucao e de controle.

O outro método proposto € do urbanismo de gestdo, no qual figuram como
prioritarias as acOes destinadas a remediar a marginaliza¢do da populagdo. Trata-se o social
antes do espacial e busca-se a requalificacdo dos bairros e das moradias®', inclusive
mediante a utilizagdo de operagdes urbanas®® destinadas ao incremento e 2 atracdo do
mercado imobilidrio.

Também no caso do urbanismo de gestdo sdo indispensdveis mecanismos
consensuais, que permitam a investigacdo da condi¢do da populacdo e a sua participagao
na decisdo quanto a melhor forma de solucionar os problemas urbanos. Por outro lado, sdo
necessarios mecanismos consensuais que levem em consideracdo e tomem como proveito

os interesses do mercado imobiliario.

80 1 ACAZE, Jean-Paul. Os métodos..., 1993, p. 49.
81 L ACAZE, Jean-Paul. Os métodos..., 1993, p-79es.

82 Sdo os casos franceses da Opération Programmé d’Amélioration de I’'Habitat (OPAH) e da
Opération d'amélioration de l'habitat dégradé (OAHD). A OPAH ¢ voltada a reabilitacdo de edificios
privados e a reducdo do desconforto das residéncias; a OAHD visa a auxiliar na absor¢do da degradacdo, bem
como a evitar a deterioragdo de edificios que ndo estdo abrangidos pela drea da OPAH. Cf.
http://www.paris.fr/portail/Urbanisme/Portal.lut?page_id=101, acesso em 26.07.2009.
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A transformacdo provocada pelo método do urbanismo de gestdo é resumida por
Jean-Paul LACAZE. A sintese é realizada a propésito da Franga e de um periodo histérico
especifico, mas pode muito bem representar a transformag¢do nos métodos do urbanismo

em geral:

Simplificando um pouco, seria possivel dizer que, até a data-chave de
1975, fez-se urbanismo para saber onde e como construir. Desde entdo,
na maioria dos casos, é a observacdo concreta dos mercados imobilidrios
e dos modos de ajuste da oferta e da procura em matéria de moradia que
permite decidir onde e por que é necessdrio fazer o urbanismo.*

Relacionam-se ao urbanismo concertado as técnicas que tratam da atividade
urbanistica como um “negécio”.® De fato, ainda que haja a hipétese de uma entidade
estatal atuar com exclusividade em determinada questdo urbanistica, deverd observar o
mercado imobilidrio e demonstrar afinidade com a sociedade civil e, portanto, dificilmente
sua decisdo resultard de uma posicao unilateral, mas negociada ou consensual.

Nesse sentido, € possivel admitir o urbanismo como negdcio em trés casos: da
entidade estatal por si, sem prescindir da observacdo do mercado imobilidrio; da entidade
estatal e uma empresa, quando executado por meio de contrato; e exclusivamente de
particulares, por um sistema de autogestdo.*

Uma técnica importante do urbanismo como negécio é a do aproveitamento da

valoriza¢do ou mais-valia dos terrenos e imoveis, que se perfaz mediante admissdo, por

% LACAZE, Jean-Paul. Os métodos..., p. 83.

 Rose COMPANS (Empreendedorismo urbano: entre o discurso e a pritica, 2005, p. 20-21)
sistematiza o pensamento da literatura nesse ponto: “Essas novas formas de relacionamento entre poder
publico e setor privado destinadas ao aumento da competitividade do sistema urbano assemelham-se aquelas
recentemente empreendidas em muitas cidades norte-americanas e européias que, segundo alguns autores,
estariam conformando um modelo especifico de gestdo, denominado por Harvey (1996) de ‘empresariamento
urbano’, por Ascher (1995a) de ‘gerenciamento puiblico urbano’, por Le Gales (1995) de ‘governanca
urbana’, por Parkinson (1992) e Fainstein & Fainstein (1994) de ‘mercantilismo local’ e, afinal, por Moura
(1997) de ‘empreendedorismo competitivo’.

A multiplicidade de denominag¢des atribuidas ao mesmo modelo corresponde a énfase que cada
autor confere as caracteristicas interpretadas por eles como essenciais. Para Harvey (1996), a caracteristica
central do modelo consiste na formagdo de parcerias publico-privadas e na criagdo de um ‘clima favoravel
aos negdcios’. Para Ascher (1995a), é a adogdo de uma postura negociadora e flexivel do poder ptblico, que
agiria muito mais no acompanhamento do mercado do que na tentativa va de prever e regular sua dinamica.
A reparticio de responsabilidades publicas entre poder estatal e setor privado e a adogdo de uma
racionalidade empresarial na administragdo urbana consubstanciam, na opinido de Le Gales (1995), o eixo
desse modelo de gestdo, enquanto para Parkinson (1992) e para Fainstein & Fainstein (1994) o aspecto
crucial reside na venda de projetos publicos a investidores privados, numa pespectiva estritamente
mercadolégica e concorrencial”.

85 ‘o o . . o
“... um negdcio do municipio unicamente, se este o leva a cabo por si mesmo, ou do municipio

e de um empresdrio se 0 executa por concessao, ou negdcio exclusivo dos proprietarios dos terrenos se estes
0 executam por um sistema de auto-administracdo com reparticdo dos beneficios e encargos”. PARADA,
Ramoén. Derecho..., 2007, p. 24, traducio livre.
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exemplo, da desapropriacdo para posterior revenda (desapropriacdo urbanistica), ou do
direito de preempg¢do. Outra técnica € a da negociagdo do direito de construir. Essas
medidas serdo objeto de andlise mais adiante.

Nesse momento introdutério e de contextualizagdo, mostra-se oportuno apenas
assentar que, para as operagdes urbanas consorciadas, € o método do urbanismo concertado
que adquire maior relevancia. Isso porque, para essas operagdes, sdo fundamentais o
compartilhamento do poder-dever de decisdo estatal, a atuacdo conjunta entre entidades
estatais ou entre entidades estatais e particulares, e a performance publica e privada no

mercado imobiliario.

1.3.5. A urbanizagdo corporativa

H4 ainda uma outra tendéncia do urbanismo, relacionada a assuncdo do urbanismo
como negdcio, diante da qual a operacdo urbana consorciada admite referibilidade: trata-se
da urbanizagao corporativa.

De acordo com Milton SANTOS, a urbanizagao corporativa diz respeito ao papel
direto ou indireto que as grandes empresas (as “corporacdes’) exercem na reformulagdo do
espaco urbano, de modo que tal reformulacdo conceda tratamento privilegiado aos
interesses corporativos. 86

Para caracterizar a urbanizagcdo corporativa, o autor afirma que “a eficdcia das
grandes empresas vem de sua presenca em lugares estratégicos do espaco total, pontos
escolhidos por elas mesmas, dos quais exerce sua acdo sobre outros pontos ou zonas,
diretamente ou por intermédio de outras firmas™.%’

Um método urbanistico que atende as finalidades da urbanizagdo corporativa € o
urbanismo de comunica¢do. A partir dele, ganham foco os fatores de localizagdo das
atividades industriais e comerciais dentro da cidade. A interven¢do urbanistica volta-se a

valorizagdo da imagem da cidade perante outras localidades, para atracdo de novas

empresas e atividades.

% SANTOS, Milton. A urbanizacio..., 1993, p. 106.

7 SANTOS, Milton. A urbanizacdo..., p. 115. A afirmativa denuncia a existéncia de falhas na
regulacdo do mercado imobilidrio.
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Jean-Paul LACAZE relata que, no urbanismo de comunicagdo, ha “tratamentos
espetaculares” do espago urbano®, mediante projetos (e ndo planos), com o apelo a
arquitetos famosos e a formas arquitetdnicas que chamem a atencdo.*

O tema relaciona-se ainda a uma nova categoria de andlise urbana, denominada
teoria das cidades—g]obais.90 Tal categoria fundamenta-se na ideia de que a combinagdo
entre a dispersdo espacial e a globalizagdo criou um novo papel estratégico para as grandes
cidades, diante da transformac@o na composicio da economia mundial.”’

Trata-se do papel de comando da economia, pois diante da internacionaliza¢ao das
empresas e das transagdes, algumas grandes cidades (por exceléncia, Nova lorque, Téquio
e Londres”™) figuram como centros “neutros” de gestdo e de coordenacdo, e como locais
propicios para determinados tipos de producdo, servicos, marketing e inovagio.”

E evidente que a busca pelo reconhecimento de uma cidade como global (e pela
consequente oportunidade de sediar empresas de porte e transagdes transnacionais, bem
como de sediar a necessdria infraestrutura correspondente) pode resultar na escolha do
método do urbanismo de comunicacdo e dependerd da constituicio de um mercado
imobilidrio internacional.

Assim, e como se verd a titulo de problemdtica juridica, a operacdo urbana
consorciada € instrumento que pode funcionar como sinalizador desse propédsito da cidade
(de tornar-se “cidade global”) e como gerador da infraestrutura necessdria a tanto.

Por outro lado, corre-se o risco da urbanizacdo corporativa, que vem
acompanhada de problemas urbanos relacionados a auséncia de regulacdo estatal do

mercado imobilidrio e a captura regulatdria.

% E oportuno relacionar o tema com o sentido de espeticulo trazido por Guy DEBORD (A
sociedade do espetaculo, 2008, p. 30): “é o0 momento em que a mercadoria ocupou totalmente a vida social”.

% LACAZE, Jean-Paul. Os métodos..., 1993, p. 91.
% FERREIRA, Jodo Sette Whitaker. Sio Paulo: o mito da cidade-global, mimeo, 2003, p. 45.

1 FERREIRA, Jodo Sette Whitaker. Sdo Paulo..., 2003, p- 45; SASSEN, Saskia. The Global City
— New York, London, Tokyo, 1991, p. 3.

92 «A expansdo massiva das operacdes financeiras internacionais, a integracio dos mercados
globais de ag¢des em rede, e o crescimento dos mercados internacionais de servicos passaram a fazer parte da
base econdmica de muitas grandes cidades. Mas Nova York, Londres, e Téquio concentram essas transagdes
e mercados. Essas cidades contém concentragdes das maiores empresas lideres de servigos, as 24 mais
importantes bolsas de valores do mundo, 63 dos cem mais importantes bancos do mundo, 84% da
capitalizacdo global, e as maiores concentracdes de variedade de commodities e mercados de moeda.”
SASSEN, Saskia. The Global..., 1991, p. 190-191, tradugao livre.

> SASSEN, Saskia. The Global..., 1991, p. 87.
30



Esse risco também se relaciona as operacdes urbanas consorciadas, diante da
hipétese de sua concep¢do admitir ampla influéncia da iniciativa privada. E relaciona-se,
ainda, ao fato de que o sucesso da operac@o urbana consorciada remete a circunstancia de a
area escolhida para as intervengdes ser foco de especulacao latente. Mas o exame dessas

peculiaridades compete a capitulo especifico.

31



CAPITULO II. DIMENSOES JURIDICAS E CONCEITO DE
OPERACAO URBANA CONSORCIADA

I1.1. QUESTAO DE ORDEM

Importa agora analisar as caracteristicas da operacdo urbana consorciada, o que
permitird a defini¢do do objeto de estudo e a compreensdo de seu regime juridico. Esse € o
proposito do presente capitulo.

Para tanto, € num primeiro momento, haverd a enunciacdo do conceito legal do
instrumento e de suas decorréncias, o que permitird a visualizacdo de um panorama das
suas caracteristicas. A partir disso, haverd um esfor¢co no sentido de demonstrar que o
conceito legal de operagdo urbana consorciada é insuficiente para diferencid-la em vista de
outros instrumentos e de outras providéncias tomadas no exercicio da atividade urbanistica.

Por essa razdo, serd apresentada uma proposta de conceituacdo diversa,
fundamentada nas caracteristicas expostas, € que parece dar conta de considerar as
peculiaridades da operacdo urbana consorciada.

Note-se ainda que para a compreensao do objeto de estudo, é preciso ressaltar a
auséncia de relacdo entre a operagdo urbana consorciada e a figura do consorcio publico (a
davida poderia surgir da interse¢do das denominagdes).

Nesse sentido, como leciona Odete MEDAUAR, os objetivos e circunstincias dos
institutos ndo se comunicam: enquanto os consdrcios sdo desenvolvidos em ambito
interfederativo para a promog¢ao de objetivos comuns dos entes participantes, as operagcoes
urbanas consorciadas servem a urbanificacao de uma édrea municipal.94

Por outro lado, os consércios publicos podem ser utilizados para viabilizar a

realizacdo de operagdes urbanas consorciadas, como serd visto em outro capitulo.

% “os consércios publicos visam atender objetivos comuns dos entes consorciados, e suas

atividades s@o desenvolvidas em sua drea de atuacgdo, correspondente ao territério dos entes que os compdem
(espaco interfederativo). As operacdes urbanas consorciadas pretendem instrumentalizar transformagdes
urbanisticas estruturais, melhorias sociais e valorizacdo ambiental em uma 4rea de um determinado
municipio (espago intramunicipal)”. MEDAUAR, Odete, OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consorcios
publicos: comentarios a Lei 11.107/2005, 2006, p. 17.
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I1.2. CARACTERIZACAO DA OPERACAO URBANA CONSORCIADA

A operagdo urbana consorciada foi introduzida no ordenamento juridico brasileiro
pela Lei n. 10.257/2001 (o ja mencionado Estatuto da Cidade), e classificada como um
instrumento da politica urbana. As operagdes urbanas ja eram conhecidas e praticadas no
pais, mas a operacdo urbana consorciada inova esse quadro, em razdo das suas

caracteristicas diferenciadas.

IL.2.1. O género “operagdes urbanas”

A expressdo ‘“‘operacdo urbana” corresponde a um género de atuagdes
urbanisticas, traduzido por “toda atuacdo urbanistica que envolve alteracdo da realidade
urbana com vista a obter nova configuracdo da drea”.”

Esse conceito, ja apresentado no primeiro capitulo, permite concluir que hd
diversas espécies de operacdo urbana, inclusive muito diferentes umas das outras.’® Tanto é
assim que se consideram operacdes urbanas as operacdes de demoli¢c@o e reconstrucao, tais
como aquelas executadas por Haussman e Moses em Paris e Nova lorque, como também
as operacOes de renovacdo e requalificacdo mantenedoras das caracteristicas dos bairros,
ou as operagdes de reabilitacdo, de urbanificacao de favelas, etc.

Mas essa diversidade de espécies de operacdes estd mais afeita ao contexto dos
urbanistas que da ciéncia juridica. Com efeito, a ciéncia juridica se preocupa com a
disponibilizacdo de instrumentos (que vao desde o plano até a prdpria operagdo urbana
consorciada) para esse tipo de atuacdo operacional, € com o controle de sua finalidade
urbanistica.

Tratando-se de instrumentos juridicos, José Afonso da SILVA, ja na 2* edi¢cao do
seu Direito Urbanistico Brasileiro, propunha a alusdo a duas operacdes urbanas: a
integrada e a interligada.”’

De acordo com o autor, a operacao urbana integrada compreenderia um conjunto

de intervencdes e medidas urbanisticas, dirigidas a transformacao e melhoria de uma darea,

% SILVA, José Afoso da. Direito..., 5. ed., 2008, p. 367.

% “Operagdo urbana é uma expressio que, no urbanismo atual, se refere a géneros de acdo
urbanistica, que, embora conexos, podem diferir consideravelmente dependendo do lugar e da circunstincia”.
JORGENSEN JUNIOR, Pedro. Operagdes urbanas: uma ponte necesséria entre a regulagio urbanistica e o
investimento direto. Cadernos de urbanismo, n. 3, nov. 2000, p. 10.

7 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro, 2. ed., 1982, p. 329.
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delimitada em lei, e que seriam realizadas sob coordenacdo do Poder Publico municipal,
com a participacao de particulares.

Essa operacdo poderia ocorrer por iniciativa publica ou privada e, nesta segunda
hipétese, a proposta de operacdo deveria demonstrar o interesse publico e a anuéncia
expressa de um ndmero significativo de proprietarios, que financiariam a infraestrutura
necessdria a operagao.

Por outro lado, a proposta de operacdo poderia conter solicitagdes de modificacao
de indices de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e subsolo, de regularizacdo de
construgdes realizadas em desacordo com a legislacdo e de solucdo do problema
habitacional da populacdo residente em moradias subnormais.

A operacdo urbana interligada, por sua vez, era aquela voltada a solucao do
problema das favelas. Diferenciava-se da opera¢do urbana integrada porque a intervengao
na drea delimitada e a concessdo de beneficios relativos a flexibilizacdo de indices de
parcelamento, uso e ocupagdo, estaria subordinada, como se verd, a construcdo de
habitacao social.

Com a publicagdo do Estatuto da Cidade, José Afonso da SILVA passou a se
referir apenas a operacdo urbana consorciada, como condensadora daqueles dois outros
modelos.”

Disso tudo resulta que a expressao “operacao urbana” corresponde a um sindnimo
de intervencdo urbana, ou de “atuacdo urbanistica”, tal como define o seu conceito
genérico.

Todavia, e sob outra perspectiva, o ponto forte da sua defini¢do reside no termo
“operacdo”; esse termo denota a vocacdo do instrumento para a execugdo
(“operacionaliza¢do”) de algo previamente definido, que € a intervencdo ou atuagdo
urbanistica.

Portanto, cabe tratar da operacio urbana consorciada como uma espécie do género
“operacao urbana”, ou seja, uma via de execu¢do da atuacdo urbanistica, indicada pelo
ordenamento juridico como instrumento de politica urbana. Sendo assim, sua conceituagao

requer elementos complementares.

% SILVA, José Afonso da. Direto..., 5. ed., 2008, p. 368.
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I1.2.2. O conceito legal de operacdo urbana consorciada e seus desdobramentos

O Estatuto da Cidade apresenta o conceito da operacdo urbana consorciada (art.

32,8 1°:

Considera-se operacdo urbana consorciada o conjunto de intervencdes e
medidas coordenadas pelo Poder Piblico Municipal, com a participacio
dos proprietdrios, moradores, usudrios permanentes e investidores
privados, com o objetivo de alcancar em uma drea transformacdes
urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental.

Além disso, o Estatuto da Cidade inclui a operagao urbana consorciada dentre os
institutos juridicos e politicos que instrumentalizam a politica urbana (art. 4°, caput e inc.
V., “p”).

Tal conceito e a insercao previstos no Estatuto da Cidade sdo insuficientes a titulo
de defini¢do da operacdo urbana consorciada, como se verd em topico especifico; todavia,
ndo se pode prescindir de analisar o conceito, porque dele sdo extraidas muitas das
caracteristicas e funcdes da operacdo; nem se pode prescindir de criticar a referida
classificacdo.

A dificuldade da classifica¢do e a razdo para sua critica residem em que, de todos
os diversos instrumentos da politica urbana, fornecidos pelo art. 4° do Estatuto da Cidade,
nao hd nenhum que ndo se possa tratar como “instituto juridico e politico”. A leitura do
artigo ndo remete a outra conclusdo: fala-se em planos, planejamento, gestdo participativa,
disciplina do parcelamento, do uso, da ocupacdo do solo e do zoneamento, em institutos
tributdrios e financeiros (IPTU, contribuicao de melhoria, incentivos).

Todos sdo institutos “juridicos”, tanto no sentido propriamente dito, de fendmenos
atinentes ao Direito (seja como fato social, seja como ciéncia), quanto em outros sentidos
porventura aventados (de instituto dependente de lei, de instituto conforme com o direito,
etc). Todos também e de alguma forma sdo institutos “politicos”, uma vez que servem a

instrumentalizacdo da politica urbana.”

% Para uma critica da classificacio proposta pelo Estatuto da Cidade, bem como da sistematizacio
do art. 4°, cite-se Fernando Dias Menezes de ALMEIDA: “a sistematizacao apresentada por meio dos incisos
desse art. 4.° traz impropriedades: enquanto os incs. I, II e VI ja contém em seu enunciado os préprios
instrumentos (exemplo: estudo prévio de impacto ambiental), os incs. III, IV e V contém em seu enunciado
classes de instrumentos (exemplo: institutos juridicos e politicos). Mais ainda, seria de se questionar, por
exemplo, por que gestdo orcamentdria participativa e diretrizes orcamentdrias e orcamento anual estdo em
alineas do inc. III (planejamento municipal) e ndo em alineas do inc. IV (institutos tributdrios e financeiros).
No mesmo sentido, o inc. V (institutos juridicos e politicos) permite que se indague o que seria tudo o mais
que consta dos outros incisos sendo também ‘institutos juridicos e politicos’”. Dos instrumentos... In:
MEDAUAR, Odete, ALMEIDA, Fernando Dias Menezes, Estatuto..., 2. ed., 2004, p. 43.
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Mas como dito, os elementos do conceito legal da operagdo urbana consorciada
permitem o reconhecimento de caracteristicas e fungdes, que desde logo auxiliam na
compreensdo do instrumento.

Carlos Ari SUNDFELD, ao apresentar o conceito de operacdo urbana com base
no entdo projeto de lei que instituiu o Estatuto da Cidade, acentuou os seguintes elementos
do instituto: preservacdo, em favor dos proprietérios, do direito de construir previsto pela
lei no momento de sua introducgdo; intervencdo urbana realizada pelo poder publico, que
autoriza modificacoes do regime urbanistico; elevacdo dos potenciais dos terrenos;
aplicacdo dos recursos financeiros no financiamento da intervengo.'®

Ja com fundamento no texto do Estatuto da Cidade, Betdnia de Moraes
ALFONSIN relaciona as seguintes caracteristicas, a partir do conceito legal: conjunto de
intervencdes e medidas; coordenacdo pelo Poder Publico municipal; participacdo dos
agentes; objetivos.101

José dos Santos CARVALHO FILHO conclui que a fisionomia do dispositivo
legal “revela, claramente, que o grande fundamento das operagdes urbanas consorciadas é
de fato a parceria entre o setor publico e o privado”.'??

A doutrina, portanto, procura uma primeira caracterizagdo da operacdo urbana
consorciada a partir das nocdes principais de intervencdo, coordenacdo e parceria. Mas
também € possivel extrair do conceito legal outros desdobramentos e, nesse sentido,
centrar a operagdo urbana consorciada nas nog¢des de intervengcdo urbanistica,
planejamento, ordenagdo e concertacdo publico-privada. A compreensdao do instrumento
depende do desenvolvimento dessas nocdes, que serdo empregadas no decorrer do
trabalho.

Intervencao urbanistica € toda intervencao espacial destinada a urbanificacio, ou
seja, a reversao dos maleficios da urbanizacdo, com transformacdo da realidade urbana. No
caso da operacdao urbana consorciada, a intervencdo € complexa, pois depende da
consideracdo de diversos fatores e de um conjunto de medidas e de agentes publicos e

privados.

100 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito de construir € novos institutos urbanisticos. Revista da Pos-
Graduaciao em Direito PUC-SP, n. 2, 1995, p. 39.

101 ALFONSIN, Betania de Moraes. Operagdes urbanas consorciadas como instrumento de
captacdo de mais-valias urbanas: um imperativo da nova ordem juridico-urbanistica brasileira. In:
ALFONSIN, Betiania de Moraes, FERNANDES, Edésio. Direito urbanistico: estudos brasileiros e
internacionais, 2006, p. 289.

12 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentirios ao Estatuto da Cidade, 3. ed., 2009, p.
219.
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Como nem toda interven¢do urbanistica na qual haja participacd@o privada pode ser
qualificada como operagdo urbana consorciada, mas apenas aquela intervencdo complexa
voltada a melhorias urbanisticas, sociais e ambientais de determinado setor da cidade (a

1036 possivel conceber a operacio urbana como uma espécie

area da operacdo)
diferenciada de intervencao.

Diz-se ainda que uma das no¢des que caracterizam a operacao urbana consorciada
¢ a de planejamento. Afinal, com a decisdo de institui¢do de uma operacdo, faz-se o recorte
do desenho de um setor da cidade e o seu (re)planejamento em separado, para
transformacdo daquele especifico tecido urbano. '

Assim, para que seja possivel a concretizagdo dos objetivos de melhoria e
valorizagdo, o setor focalizado pela operacdo receberd um plano préprio, excetuado do
plano diretor do Municipio. E esse plano especifico serd executado mediante a aplica¢do de
recursos publicos e privados, cuja alocacdo dependerd do manejo dos parametros
urbanisticos prévios e da negociacdo de direitos de parcelamento, uso e ocupacio do solo e
subsolo do local, sem prejuizo de outras medidas de relativizacdo e de obrigacdes de
urbanificacao.

A modificacdo dos pardmetros urbanisticos imprime a operacdo urbana
consorciada a caracteristica de ordenacdo. Como visto no primeiro capitulo, ordenacio do
solo € a disciplina que determina o destino de cada localiza¢do nos espacgos habitdveis e o
modo como serdo utilizadas.'®

Na operagdao urbana consorciada, haverd a superveniéncia de uma ordenacao
especial, disposta no plano da operagdo, e que ndo corresponderd a disciplina até entdo
vigente para a drea delimitada. Essa ordenacdo especial do solo servird de indicativo para
investimentos da iniciativa privada, pois permitird excessos € usos até entdo proibidos
pelas normas edilicias e pelo zoneamento local.

Assim, e por exemplo, o particular interessado na cessdo pelo Poder Publico de
direito de alteracdo do uso de seu terreno (partindo-se do pressuposto de que essa

possibilidade estd albergada pela lei da operagao urbana consorciada), pode obté-lo

mediante contrapartida (também prevista na lei da operacao), inclusive pecunidria.

103 LOMAR, Paulo José Villela. Operacdo urbana consorciada. In: DALLARI, Adilson Abreu,
FERRAZ, Sérgio (coord.). Estatuto..., 3. ed., 2010, p. 249.

1% Cf. ALFONSIN, Betinia de Moraes. Operacdes... In: ALFONSIN, Betinia de Moraes,
FERNANDES, Edésio. Direito..., 2006, p. 289.

193 Cf. a nota de rodapé n. 52.
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Associado a essa possibilidade apresenta-se o ultimo desdobramento do conceito
legal da operacdo urbana consorciada, que reside na nog¢ao de concertagdo publico-privada,
a partir de duas frentes: primeiro, de participacdo da populacdo e da sociedade civil na
formulacdo e no controle da operacdo; segundo, de participagdo da iniciativa privada na
execuc¢do da operacdo, como pdlo negociador de anistias e direitos de parcelamento, uso e
ocupacdo do solo e subsolo. Tal participagdo serd crucial para o sucesso da operagdo e
permite a afirmacdo de que a operagao urbana consorciada é uma espécie de parceria entre

1% Dai a expressdo que adjetiva esse tipo de

a Administra¢do Publica e iniciativa privada.
operacdo urbana: consorciada.

Essas sdo as nocdes que imprimem os tracos mais marcantes da operagdo urbana
consorciada (intervencdo urbanistica, planejamento, ordenacdo e concertacdo publico-

privada).

I1.2.3. A insuficiéncia do conceito legal para fins de defini¢dao

Em que pese a utilidade do conceito legal e de seus desdobramentos para veicular
algumas das caracteristicas das operacdes urbanas consorciadas, o conceito € insuficiente
para fins de defini-la, no sentido de diferencié-la de outros institutos.

Com efeito, ndo basta falar da operagdo urbana consorciada como “um conjunto
de intervencgdes e medidas”, ou “modalidade complexa de intervencao urbanistica”, pois a
complexidade ou a amplitude ndo sao privilégios da operagdo. Diversas intervengdes
urbanisticas podem demonstrar complexidade e amplitude, at¢ mesmo de forma mais
acentuada que para as operacdes urbanas consorciadas.

Tampouco basta dizer que se trata de uma intervenc¢do urbanistica complexa e
“com objetivos determinados” de transformacao estrutural, melhoria social e valoriza¢ao
ambiental. Dificilmente uma intervencao urbanistica qualquer ndo tomard como seus esses
mesmos objetivos.

Nesse sentido, nem mesmo a coordenagdo pelo Poder Publico municipal e a

participacdo social sdo capazes de traduzir caracteristicas definitivas do que é uma

1% Marcia Walquiria Batista dos SANTOS (Dos instrumentos da politica urbana — arts. 28 a 35. In:
MEDAUAR, Odete, ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de [coord.]. Estatuto..., 2. ed., 2004, p. 215)
recorda que “As chamadas ‘parcerias’ com a iniciativa privada representam recurso bastante utilizado
atualmente, em especial devido a grande dificuldade de atender os objetivos propostos, com parcos recursos
publicos disponiveis (e muitas vezes mal administrados)”. Cf. ainda CARVALHO FILHO, José dos Santos.
Comentarios..., 3. ed., 2009, p. 218.
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operacdo urbana consorciada e do que ndo é. Afinal, ndo raro o Poder Publico coordena
intervengdes urbanisticas, com aqueles citados objetivos de transformacdo, melhoria e
valorizagdo, das quais participa a iniciativa privada.

E necessdrio, portanto, propor outro conceito juridico de operagdo urbana

consorciada, que seja satisfatdrio a titulo de definicao.

I1.3. AS DIMENSOES JURIDICAS DO INSTITUTO

Uma andlise minuciosa das dimensdes juridicas da operacdo urbana consorciada
pode facilitar a compreensdo do instrumento e, até mesmo, permitir a construcdo de uma
proposta de definicao.

Reputam-se dimensdes juridicas da operacdo urbana consorciada a sua natureza
juridica, fundamentos normativos, conteido, objeto, fun¢do e forma de execugdo. Trata-se
de versar sobre tudo o que seja relevante e necessario para a categorizagdo juridica do

instituto, a fim de permitir a sua descri¢ao analitica.

II.3.1. Natureza juridica

A compreensao de institutos juridicos depende da sua remissdo a categorias mais
fundamentais da ciéncia juridica. Nao se passa diferentemente com a operacdo urbana
consorciada.

Situar a opera¢do urbana consorciada dentro da ciéncia do direito e verificar a sua
correspondéncia com uma grande categoria juridica (um género juridico, por assim dizer),
no universo de figuras existentes, permitird um primeiro passo no sentido da definicdo do
instituto.

Para tanto, recorre-se a licdo de José Afonso da SILVA, segundo a qual a funcao
urbanistica € exercida por atos juridicos urbanisticos, procedimentos urbanisticos e
operacdes materiais urbanisticas (ou fatos juridicos operacionais urbanisticos).'"’

Atos juridicos urbanisticos sao declaragdes de vontade produzidas por um ou mais

sujeitos, sendo um deles obrigatoriamente a Administracdo, que geram efeitos juridicos

97 SILVA, José Afonso da. Direito..., p. 46.
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(criagdo, protecdo, modificagdo e extingdo de direitos) relacionados aos espagos
habitaveis.'®

A referéncia a um ou mais sujeitos praticantes de um mesmo ato urbanistico
anuncia a consensualidade prépria do direito urbanistico, em detrimento da imperatividade
que prevalece em outros contextos de manifestacdo da Administracao Publica.

Significa dizer que os atos urbanisticos podem representar a conjugacdo de
vontades, e ndo apenas a imposi¢do de uma vontade unilateral; dai o reconhecimento de
atos urbanisticos bilaterais e plurilaterais. Tais atos dao origem ao ja referido “urbanismo
concertado”, e configuram instrumentos diferenciados, tais como a outorga onerosa ou a
transferéncia do direito de construir e a propria operacao urbana consorciada.'”

Os atos urbanisticos podem ser classificados em atos de atuacdo urbanistica, que
sdo aqueles integrantes de procedimentos urbanisticos e aqueles produtores de efeitos
concretos de definicdo e limitacdo do direito de propriedade e de construir (tais como o
alinhamento e o tombamento); e atos de controle urbanistico, que produzem efeitos de
regulamentacdo ou autoriza¢do no que diz respeito ao uso do solo, tais como a licenca para
construir e o certificado de potencial adicional de construgao.

Procedimento urbanistico é uma sucessao concatenada de atos orientados por uma
finalidade urbanistica. Exemplos de procedimento urbanistico sdo o plano e o
planejamento.

O plano € caracterizado como um procedimento urbanistico, € ndo apenas como
um ato expedido ao final do procedimento urbanistico de planejamento. Essa
caracterizacdo decorre de uma particularidade das normas urbanisticas, que € a sua coesao
dinAmica.'’ Nesse sentido, as normas urbanisticas ndo apresentam previsdes no esquema

convencional do “se-entdo”, mas no esquema teleolégico “fim-meio™.""!

1% Lembre-se que “o ato administrativo é uma manifestacio de vontade, mas ndo em sentido
idéntico ao que se passa no direito privado. A formacdo da vontade administrativa se subordina a uma
procedimentalizacdo e a regras formais ndo existentes no dmbito privado. Trata-se de submeter o exercicio do
poder estatal a restrigdes destinadas a impedir atos abusivos — vale dizer, atos que reflitam uma vontade
arbitrdria, prepotente e reprovavel”’. JUSTEN FILHO, Margal. Curso..., 5. ed., 2009, p. 278.

10 . Al e . . .
o “Finalmente, podemos lembrar a existéncia de atos bilaterais, formados mediante acordo de

vontades entre a Administracdo Urbanistica e particulares, conjugando esfor¢os no sentido da realizacio de
atividades urbanisticas, preferentemente, em certas situacdes, a técnica das prescricdes unilaterais, o que da
origem ao chamado ‘urbanismo concertado’, que se observa nos sistemas francés e espanhol, e que agora o
Estatuto da Cidade também alberga, como € o caso da outorga onerosa do direito de construir (arts. 28-31),
das operagées urbanas consorciadas (arts. 32-34), da transferéncia do direito de construir (art. 35).” SILVA,
José Afonso da. Direito..., 5. ed., 2008, p. 47.

19 “denominamos coesdo dinimica a essa particularidade das normas urbanisticas, a fim de

denotar que sua eficicia somente (ou especialmente) decorre de grupos complexos e coerentes de normas e
tem sentido transformacionista da realidade”. SILVA, José Afonso da. Direito..., 5. ed., 2008, p. 63. Ainda
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Significa dizer que, em virtude de as atividades urbanisticas traduzirem a
intervencdo nos espacos habitdveis e a sua transformacdo e protecdo, ou seja, uma
continuidade de providéncias, o plano ndao pode ser concebido como um fendmeno
estatico. Haverd uma continuidade de acdes urbanisticas, fundadas no plano (e, portanto,
orientadas a uma finalidade), que dependerdao de uma visdo global das normas e dos fatos
urbanisticos. Por isso, ndo se pode apartar o plano da sua concretizacdo no tempo, como

leciona Antonio Francisco de SOUSA:

A formacio do plano e a sua concretizagdo constituem um todo. Dando-
se inicio a realizacdo de um plano, ele atinge a sua plenitude apenas com
o tempo. Plano e realizagdo do plano tornam-se num todo que se prolonga
no tempo como um intervalo musical. A planificacdo apenas pode pois
ser entendida como uma fun¢do da ‘Administracio criadora’, orientada a
ordenacdo e ao desenvolvimento de sectores sociais concretos.

O plano ndo é, por isso, compardvel a uma norma estivel da lei. A
execucdo do plano é algo diferente da execugdo da lei em sentido
tradicional de aplicacdo subsuntiva (2 previsdo segue-se um dado efeito
juridico), pois, diferentemente do acto administrativo definitivo, o plano
perpetua-se na execucao. Plano e execugao do plano constituem pois uma
unidade. Por isso, planificacdo e execucdo do plano ndo devem, em
principio, no que concerne a competéncia, isto é, a entidade responsavel,
ser separados um do outro.'"?

z.

E por isso que ndo se pode considerar o plano urbanistico como apenas um
conjunto de relatérios e documentos técnicos, ou classifici-lo como um fendmeno
unicamente técnico. Afinal, o plano precisa preocupar-se com a realidade a ser
transformada e com os instrumentos e operagdes que servirdao a transformacao, e para tanto
ele “adquire [...] por contaminacdo necessariamente dialética, as caracteristicas de um

procedimento juridico dinAmico, a0 mesmo tempo normativo e ativo™.'"

sobre a coesdo dinamica: “Na medida em que certo plano seja aplicado, ele vai se desatualizando com relagao
ao seu objeto, justamente por transformi-lo. Assim, o plano deverd prever mecanismo de revisdo e
atualizacio de seu contetido. E a coesdo dinimica”. DI SARNO, Daniela Campos Libério. Elementos de
direito urbanistico, 2004, p. 51.

1 «As leis de planificagdo sdo, por conseguinte, programadas a um fim e ndo condicionais. Elas
ndo contém uma previsdo edificada na base do tradicional esquema ‘se-entdo’ (Weendann-Schema). Pelo
contrério, elas visam fins e fixam programas finais: esquema ‘fim-meio’ (Zweck-Mittel-Schema). Temos,
assim, uma estrutura sécio-econémica do plano, que se orienta a uma ordenacdo futura, constituindo um
mecanismo bem diferente da ordenacdo tradicional, que prevé um certo efeito de direito para uma
determinada situacdo de facto”. SOUSA, Anténio Francisco de. “Conceitos indeterminados” no direito
administrativo, 1994, p. 131-132.

"2 SOUSA, Anténio Francisco de. “Conceitos indeterminados”..., 1994, p. 130.
" SILVA, José Afonso da. Direito..., 5. ed., 2008, p. 95.
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Por outro lado, e contrariamente a algumas posigéesm, a operacdao urbana
consorciada ndo é um plano. O plano compde a operacdo, mas a operacdo, COmMo
totalidade, ndo pode ser reduzida ao plano enquanto seu componente. Entendimento
diverso resultaria na desconsideragdo do modo de operacionalizaciao do plano, que também
¢ elemento da operacdo e propicia a continuidade do processo de planejamento até o
atingimento de seus resultados.

Isso ndo significa que a operacdo urbana consorciada possa ser considerada uma
entidade individual, absolutamente apartada do plano. Afinal, sua existéncia decorre de
uma necessdria relacao de instrumentalidade com um plano especifico.

O que se pretende dizer é que a operacdo ndo pode ser reduzida ao plano que vird
a concretizar, em prejuizo da prépria atividade de concretizacdo. Trata-se de duas figuras
diversas, ainda que componentes de “um todo” ou uma mesma unidade (que é a propria
operacao).

Nesse contexto, também € preciso tratar da operacdo urbana consorciada como
uma operagao material urbanistica.

As expressdes operacdo material urbanistica ou fato juridico operacional
urbanistico traduzem a execugao concreta de atos ou procedimentos urbanisticos, mediante
a qual se efetivam os efeitos juridicos e a finalidade urbanistica pretendidos. E justamente
aqui que se enquadra a operacdo urbana consorciada, na sua parcela de concretizacao, pois
ela servird a execu¢do de um procedimento urbanistico: vale repetir, um plano especial,
criado a partir da verificacdo de situacOes faticas que exijam medidas especificas,
diferentes daquelas propugnadas pelo plano geral ou pelo plano diretor.'"

Todavia, a caracterizacdo da operagdo urbana consorciada também como uma
operacdo material urbanistica, composta de atos materiais de execu¢do, nao se coaduna
com a noc¢do desse tipo de ato (ou de procedimento) tal como concebida pela doutrina
classica do direito administrativo.''® Ou seja, ndo se pode admitir que o ato material de
execugdo ou o procedimento material de execucdo sejam considerados algo que ndo ato e

procedimento administrativos.

""* DI GIUSEPPE, Diana. Operagdes urbanas consorciadas. In: FUNDACAO PREFEITO FARIA
LIMA - CEPAM. Estatuto da Cidade, coord. por Mariana Moreira, 2001, p. 381; BATISTELA, Marcos.
Operacdes urbanas consorciadas. In: DALLARI, Adilson Abreu, DI SARNO, Daniela Campos Libério.
Direito urbanistico e ambiental, 2007, p. 327.

"5 «QOs objetivos especiais a serem alcancados é que impordo a necessidade de planos especiais,
em cada situacdo, a fim de realizd-los”. SILVA, José Afonso da. Direito..., 5. ed., 2008, p. 150.

116 Cf., por exemplo, MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito
administrativo, v. 1, 2. ed., 1979, p. 461.
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A doutrina clédssica ndo reconhece efeitos juridicos para os atos (e procedimentos)
materiais de execucdo e, portanto, ndo os concebe enquanto atos e procedimentos
administrativos. Discorda-se desse entendimento, pois se admite que as providéncias
materiais de execucdo geram, quando menos, efeitos juridicos extintivos e satisfativos.'"’
No caso, a operagdo urbana consorciada ¢ um exemplo de execu¢do da norma (do plano)
produtora de efeitos juridicos relevantes e que, inclusive, desenvolve-se mediante emissdao
de atos administrativos propriamente ditos (autorizacdes, certificados de potencial
adicional de construgao, etc.).

Vé-se que também se manifesta aqui, € com muita clareza, a caracteristica da
coesdo dindmica das normas urbanisticas. Afinal, a operacdo urbana consorciada foi citada
como sede propicia ao ato urbanistico, como opera¢do material de execucdo, € como
interface de procedimentos urbanisticos, uma vez que traduz a execucdo de um plano

urbanistico especial.

I1.3.2. Fundamentos normativos

A Constitui¢do Federal e o Estatuto da Cidade trazem a disciplina nuclear das
operacdes urbanas consorciadas, que depois serdo disciplinadas em cada nivel de
municipio.

Dos arts. 3° e 182 da Constitui¢do sdo extraidos objetivos e principios que
orientam todo o direito urbanistico e a politica urbana e, portanto, sdo diretamente
aplicdveis as operacdes urbanas (lembrem-se os ja citados principios do urbanismo como
funcdo publica, da remissdo ao plano, da equidade e da func¢do social da propriedade).

Do Estatuto da Cidade sdo extraidas diretrizes para disciplina especifica e
utilizacdo concreta do instituto. A disciplina especifica dependera da previsao da operacao
urbana nos planos diretores ou planos gerais das cidades, bem como da edicao de lei
municipal versando unicamente sobre a operacao. Essa determinagdo € extraida do art. 32
do Estatuto da Cidade, que dispde: “Lei municipal especifica, baseada no plano diretor,

podera delimitar 4rea para aplicacdo de operagdes consorciadas”.

117 . . .. ~ .
“Mais precisamente, reputa-se que os atos materiais, de pura execucdo, produzem um efeito

juridico de cunho extintivo ou satisfativo. Assim, por exemplo, a varredura das ruas € um ato administrativo,
porque reflete a satisfacdo de um dever juridico e traduz o exercicio da fun¢do administrativa”. JUSTEN
FILHO, Mar¢al. Curso..., 5. ed., 2009, p. 326.
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A apresentacdo dos fundamentos normativos da opera¢do urbana consorciada
fomenta a indagacdo a respeito da possibilidade de instrumento semelhante ter sido
previsto anteriormente ao Estatuto da Cidade, diretamente pelas legislacdes municipais, ou
mesmo a respeito da possibilidade de a disciplina do instrumento sofrer variacdes de
acordo com o interesse local de cada Municipio, sob a égide do Estatuto da Cidade.

A resposta € afirmativa, diante das competéncias constitucionais dos arts. 30, inc.
I e VIII, e art. 23, inc. Il e VI, que impdem aos Municipios a competéncia para legislarem
a respeito de assuntos de interesse local, para promoverem o adequado ordenamento
territorial e para protegerem o patrimonio de interesse social.

Em verdade, hd muitos exemplos de instrumentos semelhantes as operagdes
urbanas consorciadas, produzidos pelas legislacdes municipais antes mesmo da edi¢do do
Estatuto da Cidade. Alguns deles serdo apresentados em capitulo seguinte.

Mas o relevante a titulo de criacdo de instrumentos derivados diretamente da
Constituicdo (situacdo que se verificava quando da auséncia de uma disciplina federal da
politica urbana, trazida pelo Estatuto da Cidade) é a edi¢do de lei municipal especifica. E
no caso de instrumentos que nao sejam equivalentes das operagdes urbanas consorciadas,
mas tenham sido concebidos sob a égide do Estatuto da Cidade, relevante € que obedecam
as diretrizes do Estatuto da Cidade.

O determinante normativo da edi¢dao de lei municipal especifica encontra-se na
Constitui¢do e traduz-se pela impossibilidade de qualquer outro ato, que nao a lei, criar
direitos e obrigacdes (art. 5°, II). Tratando-se da operagdao urbana consorciada, que em
ultima anélise significa a execu¢do de um plano urbanistico e a transformacgdo de indices e
usos até entdo vigentes, ndo se pode prescindir da elaboragdo de lei, uma vez que o plano
especial da operacdo produziré direitos e obrigacdes gerais para a drea delimitada.''®

A lei deverd ser especifica no sentido de que nao comportara outra disciplina que
ndo a da operacdo urbana consorciada proposta para uma area delimitada. Trata-se de uma

injun¢do da boa técnica legislativa, contida no art. 7°, inc. I e II, da Lei Complementar n.

118 «“Realmente, quem pode definir direitos de individuos é a lei e ndo o ato administrativo. Toda a
atividade administrativa € infralegal, subordinada, e ademais, dependente e lei. Uma vez que o zoneamento
traz consigo uma delimitag¢@o do direito de propriedade, ou dito com maior rigor, uma vez que o zoneamento
delineia o préprio direito, entregar esse poder a Administragdo corresponderia a subverter as razdes que
inspiram o Estado de Direito e que geraram o principio da legalidade. A matéria em pauta € eminentemente
matéria de lei”. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Natureza Juridica do Zoneamento; Efeitos. Revista de
Direito Publico, n. 61, jan./mar. 1982, p. 40. Cf. ainda GASPARINI, Didgenes. Zoneamento urbano.
Revista de Direito Piblico, n. 93, jan./mar. 1990, p. 257 e s. A questdo da inconstitucionalidade de
operacdes urbanas, em virtude de delegacdo legislativa ao executivo da disciplina de indices urbanisticos, ja
foi apreciada pelos Tribunais brasileiros. Cf. o julgamento da ADIn n. 45.352.0/7-01 pelo Tribunal de Justica
do Estado de Sao Paulo (retomado no préximo capitulo).
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95/1998 (que regulamenta o art. 59, pardgrafo unico, da Constitui¢do, dispondo sobre a
elaboracgdo, a redacdo, a alteragc@o e a consolidacao das leis no pais).

Também reside na Constituicdo o determinante normativo da obediéncia as
diretrizes do Estatuto da Cidade: o art. 182 impde que a politica de desenvolvimento
urbano seja executada pelo Municipio “conforme diretrizes gerais fixadas em lei”.

Essa configuracdo normativa (Constitui¢cdo, Estatuto da Cidade, plano diretor e lei
municipal especifica) € relevante para fins de caracterizacdo e defini¢io da operacdo
urbana consorciada, uma vez que, sendo a operagdo um instituto indissocidvel da lei, ndo é
cabivel sua regulamentacdo mediante ato administrativo, tampouco € cabivel que a lei se

afaste de diretrizes urbanas preestabelecidas.

I1.3.3. Objeto e contetido

A operacdo urbana consorciada tem por objeto uma drea delimitada do espaco
habitdvel, cujas caracteristicas exigiram que se propusesse aplicacdo de disciplina e de
medidas de intervenc¢ao especiais.

A nova disciplina urbanistica da drea e a utilizacdo de medidas de intervencao
urbanistica préprias € que compdem o conteido da operacdo. Esses dois elementos
conferem 2 operagdo o cardter de empreendimento urbano''’, que difere tanto da obra
publica quanto da regulamentagdo, embora admita caracteristicas de ambos.

A operacdo urbana consorciada nao pode ser considerada obra ptblica (a0 menos
na sua versdo convencional) em virtude da sua complexidade conceptual, social, de
avaliacdo de riscos e organizacional. Tampouco pode ser considerada regulamentacdo do
solo e da propriedade privada, pois se opde a atividade de mero controle urbano,
demandando intervencdes e rgdos gerenciais particularizados.'*

Em suma, as operagdes urbanas consorciadas recortam uma area da cidade (o

objeto da operacdo) e aplicam-lhe uma ordenacdo diferenciada quanto ao uso e ocupagao

19 Retome-se ROSE COMPANS, Empreendedorismo..., 2005.

120 «“Egsas operagdes tém o carater de projeto urbano (por oposicio 2 atividade de controle urbano),
para o que, além de institutos normativos especiais, o setor publico necessita lancar mao de dispositivos
gerenciais adequados (empresa publica, empresa de economia mista, escritério técnico, agéncia ou comité
executivo etc), diferenciados da administracdo urbanistica corrente. Essas operacdes-projeto diferem
radicalmente da obra publica tradicional em termos de complexidade social da intervengdo, do tempo de
maturacdo do plano/projeto, do grau de incerteza quantos aos resultados, dos prazos e métodos de execucio,
da organizacio gerencial, da metodologia de avaliagio de resultados etc.”. JORGENSEN JUNIOR, Pedro.
Operagdes... Cadernos de urbanismo, n. 3, nov. 2000, p. 10-11.
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do solo. Essa ordenacdo € diferenciada porque ndo corresponde a ordenacdo até entdo
vigente para o local.

Além disso, as operacdes propdem transformagdes para a drea focalizada, ndo
apenas decorrentes da nova ordenagdo, mas também de medidas interventivas, tais como a
ampliacao do sistema vidrio, a recuperacdo de construcdes e de areas degradadas, a criacao

de espacos de lazer, a construcdo de habitacdes de interesse social, etc.

I1.3.4. Funcao

A operacdo urbana consorciada tem por fun¢cdo promover a urbanificacio de uma
determinada 4area da cidade, mediante o atingimento de objetivos de “transformacao
urbanistica estrutural”, “melhorias sociais” e ‘“valorizacdo ambiental” (art. 32, § 1°, do
Estatuto da Cidade).

Portanto, a operacdao urbana consorciada deve ter em vista a realizacdo de
modificagdes no conjunto de instalagdes que qualificam os espacos habitdveis, tais como
malha vidria, rede de transporte, rede de esgotos, redes de abastecimento (i.e., a
infraestrutura urbana).

Também € preciso que haja preocupacdo com a melhoria social, que de pronto
decorrera das transformacgdes estruturais, mas também pode derivar de outras agdes (por
exemplo, a institui¢do de zonas especiais de interesse social ou a melhor distribuicdo de
escolas e postos de satde).

Resta o objetivo de valorizagdo ambiental, que ndo se restringe a preservacao dos
recursos naturais, mas abrange tudo o que possa oferecer bem-estar no dmbito do espago
habitavel."”'

Diante da redagdo do art. 32, § 1°, do Estatuto da Cidade, surge a indagacdo a
respeito de esses objetivos serem ou ndo cumulativos, para que haja o cumprimento da
funcdo da operagdo urbana consorciada.

Para Paulo José Villela LOMAR, € indispensdvel que os trés objetivos sejam
cumulativos, sob pena de nio configuragdo da operacdo urbana consorciada, mas de uma
interven¢do urbanistica genérica. Afirma o autor que o nucleo da operagdao urbana

consorciada, “que a distingue de outras possiveis intervencdes urbanisticas, constitui a

12l “Valorizar o ambiente é tornar o ambiente da cidade mais préximo as demandas sociais do
local, sejam de que natureza forem, de forma a dispensar o maio bem-estar possivel a todos os que desfrutam
da cidade”. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios..., 3. ed., 2009, p. 222.
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realizacdo de transformagdes estruturais com melhorias sociais e a valorizacdo ambiental,
de tal modo que os trés objetivos sejam cumulativamente concretizados”.'?

Com efeito, para configura¢do da operacdo urbana consorciada, é preciso que haja
uma intervengao no espago orientada ao cumprimento desses trés objetivos. Essa conclusao
decorre, como primeiro recurso, de uma interpretacao gramatical do art. 32, § 1°, uma vez
que “transformacdo urbanistica estrutural”, “melhorias sociais” e “valorizacdo ambiental”
estdo dispostas de forma adjunta no texto legal.

No entanto, e mais do que isso, decorre do fato de a preponderancia de cada um
desses objetivos, isoladamente, traduzir a0 menos um instrumento urbanistico distinto da
operacdo urbana consorciada. Assim, e para citar como exemplos, um instrumento que visa
a promover transformagdes urbanisticas estruturais de modo mais imediato € o
parcelamento; um instrumento que se volta a melhorias sociais preponderantemente (todos
se voltam, genericamente) € a zona especial de interesse social; enfim, os instrumentos
orientados de modo mais direto a valorizagdo ambiental sao as unidades de conservacao, as
limitagdes administrativas, etc.

Entdo, haveria uma razao para o legislador optar por justapor os objetivos ao
apresentar o conceito legal da operagcdo urbana consorciada.

Por outro lado, Paulo José Villela LOMAR parece afirmar que € necessaria a
concretizagdo desses trés objetivos, para configuragdo da operagdo urbana consorciada
(retome-se a frase “de tal modo que os trés objetivos sejam cumulativamente
concretizados™). Discorda-se dessa posicao, uma vez que ela desconsidera a possibilidade
de insucesso da operagdo, ou seja, da ndo concretizagdo de algum desses objetivos (o que
nao teria o condao de descaracteriza-la).

Assim, € suficiente para configuracdo da operagdo urbana consorciada que haja a
previsdo, no plano da operacdo, de medidas no sentido das transformagdes estruturais,

melhorias sociais e valorizacdo ambiental, cumulativamente.

I1.3.5. Execugdo

A execug¢do da operacao urbana consorciada dd-se como procedimento dilatado no

tempo e remete a enunciacdo dos seguintes passos: planejamento, confec¢do de um plano,

12 LOMAR, Paulo José Villela. Operacdo... In: DALLARI, Adilson Abreu, FERRAZ, Sérgio
(coord.). Estatuto..., 3. ed., 2010, p. 251.
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aprovacao do plano como lei municipal e a sua operacionaliza¢do, mediante participacao
publica e privada.

A lei do plano institui para a drea um zoneamento flexivel em termos de
limitagdes administrativas, autorizando o Municipio a conceder modificagdes. Assim, ao
mesmo tempo em que a lei estipula critérios de ocupacio e uso do solo, permite que esses
critérios sejam redefinidos, mediante readequacdo a cada caso concreto.

Mas a lei também prevé a realizacdo de obras para transformagdo do espago, a
serem financiadas pelo resultado pecunidrio obtido mediante atos de flexibilizacdo, ou
derivadas da estipulacao de obrigacdes urbanisticas (como contrapartida da flexibilizacdo).

Executa-se a lei mediante convocac@o dos interessados a apresentar propostas de
modificagdes para lotes ou quadras. As propostas poderdo ser aprovadas apds andlise
técnica e desde que estejam de acordo com a nova ordenagdo urbanistica, trazida pela lei
da operacdo. A partir da aprovacdo de uma proposta, haverd a defini¢cdo da contrapartida
devida pelo particular e a sua prestalg;a?lo.123

Tudo isso se faz com a coordenac@o municipal e a participacdo da sociedade civil
(proprietarios, moradores, usudrios e investidores) e o controle social, desde a fase de

concepc¢do do plano, até a sua operacionalizagdo.

I1.4. UMA PROPOSTA DE CONCEITUACAO

Como ja antecipado, a operagdo urbana consorciada € uma espécie do género
“operacao urbana”. No ambito da ciéncia juridica, € caracterizada como um procedimento,
composto de plano e concretizacdo do plano. Uma unidade procedimental.

Esse procedimento serd composto de atos urbanisticos unilaterais, de atuacao e de
controle; de atos urbanisticos bilaterais, e de atos materiais de execucao.

Localizada a natureza juridica da operacdo wurbana consorciada (a de
procedimento), é possivel predicar-lhe outras caracteristicas, que comporao o conceito ora
proposto. Tais caracteristicas decorrem das demais dimensoes juridicas do instituto.

Assim, a operacao urbana consorciada tem por fundamento mais imediato uma lei

municipal especifica; por objeto, uma d&rea delimitada do espaco; por funcdo, a

12 «Ap6s a aprovacio da lei, convoca-se por edital os interessados em participar da Operagio para
apresentar propostas referentes a lotes ou quadras, cuja aprovacdo deverd estar sempre condicionada as
diretrizes e parametros urbanisticos previamente definidos na lei de sua criacdo e a realizacdo de andlise
técnica em cada caso.” DI GIUSEPPE, Diana. Operagdes... . In: FUNDACAO PREFEITO FARIA LIMA -
CEPAM. Estatuto..., 2001, p. 383.
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urbanificacdo, mediante atingimento de objetivos especificos e cumulativos; e por
conteddo, uma nova disciplina urbanistica para a drea associada a medidas de intervencao
propriamente dita, que serdo financiadas mediante contrapartidas auferidas dos particulares
interessados.

Frise-se que a operacdo urbana consorciada ndo corresponde de modo exclusivo
nem a atividade de ordenag@o e controle urbano, nem a execucdo de obras publicas, na
medida em que prevé uma nova disciplina associada a medidas interventivas e concertacao
publico-privada.

Por isso, sugere-se que a operacdo urbana consorciada seja considerada um
empreendimento urbano'**, em que pesem as dificuldades relacionadas a nocdo de
“empreendimento”, especialmente no ambito juridico.

Mas a no¢ao de empreendimento tal como pretendida nesse trabalho aproxima-se
do conceito juridico de empresa, enquanto ideia abstrata de organizagdo e exercicio de

atividade produtiva125

, 0 que facilita sua compreensdo. A viabilidade dessa sugestdo é
incrementada pelo fato de a operacdo depender de um orgdo gerencial particularizado
dentro da estrutura da Administracdo.

A diferenca reside numa caracteristica peculiar do que se pretende apresentar
como empreendimento, que € a sua feicdo de inovagdo nas combinagdes de recursos até
entao vigentes.126

A inovagdo € inerente as operagdes urbanas consorciadas, que inclusive sdo
classificadas como 4reas de urbanificacdo especial, ou seja, aquelas areas “a que se deve
aplicar peculiar atuacdo urbanistica, quer modificando a realidade urbana existente, quer
criando determinada situacdo urbana nova com finalidade especifical”.127

Nesse contexto, e no intuito de definir o instrumento, propde-se o seguinte
conceito: a operagdo urbana consorciada é um empreendimento urbano, capitaneado pelo

poder publico municipal e desenvolvido em parceria com a sociedade civil, financiado no

2% Alice Gonzales BORGES trata das operacdes urbanas consorciadas como “grandes
empreendimentos urbanos” (ainda que sem a pretensio de conceitud-las). Cf. Operacdes urbanas
consorciadas: os consércios intermunicipais como instrumentos de realizacdo do estatuto da cidade. In:
WAGNER JUNIOR, Luiz Guilherme da Costa (coord.). Direito publico: estudos em homenagem ao
professor Adilson Abreu Dallari, 2004, p. 2. Também Carlos Ari SUNDFELD (Guia juridico das parcerias
publico-privadas. In: SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Parcerias Piblico-Privadas, 2005, p. 19) trata de
parcerias destinadas a “implantar empreendimentos urbanisticos”, tais como a operag@o urbana consorciada.

12 REQUIAO, Rubens. Curso de Direito Comercial, v. 1, 25. ed., 2003, p. 60.

12 A ideia figura em SCHUMPETER, Joseph Alois. A teoria do desenvolvimento econdmico:
uma investigacio sobre lucros, capital, crédito, juro e o ciclo econémico, 1982, espec. p. 44 ¢ s.

27 SILVA, José Afonso da. Direito..., 5. ed., 2008, p. 360.
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todo ou em parte pelas contrapartidas decorrentes da execu¢do de um plano urbanistico
flexivel, e traduzido num procedimento urbanistico orientado cumulativamente a
transformacg@o urbanistica estrutural, a valorizagdo ambiental e 2 promocao de melhorias

sociais numa determinada drea do espaco habitavel.
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CAPITULO 1III. DISCIPLINA E DESENVOLVIMENTO DA
OPERACAO

III.1. COLOCACAO DO TEMA

A sequéncia do trabalho discutird a competéncia para a instituicdo e a
coordenacdo de operacdes urbanas consorciadas, inclusive sob uma perspectiva nao
considerada pelo Estatuto da Cidade, que € a de concertacdo entre entes da Federagao.

S6 entdo haverd um estudo mais aprofundado das caracteristicas do instrumento,
com a exposi¢do de seu conteido, execucdo, efeitos, gestdo e controle (ou seja, de seu

desenvolvimento ou operacionaliza¢do).

II.2. COMPETENCIA PARA A INSTITUICAO E A COORDENACAO DE
OPERACOES URBANAS CONSORCIADAS

Compete averiguar os fundamentos normativos da operacao urbana consorciada, a
fim de desvendar a competéncia federativa para a sua instituicdo e coordenagdo. Num

primeiro momento, parece evidente que a competéncia é municipal; mas o exame do

ordenamento juridico permitird a promog¢ao de questionamentos a esse respeito.

II1.2.1. A necessidade de lei municipal especifica baseada no plano diretor

O art. 32, caput, do Estatuto da Cidade estipula que compete ao poder ptblico
municipal delimitar drea para a aplicacdo de operacdo urbana consorciada, mediante
previsao em diploma legislativo especifico.

O dispositivo também determina a vinculagido da operacdo urbana consorciada ao
plano diretor (“lei municipal especifica, baseada no plano diretor”), o que pode ser
interpretado em dois sentidos complementares: o da previsao expressa no plano diretor da
possibilidade de utilizacdo de operagdes urbanas consorciadas, € o da necessdria

compatibilidade entre o conteido da lei especifica da operacdo (e do plano que lhe é
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inerente) com “as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade” 8

9

, introduzidas pelo
plano diretor. '

Significa dizer que, inexistindo lei municipal especifica e, mais do que isso,
inexistindo um plano municipal, ndo é cabivel ou vidvel a instituicio de uma operacao
urbana consorciada.

Fala-se que ndo hd cabimento porque a auséncia de lei para a operagdo contraria
o Estatuto da Cidade; e que ndo ha viabilidade porque o plano municipal e a lei
municipal especifica (ou o plano especifico), fases anteriores que sdo do processo de
planejamento e de intervengdo no espago urbano, traduzem um precedente inafastavel da
operacio.

Lembre-se que € somente a partir da ordenacdo do territério e de uma decisdo de
politica urbana (representados, em certa medida, pelo plano e pela lei municipal),
associados a observacdo do mercado imobilidrio, que se faz possivel identificar uma area
atrativa para a institui¢do de uma operacao urbana consorciada. E no caso do ordenamento
juridico brasileiro, essa ordenacdo territorial e a politica de desenvolvimento urbano
competem ao Municipio, por expressa indica¢ao constitucional.

Nesse sentido, a Constituicdo prevé a competéncia para o Municipio legislar

130

sobre assuntos de interesse local (art. 30, I'™"), ordenar seu territério (art. 30, VIII) e

executar a politica de desenvolvimento urbano (art. 182, caput). Tais atribui¢des podem

1

ser consideradas privativas'®', por corresponderem a manifestacdes de autonomia

municipal.

128 LOMAR, Paulo José Villela. Operacdo... In: DALLARI, Adilson Abreu, FERRAZ, Sérgio
(coord.). Estatuto..., 3. ed., 2010, p. 257.

129 «a operagdo urbana depende da APROVACAO DE LEI MUNICIPAL regulamentando-a. Esta
lei devera ser autorizada pelo Plano Diretor, no sentido de que tanto o Plano deve prever a utilizacdo ‘em
tese’ do instrumento, quanto ndo se podem propor aberracdes em relacdo ao modelo espacial proposto pelo
Plano. H4 que se demonstrar a coeréncia da operagdo urbana com a proposta e as estratégias contidas no
Plano Diretor para determinada regidao”. ALFONSIN, Betania de Moraes. Operagdes... In: ALFONSIN,
Betinia de Moraes, FERNANDES, Edésio. Direito..., 2006, p. 290.

B0 Desse dispositivo “deflui a existéncia de uma drea de competéncias materiais privativas,
compreendendo exatamente os assuntos de interesse local sobre os quais deverd legislar o Municipio”.
ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicao Federal de 1988, 4. ed., 2007, p.
100.

P! Cf. ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias..., 4. ed., 2007, p. 100.
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[II.2.2. Os limites de atuacdo urbanistica federal e estadual

Mas também ha competéncias urbanisticas titularizadas pelos Estados e pela
Unido."*
Compete a Unido, por exemplo, editar normas gerais de direito urbanistico, tal

como dispdem os arts. 21, XX e XXI, da Constituicao, assim redigidos:

Art. 21. Compete a Unido: [...]

XX — instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habita¢do, saneamento bésico e transportes urbanos;

XXI — estabelecer principios e diretrizes para o sistema nacional de
viagao;

Vé-se que o art. 21, XX, fala da instituicdo de diretrizes para o desenvolvimento
urbano, inclusive quanto a temas cuja relacdo com o urbanismo é evidente (habitacao,
saneamento bdsico e transportes). Também o inciso XXI, ao tratar do sistema de viacdo
nacional (e, portanto, de locomog¢do e transporte), justifica a assertiva de que ha
competéncia da Unido para legislar acerca de matérias urbanisticas.

Mas a competéncia para a Unido instituir normas gerais estd expressa ainda no art.
24, T e § 1° que apresenta o direito urbanistico como matéria objeto de legislacao
concorrente (sem contar que apresenta outras matérias, também relacionadas ao urbanismo,
citadas nos incisos VI, VII e VIII). Por tal razdo, afirma que “a competéncia da Unido
limitar-se-4 a estabelecer normas gerais”. Essa competéncia € reproduzida pelo art. 3°, 1 e
IV (no tocante a diretrizes), do Estatuto da Cidade.

Além disso, compete a Unido o planejamento nacional, expressado pela
instituicdo de “planos e programas nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento”
(art. 48, IV, da Constituicdo) e, por conseguinte, compete-lhe instituir um plano urbanistico
nacional e planos urbanisticos malcrorregionais.133 Trata-se de competéncias privativas, tal
como aquela disposta no art. 22, IX, para estipulacdo de diretrizes da politica nacional de

transporte.

2 Sobre o tema das competéncias urbanisticas, citem-se desde logo as exposicdes de
DOMINGUES, Rafael Augusto Silva. Competéncia constitucional em matéria de urbanismo. In: DALLARI,
Adilson Abreu, DI SARNO, Daniela Campos Libério. Direito..., 2007, p. 73-112; e VICHI, Bruno de Souza.
O Direito Urbanistico e as regras de competéncia na Constitui¢do brasileira e no Estatuto da Cidade. In:
DALLARI, Adilson Abreu, DI SARNO, Daniela Campos Libdrio. Direito..., 2007, p. 113-127.

' José Afonso da SILVA (Direito..., 5. ed., 2008, p. 65) cita a competéncia da Unido para
instituicdo desses planos como uma decorréncia dos arts. 21, XX e XXI, e 24, I, e § 1°, da Constitui¢do.
Todavia, entende-se que o fundamento constitucional preponderante para o exercicio dessa competéncia
reside no art. 48, IV.
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O Estatuto da Cidade reproduz e orienta essa competéncia da Unido nos art. 3°, V
(“Compete a Unido [...] elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do
territério e de desenvolvimento econdmico e social”) e no art. 4°, I, que apresenta os
“planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacdo do territério e de desenvolvimento
econdmico e social” como instrumentos da politica urbana.

Por sua vez, residem no art. 24, § 2° e 3°, da Constitui¢do, dois fundamentos para
a atuacdo urbanistica dos Estados (e do Distrito Federal), que devem legislar
concorrentemente a Unido em matéria de direito urbanistico. Nesse contexto, “a
competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia
suplementar dos Estados” (§ 2°), garantindo-se a competéncia legislativa estadual plena
(supletiva) para o caso de omissao federal.

Situam-se ai o plano urbanistico estadual e os planos urbanisticos microrregionais,
“que podem ter natureza de planos de coordenagdo urbanistica na drea”."** Mas os Estados
também poderdo, mediante lei complementar, exercitar o planejamento metropolitano, de
aglomeracdes urbanas e microrregides de municipios limitrofes, “para integrar a
organizacdo, o planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum™ (art.
25, § 3° da Constituicdo). Trata-se de uma competéncia privativa, assim como a
competéncia para cria¢ao, incorporagdo, fusdo e desmembramento de Municipios (art. 18,
§ 4°).

Da mesma forma que para a Unido, o Estatuto da Cidade reproduz e orienta as
competéncias dos demais entes federativos. O ja citado art. 4°, I, trata de planos regionais e
estaduais de ordenacdo do territério e de desenvolvimento econdmico e social. Além disso,
o inciso II apresenta o “planejamento das regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e
microrregides” como instrumento da politica urbana.

Outros instrumentos que deverao ser utilizados pela Unido, pelos Estados e pelo
Distrito Federal sdao oferecidos pelo Estatuto da Cidade e traduzem competéncias materiais
especificas. O art. 43, por exemplo, dispde que para garantia da gestdo democratica da
cidade devem existir 6rgaos colegiados de politica urbana e discussdes sobre o assunto nos
niveis nacional e estadual (além do nivel municipal - incisos I e III).

Resta mencionar as competéncias materiais comuns, dispostas no art. 23, incisos

III, IV, VI e IX da Constitui¢do, cujo teor € o seguinte:

P SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico..., 5. ed., 2008, p. 65.
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Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios: [...]

III - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histdrico,
artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notdveis e os
sitios arqueolégicos;

IV - impedir a evasdo, a destruicdo e a descaracterizagdo de obras de arte
e de outros bens de valor historico, artistico ou cultural; [...]

IX - promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das
condig¢des habitacionais e de saneamento basico.

Lembre-se que os Estados, Distrito Federal e Municipios tém competéncia
material ainda que a Unido ou o Estado (respectivamente) tenham competéncia privativa
ou reservada para legislar sobre a matéria. Afinal, os demais entes da federacdo podem
expedir atos materiais concretos, para fazer cumprir a legislacdo federal ou a legislacao

estadual (no caso do Municipio).

II1.2.3. As competéncias urbanisticas municipais e a operacao urbana consorciada

As competéncias urbanisticas mais significativas sdo atribuidas aos Municipios.
Primeiro, por expressa determinagdo constitucional (art. 30, I, II, IV, VII e IX -
especialmente os incisos I e VIII; e art. 182). Depois, por muitos dispositivos do Estatuto
da Cidade, que consagram (assim como o conjunto do diploma) o planejamento e a
intervenc¢do municipais como instrumentos fundamentais ao desenvolvimento da politica
urbana (confira-se, por exemplo, o art. 4°, III).

Dentre esses instrumentos encontra-se a operagdo urbana consorciada. Ja se viu
que a institui¢do da operacao depende necessariamente de lei municipal, sob pena inclusive
de inviabilidade. Isso porque a existéncia do plano e da respectiva lei municipal é uma
condic¢do para localizagcao de drea da cidade com potencial para comportar a operagao.

Mas podem ser levantadas outras razdes para que o Municipio tenha recebido
competéncias urbanisticas tio relevantes, bem como para que tenha sido apontado como o
ente responsdvel pela definicdo de 4reas para operacdes urbanas e pela coordenacao dessas
operacdes (art. 32, caput e § 1° do Estatuto da Cidade).

Lembre-se, de inicio, que compete ao Municipio legislar sobre assuntos de
interesse local (art. 30, I da Constituicdao). Significa dizer que o interesse local, cuja

abrangéncia envolve a ordenagdo do territério (art. 30, VIII da Constituicdo) e demais
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CqA . s 135 . . ~ . .
providéncias urbanisticas *~, € um limite para a atuac@o urbanistica dos demais entes da

federacao.

Em verdade, as normas urbanisticas municipais sdo as mais
caracteristicas, porque é nos Municipios que se manifesta a atividade
urbanistica na sua forma mais concreta e dindmica. Por isso, as
competéncias da Unido e do Estado esbarram na competéncia prépria que
a Constituicdo reservou aos Municipios, embora estes tenham, por outro
lado, que conformar sua atuacdo urbanistica aos ditames, diretrizes e
objetivos gerais do desenvolvimento urbano estabelecidos pela Unido e as
regras genéricas de coordenacio expedidas pelo Estado.'*®

Além disso, as competéncias urbanisticas manifestam estreita relacio com
limitacdes e restricdes de policia administrativa, com equipamentos e servigos publicos
municipais, etc. (0 que se relaciona as operagdes urbanas consorciadas). Afinal, e como
regra, as operagdes resultardo em anistias e na modificacdo do zoneamento, das normas
edilicias e de indices urbanisticos municipais, 0 que propiciard a obtencao de recursos pelo
Municipio (art. 33, § 1° do Estatuto da Cidade).

Por tudo isso, conclui-se que € da competéncia municipal a instituicao de
operacdes urbanas consorciadas, com exclusdo de qualquer outra alternativa (i.e., a
institui¢ao por Estados ou pela Unido).

Mas isso ndo significa que os Estados e a Unido ndo possam agir de modo

concertado mediante a operacao municipal.

III.2.4. A possibilidade de atuag@o concertada dos entes da Federacdo

O Municipio € o ente mais importante a participar das operagdes urbanas
consorciadas. Tanto € assim que o Estatuto da Cidade reservou-lhe a funcdo de

coordenador do empreendimento (art. 32, § 1")137

, sem nada mencionar a respeito de
eventual modo de atuac@o dos demais entes na operacao.
Ainda que haja essa omissdo, é preciso concluir, tal como faz José dos Santos

CARVALHO FILHO, que “nada impede que seja participante o respectivo Estado ou até

3 p . . L.
135 « ¢ assunto local legislar sobre plano diretor, sobre zoneamento urbano, sobre matéria

urbanistica etc.”. SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo, 2005, p. 309.
% SILVA, José Afonso da. Direito..., 5. ed., 2008, p. 65.

137 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios..., 3. ed., 2009, p. 220. Ainda: “a
coordenacdo da operacdo urbana consorciada foi atribuida ao Municipio, excluidos a Unido e o Estado
Federado — op¢do coerente com a importancia atribuida pela Constitui¢cdo Federal ao Municipio na conducio
da politica urbana”. LOMAR, Paulo José Villela. Operagdo... In: DALLARI, Adilson Abreu, FERRAZ,
Sérgio (coord.). Estatuto..., 3. ed., 2010, p. 255.
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mesmo a Unido, sobretudo quando, além do interesse urbanistico local, a operagdo produz
reflexos em interesses mais amplos, regionais ou nacionais”.'*®

Ou seja, ndo se pode desprezar a existéncia de interesses especificos de outros
entes da Federacdo (inclusive de outros Municipios) em uma operagdo, decorrentes das
competéncias que lhes foram destinadas. E € preciso reconhecer eventual justaposi¢dao de
interesses ou finalidades e a necessidade de cooperacdo entre os respectivos entes, sob
pena de desconsideragdo das suas competéncias e deveres proprios.

O Estatuto da Cidade reconhece expressamente a existéncia de interesses
justapostos. Tanto é assim que dispde sobre a competéncia da Unido para “legislar sobre
normas para a cooperacao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios em
relac@o a politica urbana” (art. 3°, II), e “promover, por iniciativa prépria € em conjunto
com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, programas de constru¢cao de moradias
e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento bdsico” (art. 3°, 1.

A promocdo de interesses justapostos pode resultar do acordo de vontades e da
atuacdo concertada dos entes da Federacdo, que serd viabilizada sobretudo por meio de
dois instrumentos: os convénios e os consércios publicos.'*® Esses instrumentos

N

correspondem a vontade constitucional de cooperacdo entre os entes da Federacdo,
traduzida pelo que se convencionou chamar de “federalismo cooperativo”.'"!

Os convénios estdo disciplinados genericamente pela Lei n° 8.666, tal como
dispde o art. 116 desse diploma. Antes ainda, estdo previstos no art. 241 da Constituicao
(assim como os consoércios publicos). O convénio € “uma avenga em que dois ou mais
sujeitos, sendo ao menos um deles integrante da Administragdo Pablica, comprometem-se
a atuar de modo conjugado para a satisfacdo de necessidades de interesse coletivo, sem

intento de cunho lucrativo”.'*?

3% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentirios..., 3. ed., 2009, p. 220.

13 . . . P S .

® Confira-se ainda o teor do art. 23, pardgrafo tnico, da Constitui¢o: “Leis complementares
fixardo normas para cooperacdo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em
vista o equilibrio de desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional”.

10 Frise-se desde logo que nio se estd tratando dos consércios imobilidrios previstos no art. 46 do
Estatuto da Cidade — que serdo objeto de estudo em outra oportunidade do trabalho.

! “De h4 muito ndo mais se cogita no Brasil de um federalismo rigido. A Constituicio de 1988
retrata esta linha, prevendo mecanismos de cooperagdo entre os entes federados. Fala-se de um federalismo
de cooperagdo ou federalismo de equilibrio, no qual se busca, por meio da atuacdo conjugada da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, a realizacdo de alguns dos objetivos da Reptiblica, como, por
exemplo, garantir o desenvolvimento nacional (art. 3°, inc. II) e reduzir as desigualdades sociais e regionais
(art. 3°, inc. IIT).” MEDAUAR, Odete, OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consorcios..., 2006, p. 23.

"2 JUSTEN FILHO, Margal. Curso..., 5. ed., 2009, p. 405.
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O convénio viabiliza a formalizacdo de acordos de vontade entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios (lembre-se que € necessario ao menos um integrante da
Administracao Publica), tendo em vista a concretiza¢do de objetivos comuns. Note-se que
ndo se exige que o convénio seja resultado do exercicio de competéncias comuns'*’, mas é
uma condi¢do para constituicdo de um convénio que haja objetivos comuns, derivados de
interesses justapostos.

Basta um exemplo para compreender a procedéncia do raciocinio. Imagine-se
uma drea territorial objeto de interesses justapostos, tal como uma zona portudria (ou
aeroportudria, ou o entorno de uma base militar). Suponha-se que o Municipio em que se
localiza tal drea pretenda realizar nela uma operagdo urbana consorciada. Competird ao
Municipio a institui¢do dessa operacdo e a sua coordenagdo, mas a justaposicdo de
interesses poderd exigir (quando menos, recomendar) que a Unido também procure
alcancar algum objetivo na regido, decorrente das suas atribui¢des especificas.

Essa circunstancia podera fazer com que haja um acordo de vontades entre esses
entes da Federagcdo, de modo que, por exemplo, a Unido realize determinado investimento
no local, ceda terrenos ao Municipio ou até mesmo instrumentalize objetivos do plano
nacional ou macrorregional pela via da operagéo.144

Outra oportunidade para atuacdo conveniada entre os entes da Federacdo em
operacdo urbana consorciada decorre da competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios para promoverem programas habitacionais e de
saneamento (art. 23, XI da Constituicdo). E perfeitamente cabivel que uma operacio
urbana consorciada concilie a atuacdo de cada um dos entes na consecugdo desses
objetivos especificos, sem prejuizo de qualquer outro objetivo urbanistico compativel
derivado das competéncias proprias (ndo necessariamente comuns) de cada ente. Para
tanto, o convénio € um instrumento util e que nao afligird a competéncia municipal para
instituicao e coordenacdo da operacao.

Mas € possivel que o alcance dos objetivos comuns demande outra espécie de

vinculo, tal como aquele proporcionado pela formalizagdo de um consércio publico, cuja

3 , R . . L, .
' Ha posicdes divergentes da doutrina no tocante a esse ponto. Para uma sintese disso e no

sentido da conclusdo proposta (de que ndo existe a limitacdo das competéncias comuns), cf. ALMEIDA,
Fernanda Dias Menezes. Competéncias..., 4. ed., 2007, p. 119.

% Um exemplo concreto de operagdo urbana consorciada, em zona portudria, que prevé a
formalizacdo de convénios é a Operacdo Porto Maravilha, no Rio de Janeiro. No contexto dessa operagdo, o
art. 42 da Lei Municipal Complementar n. 101/2009 autorizou o Municipio “a celebrar convénios com os
demais entes da federacdo, com vistas a aquisicdo de terrenos, a conversdo de usos, a transferéncia de
servicos publicos e a realizacdo de obras pertinentes a implementacido da Operacdo”.
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disciplina estd prevista na Lei n. 11.107/2005."*> A diferenca fundamental do consércio
publico para o convénio reside na personalizagdo do consoércio, que pode ser instituido
como uma pessoa juridica de direito puiblico ou como uma pessoa juridica de direito
privado. Assim, e de acordo com a li¢do de Marcal JUSTEN FILHO, “nao seria exagero
afirmar que o consércio é um convénio dotado de personalidade juridica prépria”.146

O consércio publico pode ser conceituado como uma pessoa juridica, resultante de
um acordo de vontades firmado por entes da Federacdo, para conjugacdo de esforcos e de
recursos no sentido da realizacdo de objetivos de interesse comum dos entes consorciados.

Enquanto pessoa juridica, o consdrcio publico serd investido em atribuicdes e
poderes juridicos orientados ao cumprimento dos objetivos preestabelecidos. Note-se que a
lei trata de “objetivos de interesse comum” (art. 1°, caput), sem exigir a limitacdo da
atuacdo dos consorcios a “competéncias comuns” dos entes federativos. Com efeito, “pode
ou ndo haver coincidéncia entre objetivos de interesse comum e competéncias

. 147
constitucionais comuns”

, sendo que a definicdo desses objetivos € tarefa dos entes que
buscam o consorcio (art. 2°, caput, da Lei n. 11.107/2005).

Por outro lado, “os objetivos dos consércios publicos devem estar adstritos as
competéncias constitucionais dos entes federativos que os integralm”.148 Significa que ndo €
possivel a um consércio formado exclusivamente por Municipios exercer competéncias
dos Estados ou da Unido. Assim, e por exemplo, um consdrcio intermunicipal ndo pode
pretender a instituicdo de uma regido metropolitana; isso porque, em que pese a

proximidade das nocdes (note-se que os objetivos que os consércios e as regides

. - 14 . .
metropolitanas buscam alcancar sdo semelhantes %, compete privativamente ao Estado o

%5 Alice Gonzales BORGES (Operagoes..., In: WAGNER JUNIOR, Luiz Guilherme da Costa
[coord.]. Direito..., 2004, p. 11), antes mesmo da edicdo da lei, propunha a utilizacdo de consoércios
intermunicipais para realizacio de operagdes urbanas consorciadas: “Propomos que, onde nio se possa contar
com as parcerias de grandes investimentos privados, os municipios se reinam em consorcios para realizarem
grandes empreendimentos urbanos de seu interesse, exatamente as operacdes urbanas consorciadas, mediante
o somatdrio de bens, recursos e equipamentos, dentro do principio de igualdade juridica respeitante de suas
autonomias, porém na medida das possibilidades de cada participe.”

146 JUSTEN FILHO, Margal. Curso..., 5. ed., 2009, p. 214. O autor acrescenta: “...somente ha
cabimento na criacdo de um consércio quando existir a necessidade de instituicdo de uma estrutura
organizacional prépria, destinada a atuar de modo continuo e permanente. Por exemplo, ndo haverd
cabimento, via de regra, em criar um consércio publico para executar uma obra puiblica, mesmo quando
diversos entes estatais colaborem com a sua execugdo. Nesses casos, a solucdo serd realizar um convénio,
com o repasse de recursos de uma esfera para a execug@o da construgdo por parte da outra” (p. 215).

"“TMEDAUAR, Odete, OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consércios..., 2006, p. 25.
'8 MEDAUAR, Odete, OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consércios..., 2006, p. 35.

149 A respeito da proximidade das nogdes, cf. MEDAUAR, Odete, OLIVEIRA, Gustavo Justino
de. Consércios..., 2006, p. 16. Note-se que a Lei Complementar n. 14/1973, ao instituir as regides
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planejamento estadual e microrregional e a consequente instituicdo de regides
metropolitanas.

A criagdo de um consdrcio publico, todavia, permite a realizacdo de uma série de
objetivos de urbanismo. Sdo comuns o0s consdrcios intermunicipais nos setores de
saneamento e transporte, por exemplo. Nesse sentido, também pode haver um consoércio
publico criado para a realizacio de uma operacdo urbana consorciada, a depender tdo-
somente da necessidade de um planejamento conciliado, originada da verificacdo de
interesses justapostos.

A institui¢cdo de um consorcio publico estard sujeita a edi¢do de lei ordindria por
cada ente interessado, bem como a subscricdio de um protocolo de intengdes e a
formalizagcdo por contrato. O protocolo de inten¢des deve conter cldusulas indispenséveis,
tais como as que estabelecem a finalidade e o prazo de duracdo do consércio, dentre outras
previstas no art. 4° da Lei n. 11.107/2005. No que concerne a instituicdo de uma operacao
urbana consorciada, uma dessas cldusulas deve ser salientada: aquela que indica a area de
atuacao do consorcio (art. 4°, I1I, obedecendo ao disposto no § 1°).

H4 uma vantagem decorrente da instituicdo de um consércio publico para a
realizacdo de uma operacdo urbana consorciada, em detrimento da pactuacdo de um
convénio. Trata-se do fato de o consorcio publico constituir-se como pessoa juridica,
sujeito de direitos e obrigacdes. A vantagem da personalizacao reside na possibilidade de o
préprio consorcio publico coordenar a operagdo (e € mesmo recomendédvel que haja uma
pessoa juridica descentralizada titular de competéncia para desenvolver e capitanear a
operagdo, em virtude da complexidade do empreendimento).'™

Nao se contraponha que essa hipétese ofenderia a competéncia de coordenagdo do
Municipio, prevista no art. 32, caput, do Estatuto da Cidade. Isso porque o Municipio nao
estard abdicando do exercicio da sua competéncia. Nesse sentido, cabe aqui a adverténcia
de Fernanda Dias Menezes de ALMEIDA, produzida a propdsito dos convénios, mas que

se aplica perfeitamente aos consércios publicos:

Na hipétese, em verdade, a entidade competente ndo estaria abdicando do
poder que lhe é conferido. Apenas, por razdes de politica administrativa,

N N

com vistas a racionalizacdo e a eficiéncia do trabalho, valer-se-ia do

metropolitanas de Sdo Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza,
dispds que o planejamento integrado do desenvolvimento econdmico e social e o uso do solo metropolitano
sdo servicos comuns de interesse metropolitano (art. 5°, I e III).

150 P - . A o .
Note-se que o proprio consércio poderd valer-se de convénios para realizacao de seus objetivos.
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concurso de outra esfera, circunstancialmente melhor aparelhada para a
execucdo de certos servicos de interesse geral. E sempre estabelecendo as
condi¢cdes e parametros para o seu desempenho, sob orientacdo e
fiscalizacdo do titular da competéncia. [...]. Em suma, ndo haveria a
transferéncia pura e simples de tarefas, mas uma cooperagdo de cada
participe, segundo as suas possibilidades, para a execucdo de objetivos de
interesse publico."’

Cabe ainda enfrentar a questio da qualificacdo do consdércio publico como pessoa
juridica de direito publico ou de direito privado, para fins de realizagdo de uma operacao
urbana consorciada. A questdo se resolve a partir do reconhecimento de que ao consércio
publico-publico, enquanto pessoa juridica de direito publico, podem ser atribuidos poderes
juridicos que ndo se coadunam com a personalidade juridica de direito privado.

Em outras palavras, ndo cabe ao consorcio publico-privado ser titular de
competéncias proprias do poder publico, tais como aquelas que manifestam o poder
juridico de coer¢dao e o monopdlio estatal da violéncia. Nessa perspectiva, tampouco pode
competir ao consorcio publico-privado o exercicio de atividade regulatéria ou do poder de
policia administrativa, que sdo essenciais a realizacdo de uma operagdo urbana
consorciada.'>

Portanto, € recomenddvel que o consdrcio publico instituido com a finalidade de
realizar uma operacdo urbana consorciada manifeste personalidade juridica de direito
publico. Mas ndo se afasta o cabimento de sua instituicio enquanto pessoa juridica de
direito privado, a depender do rol de atribuicdes que lhe serdo destinadas.

Assim, se a intencdo dos entes que visam consorciar-se € a de que o consorcio
publico execute o plano da operagdo, exercitando competéncia plena de avaliacdo e
decisdo a respeito da flexibilizacdo de indices urbanisticos, é preciso que o consoOrcio
publico manifeste personalidade juridica de direito publico.

Por outro lado, se a intencao dos entes € a de que o consorcio apenas coordene a
operacdo, especialmente a captacdo de recursos, sem exercer competéncias regulatérias ou

proprias do poder de policia administrativa (e sem prejuizo de, eventualmente, propor um

151 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias..., 2007, p. 119.

132 “Todos os poderes autoritativos cuja atribuicio se faz em vista da existéncia de uma
manifestagdo propriamente estatal ndo podem ser conferidos ao consércio com personalidade juridica de
direito privado.

Assim, por exemplo, um consércio com personalidade de direito privado poderd receber
competéncias prestacionais, mas ndo regulatérias. Ou seja, poderd explorar atividades de servico publico,
mas ndo serd vidvel ser investido em competéncias regulatérias. Sob outro prisma, o poder de policia a ele
atribuivel serd exatamente aquele que se pode reconhecer a uma entidade dotada de personalidade de direito
privado.” JUSTEN FILHO, Margal. Curso..., 5. ed., 2009, p. 247-248.
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plano para a operacdo, mas que ndo traduzird o exercicio da competéncia de planejamento,
pois o plano precisard ser incorporado as legislacdes municipais), pode-se cogitar da sua

institui¢do enquanto pessoa juridica de direito privado.

II1.3. CONTEUDO DA LEI E DO PLANO DA OPERACAO

A exposicdo realizada até aqui se destinou a caracterizar a operagcdo urbana
consorciada, a propor-lhe um conceito e a evidenciar a competéncia para sua instituicao e
coordenacdo. Compete agora apresentar seu conteido em abstrato, que coincide com o
conteddo da lei e do plano da operacgdo.

Para tanto, tenha-se em vista que € indispensdvel, para a emissdo da lei (e em
virtude do plano que ela contém), que tenha sido realizada uma leitura da area focalizada
para a operacao, considerando os usos, o aproveitamento, o parcelamento e a infraestrutura
existentes, assim como os projetos apresentados preteritamente para a regido € oS anseios
da populacdo interessada.'”® Somente a partir dessa andlise serd possivel conceber uma
operacdo vidvel e condizente com o conhecimento (o “estado da arte”) produzido até o
momento no ambito do urbanismo (lembre-se dos métodos, técnicas e concepgdes

apresentados no primeiro capitulo).

II1.3.1. A participagdo da sociedade civil na tomada de decisao

Antes de tudo, e de modo condizente com o urbanismo concertado, € preciso
esclarecer que a lei do plano da operagdo urbana consorciada deve ser resultado de um
processo publico de tomada de decisdo, de que devem participar representantes dos
diversos setores da sociedade civil, em especial aqueles diretamente afetados
(proprietdrios, moradores € usudrios), bem como os investidores privados.

José dos Santos CARVALHO FILHO'™ sintetiza que proprietarios, moradores,
usudrios permanentes e investidores privados sdo as quatro “categorias sociais”
representantes do setor privado que participam da operacdo urbana consorciada. Nao se
pode descuidar, todavia, da possibilidade de participacdo ampla de outros interessados,

inclusive em razdo da irradiacdo de efeitos da operacdo para outras localizagdes do espaco.

'3 INSTITUTO POLIS. Estatuto da Cidade — Guia para implementacio pelos municipios e
cidadaos, coord. por Raquel Rolnik, 2001, p. 84.
154 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios..., 3. ed., 2009, p. 220.
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Em verdade, o plano da operacdo deve ter sido resultado de um trabalho anterior a
edicdo da respectiva lei, que apenas terd a fun¢do de introduzi-lo no mundo juridico.
Assim, o plano estard pronto (ainda que ndo acabado'’”) antes mesmo de iniciado o
processo legislativo. Inclusive, desde tal etapa preliminar, que resulta na produgdo do
plano e na apresentacdo de um projeto de lei (de iniciativa privativa do Poder

. 156
Executivo

), € durante todo o processo de tomada de decisdo, € necessdria a participacao
da sociedade civil, de forma a legitimar a atuacdo urbanistica democritica do poder
publico.

Diversos dispositivos normativos indicam essa necessidade de participacao social
nas decisdes de politica urbana.

A Constitui¢do, em seu art. 58, § 2°, II, prevé a realizacao de audiéncias publicas
com entidades da sociedade civil no desempenho da funcdo legislativa. A previsao é feita a
proposito do legislativo federal, mas a paridade de 6rgdos e de sistemadtica permite que seja
reproduzida para o ambito dos Municipios.157 A Constituicdo também dispde que a
“cooperacdo das associacOes representativas no planejamento municipal” é um preceito
para promulgacao da lei orgénica (art. 29, XII).

O Estatuto da Cidade, por sua vez, consagra como diretrizes gerais da gestdo
democratica da cidade a “participacdo da populacdo e de associagdes representativas dos
varios segmentos da comunidade na formulacdo, execucido e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano” (art. 2°, II), bem como a necessidade de
audiéncia da populacdo interessada “nos processos de implantacao de empreendimentos ou
atividades com efeitos potencialmente negativos sobre 0o meio ambiente natural ou
construido, o conforto ou a seguranca da populagdo” (art. 2°, XIII).

Além disso, o Estatuto da Cidade exige que o processo de elaboracdo do plano

diretor e a fiscalizacdo da sua implementacdo sejam acompanhados da garantia de

3 B preciso lembrar que o plano, enquanto procedimento urbanistico, nio se resolve num
documento; hd uma dinamicidade prépria do plano, que faz com que a sua concretiza¢do também constitua
parte de sua defini¢do. Por isso se diz que o plano estd pronto (enquanto documento), mas ndo acabado
(enquanto procedimento).

1% Significa inclusive que o Legislativo terd de aceitar ou rejeitar o projeto, sem que lhe seja
permitido alterd-lo. “Caso contrdrio, poderiam ser introduzidas emendas a revelia do processo de
planejamento” (PINTO, Victor Carvalho. Direito..., 2. ed., 2010, p. 220.

17 Celso Ribeiro BASTOS (Comentirios a4 Constituicio do Brasil, v. 4, t. 1, 1988, s. p.), ao
comentar o dispositivo, leciona que "as audiéncias publicas com entidades da sociedade civil sdo realizadas
quando questdes de interesse social ou mesmo de segmentos especificos da sociedade forem suscitadas. Tais
audiéncias, portanto, configuram ‘espacos’ voltados ao debate coletivo".
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“promoc¢do de audiéncias publicas e debates com a participagdo da populacdo e de
associacOes representativas dos varios segmentos da comunidade” (art. 40, § 4°, 1).

Ora, na medida em que a operacdo urbana consorciada traduz um plano especifico
para um setor da cidade, plano esse que flexibilizard o regime do plano diretor, dependera
ela dos mesmos requisitos (guardadas as propor¢des entre plano diretor e plano da
operacdo) e sua instituicdo deverd assegurar as mesmas garantias. Quando menos, esta serd
uma exigéncia decorrente da fiscalizacdo da implementa¢do do plano diretor, pois com a
da operacgdo o plano diretor pode ndo ser implementado na sua integralidade.

Relacionam-se ao plano diretor, enquanto parte integrante do processo de
planejamento municipal, o plano plurianual, as diretrizes orcamentérias € o orgamento
anual do Municipio. Assim estd previsto no art. 40, § 1°, do Estatuto da Cidade. Nesse
contexto, hd outros indicativos da necessidade de participagdo da sociedade civil nas
tomadas de decisdes urbanisticas. Esses indicativos residem no art. 44 do Estatuto: “no
ambito municipal, a gestdo orcamentdria participativa [...] incluird a realizacao de debates,
audiéncias e consultas publicas”.

Outro dispositivo do Estatuto da Cidade que trata da participacdo da sociedade
civil nas decisdes de politica urbana € o art. 43, II, ao prever que “para garantir a gestao
democratica da cidade, deverdo ser utilizados, entre outros, os seguintes instrumentos: [...]
IT — debates, audiéncias e consultas publicas”. Note-se que a redacio do dispositivo utiliza
o termo “deverdo”, o que demonstra a obrigatoriedade do cumprimento da previsao.

Com efeito, a preparacdo do plano da operacdo urbana consorciada dependera,
dentre outros fatores, da coleta de dados, inclusive de dados relacionados a populacdo
interessada e afetada pelo empreendimento. Esse ¢ um primeiro indicativo da
imprescindibilidade da participacao da sociedade civil na tomada de decisao.

Mais ainda, o plano da operacao deverd tomar em consideracio as perspectivas e
intengdes manifestadas pela sociedade civil, especialmente pelo mercado imobiliario. Para
tanto, também serd necessdria a utilizacdo de mecanismos de participacdo, tais como o
debate, a consulta e a audiéncia publica, mencionados pela Constitui¢do e pelo Estatuto da

Cidade."®

138 E evidente que a observacio do tecido social e urbano e da dinimica do mercado imobilidrio
(sobretudo através do prego das localizacdes) também serd fundamental para que o poder puiblico identifique
necessidades e defina providéncias hdbeis a supri-las. Por outro lado, para uma apreciacdo critica dos
mecanismos previstos para gestdo democrética da cidade, cf. Marcos Jordao Teixeira do AMARAL FILHO,
Da gestdo democritica da cidade. In: MEDAUAR, Odete, ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coord.).
Estatuto..., 2. ed., 2004, espec. p. 264 e s.
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Mediante a utilizagdo desses mecanismos, os administrados exercerdo seu direito
de participagdo politica e contribuirdo para a melhor decisdo. Por outro lado, o processo de
planejamento adquirird legitimidade democratica.””® Mas tais mecanismos devem ser
formalmente disciplinados em lei ou por regulamento, que estabeleca o procedimento de
interven¢do ou manifestacao, os critérios de admissao dos participantes, o conteddo que se
pretende discutir e os limites da eficdcia da discussdo.'®

Note-se que a participagdo politica administrativa'® ¢ vidvel porque ndo se estd a
tratar de um ato (o plano da operacdo) que resulta exclusivamente do exercicio da funcdo
legislativa. Em verdade, compete ao poder legislativo tdo-somente aprovar o plano da
operacdo (conforme interpretacdo extensiva do art. 40, caput, do Estatuto da Cidade), e ndo
concebé-lo; essa tarefa diz respeito ao processo de planejamento estatal e, portanto, ao
poder executivo. H4, portanto, uma etapa processual administrativa, que comportard a
participacao da sociedade civil.

Inclusive, a participacdo da sociedade civil pode até mesmo dar inicio as
discussdes quanto a realizacdo de uma operacdo urbana consorciada, tendo em vista que o
art. 43, IV, do Estatuto da Cidade, impde a “iniciativa popular de projeto de lei e de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano” como instrumento de garantia da gestao

democratica da cidade.
I11.3.2. Definicao e programa de ocupacdo da drea a ser atingida
A primeira exigéncia do Estatuto da Cidade (art. 33, I), no que diz respeito ao

conteddo do plano da operacdo, é a de que ele defina a drea a ser atingida pelo

empreendimento. Para tanto, e em consonéncia com a ideia de plano como procedimento

159 P .. . . .
“...0 Poder Publico Municipal, sem se despir do exercicio e das responsabilidades de sua

condicdo de autoridade publica, deverd promover e coordenar reunides informativas com os diferentes grupos
sociais, auscultando suas criticas, indagacdes, sugestdes e anseios e incorporando ao plano aquelas que
considere compativeis com os objetivos do plano proposto. Com esta finalidade, segundo o art. 43 do
Estatuto da Cidade, poderdo ser realizadas audiéncias publicas, pesquisas de opinido, debates, consultas
publicas, reunides e assembléias plendrias, dentre outros meios existentes ou a serem criados. Nao se pode
obrigar ninguém a participar, mas o Poder Publico ndo pode deixar de oferecer as oportunidades de
participag@o, procedendo a ampla divulgacdo de seus estudos e planos.” LOMAR, Paulo José Villela.
Operacdo... In: DALLARI, Adilson Abreu, FERRAZ, Sérgio (coord.). Estatuto..., 3. ed., 2010, p. 253.

1 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participacao politica — Legislativa —
Administrativa — Judicial (Fundamentos e técnicas constitucionais da democracia), 1992, p. 127 e s.

11 A expressdo “participagdo politica administrativa” ¢ utilizada no sentido de uma das espécies —
ao lado da participacdo legislativa e da participagdo judicial — do género “participacdo politica”. Cf.
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito..., 1992, p. 76.
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urbanistico, a definicdo precisa derivar de “uma visdo global da cidade em relagdo a
segmentacdo dos mercados, as formas de produgdo da cidade e sua relacdo com o tecido
econdmico social resultante”.'®*

Sem prévia definicdo da drea a ser atingida pela operacdo ndo é possivel dar
prosseguimento a qualquer intervengdo urbanistica, pois o planejamento e a sua execucao
dependem da limitacdo do espaco, sob pena de transformarem-se em intervencdes locais
(n2o globais) e desconexas.

Além disso, também € obrigatério definir a drea da operacdo em virtude daquela
determinac¢do contida no Estatuto da Cidade, no sentido de que os recursos obtidos com a
outorga de beneficios s6 poderdo ser aplicados na operagdo (e, portanto, na drea que foi
delimitada [art. 33, § 1°]).

Outra exigéncia € a de que o plano preveja um programa bésico de ocupacdo da
area. Significa dizer que o plano deve desde logo apresentar quais os usos e indices
urbanisticos permitidos e indicados para a futura ocupacdo do espaco, qual a localizagcdo
dos equipamentos publicos, etc.

Essa previsao manifesta relevancia extraordindria para a operacao, uma vez que 0s
elementos de desenho urbano servirdo para incentivar determinados segmentos da
sociedade civil a se instalar ou a ndo abandonar a drea da operagdo.'® Assim, e por
exemplo, uma operacdo cujo programa basico incentive o remembramento de lotes € o uso
residencial ou comercial estard privilegiando a instalacao de residéncias de alto padrdo e de

grandes escritdrios.

II1.3.3. Programa de atendimento a populacdo diretamente afetada

A execuc¢do da operacdo urbana consorciada produzird modificacdes significativas
na drea focalizada, o que poderd resultar em consequéncias lesivas aos interesses de
parcela da populacdo moradora e wusudria. Tais consequéncias serdo geralmente
vivenciadas nos casos de desapropriacdes, de incompatibilidade dos usos praticados e
daqueles previstos pela operagdo (com os transtornos correspondentes), dentre outras

hipdteses de alteracao da situagdo habitual dos moradores e usudrios.'®

12 INSTITUTO POLIS. Estatuto..., 2001, p. 83.
1% INSTITUTO POLIS. Estatuto..., 2001, p. 85.

1 Oportunamente serd apresentada a questio da gentrificacdo (capitulo V), definida como a
expulsdo da populagdo que tradicionalmente ocupa um setor do espaco urbano.
pulsdo da populagdo que trad Iment p tor do espago urb
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A exigéncia de que o plano da operagdo contenha um programa de atendimento
econOmico e social para a populacdo afetada (art. 33, III) propicia uma forma e uma
garantia de enfrentamento e compensacdo dessas consequéncias.

Nesse contexto, o programa de atendimento econdmico e social pode por exemplo
prever mecanismos de assisténcia para aquisicdo de moradias aqueles habitantes que serdo
atingidos por desapropriacdes, mas que desejam permanecer residindo no seu bairro. Tais
mecanismos podem inclusive valer-se de utilidades provenientes da prdpria operacao
urbana consorciada, como habitacdes construidas mediante a utilizacdo de recursos
provenientes da outorga de beneficios produzidos pela operacao.

O programa de atendimento econdmico e social também pode veicular
determinacgdes de constru¢ao de habitacdo de interesse social (inclusive como contrapartida
a beneficios), para atendimento da populagdo residente em favelas, por exemplo; ou prever
concessoes de direito real de uso, ou de uso especial para fins de moradia, entre outras
solucdes. Lembre-se, todavia, que os recursos provenientes da operagdo sé poderdo ser
aplicados na prépria drea da operacdo, o que exigird do programa uma articulagio
econdmica, no sentido da administracdo de necessidades e bens escassos num mesmo
contexto espacial.

Mas as eventuais consequéncias lesivas ndo se resumem aquelas derivadas de
desapropriacdes ou a questdes habitacionais. Determinadas situagdes resultantes da
operacdo urbana consorciada poderdo, por exemplo, dificultar o acesso a equipamentos
publicos, o que exigird do programa de atendimento econdmico e social a previsdao de
alternativas como solugdes a populagdo.

Assim se passa com a realizagdo de uma obra vidria que venha a afetar o servico
de transporte coletivo da regido, ou com a realocag¢ao da populacdo para uma area que nao
seja provida de escola ou posto de satde. E necessdrio que as solucdes desses problemas
estejam, quando menos, delineadas no plano da operagdo, sob pena de o poder publico
orientar suas acoes de forma errante, ou no sentido de solu¢des de problemas individuais e

descontextualizados.

III.3.4. Finalidades da operacao

O plano da operacdo urbana consorciada também precisa esmiucar as finalidades

da realizacdo da operagao (art. 33, IV, do Estatuto da Cidade). Nao € suficiente elencar
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finalidades genéricas, tais como aquelas dispostas no art. 32, § 1°, do Estatuto da Cidade
(“transformagdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e valoriza¢cao ambiental”).

Nao hd razdo juridica que justifique a interpretacdo da exigéncia tal como se ela
significasse a mera repeticdo das finalidades gerais e abstratas previstas naquele
dispositivo legal. Tampouco tal interpretacdo seria compativel com o processo de
planejamento, que exige a defini¢do precisa dos objetivos a serem allcalngaldos.165

Por isso, o plano deve contar com a determinacdo de finalidades especificas e
concretas, escolhidas em funcdo da andlise da area focalizada, das necessidades dos
habitantes e usuarios, e dos interesses do mercado imobiliario.

E evidente que o plano também pode contar com diretrizes: por exemplo,
melhorar a qualidade de vida dos habitantes, incentivar o melhor aproveitamento das
localizagdes, etc. Mas o plano também precisa preocupar-se com as razdes pelas quais a
decisdo de realizar a operacdo veio a ser tomada.

Essa decisdo deve ter sido resultado de constatagdes, tais como a de que a area é
objeto de especulacao imobilidria, de que se encontra em processo de degradagdo, de que
necessita de uma solucdo vidria relevante. Dai resultam as finalidades especificas e
concretas: criar condi¢des de investimento, aproveitando-se a especulacdo imobilidria;

iniciar um processo de renovacao; construir uma avenida.

I11.3.5. Estudos prévios de impacto de vizinhanca e de impacto ambiental

O estudo prévio de impacto de vizinhanga (EIV), instrumento da politica urbana
que figura no Estatuto da Cidade (art. 4°, VI) ao lado do estudo prévio de impacto
ambiental (EIA), deve obrigatoriamente constar (ou as suas conclusdes) do plano da
operacao (art. 33, V) e € uma inovacao trazida pelo Estatuto da Cidade.

O proprio Estatuto ocupa-se da disciplina geral do estudo de impacto de
vizinhanga, remetendo a lei municipal a definicdo dos empreendimentos e atividades que
dependerdao da sua elaboragdo (art. 36), para obtencdo de “licengas ou autorizacdes de
constru¢do, amplia¢dao ou funcionamento a cargo do Poder Piblico Municipal”.

O Estatuto da Cidade prossegue indicando que “o EIV serd executado de forma a
contemplar os efeitos positivos e negativos do empreendimento ou atividade quanto a

qualidade de vida da populagdo residente na area e suas proximidades™ (art. 37, caput).

19 embre-se que uma das etapas do processo de planejamento é a de identifica¢do dos objetivos
visados.
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Nesse texto reside a definicdo de vizinhanca (drea e suas proximidades), bem como a
orientagdo para que o estudo prévio de impacto de vizinhanga investigue quais seriam 0s
impactos negativos e positivos da operagdo.'®

Note-se que a previsdo de um estudo de impacto de vizinhanga significa o
reconhecimento de que € necessdrio dimensionar os riscos da operacdo inclusive em face

y . .1 167
de outros setores, externos a area definida.

A dificuldade reside na articulagdo entre
esses impactos externos e as vantagens disponibilizadas, sobretudo em virtude de o art. 33,
§ 1°, do Estatuto da Cidade, determinar que os recursos obtidos com a disponibiliza¢do de

13

beneficios pela operacdo ‘“‘serdo aplicados exclusivamente na prépria operagdo urbana
consorciada”.'® Trata-se, ai, do exercicio da politica urbana, sabendo-se que a decisdo de
realizar ou nao uma operacao deve considerar as consequéncias que a operagao produzird
externamente.'®’

O art. 37 do Estatuto da Cidade prossegue elencando as questdes que deverdo ser
obrigatoriamente analisadas pelo estudo prévio de impacto de vizinhanca. Sdo elas:
adensamento populacional, equipamentos urbanos e comunitdrios (em disposi¢do e
capacidade), uso e ocupac¢do do solo, valorizacdo imobilidria, geracdo de trifego e
demanda por transporte publico e ventilagdo e iluminagdo (inc. I a VII). A diversidade de
questdes permite inferir que a realizacdo do estudo dependerd do trabalho de uma equipe
multidisciplinar.'™

Outra previsao do Estatuto da Cidade € a do pardgrafo tnico do art. 37, que impde
seja dada publicidade aos documentos do estudo prévio de impacto de vizinhanga, para

consulta a qualquer interessado. Ao lado dessa exigéncia, a doutrina localiza uma via de

participacao da sociedade civil, que é a da audiéncia publica integrada ao desenvolvimento

1% Atente-se para o fato de que a operacdo urbana consorciada é um empreendimento
potencialmente apto a provocar profundas transformacdes no tecido urbano de toda uma regiao.

197 “E fundamental analisar o impacto dos novos empreendimentos nos sistemas de infraestrutura,
particularmente nos sistemas de circulacdo — vidrio e transporte coletivo. Para isto é necessdrio construir
modelos de circulacdo de fluxos, de acordo com a simulagdo dos cendrios pretendidos de densificagdo de
usos. Aqui € necessario lembrar que a drea da operacdo nio € uma ilha e dimensionar apenas os impactos
internos 2 prépria operacio, considerando as obras necessirias em seu interior.” INSTITUTO POLIS.
Estatuto..., 2001, p. 86.

168 « o pardgrafo primeiro é um enorme limitador, j4 que os impactos externos a regido da

operacdo nio podem ser absorvidos e pagos com os recursos por ela gerados”. INSTITUTO POLIS.
Estatuto..., 2001, p. 86.

%0 plano da operacio urbana consorciada, como exposto anteriormente, nio deve desconsiderar
o plano diretor; ao contrdrio, precisa ser compativel com ele, de modo a também demonstrar-se um
instrumento no alcance dos mesmos objetivos gerais para os espacos habitdveis.

"9 SANT’ANNA, Mariana Senna. Estudo de impacto de vizinhanca: instrumento de garantia
da qualidade de vida dos cidadaos urbanos, 2007, p. 189.
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do estudo.'”!

Com efeito, a realizacdo de audiéncias publicas é compativel com o art. 2°, II
e XIII, do Estatuto da Cidade e, de uma forma ou de outra, deve ocorrer no curso da
preparacao do plano da operagdo (tal como exposto acima).

O art. 33 do Estatuto da Cidade, em seus incisos, ndo exige que o plano da

172 .
Todavia, e

operacdo conte também com estudo prévio de impacto ambiental (EIA).
como regra, o desenvolvimento desse tipo de estudo € indispensédvel para a realizacdo da
operacao, por pelo menos dois fundamentos juridicos.

Primeiro, porque o art. 32, § 2°, I do Estatuto da Cidade dispde que, na realiza¢io
das operagdes urbanas consorciadas, as medidas de flexibilizagdo de indices urbanisticos
(“a modificacdo de indices e de caracteristicas de parcelamento, uso e ocupacdo do solo e
subsolo, bem como alteracdes das normas edilicias”) devem considerar o impacto
ambiental delas resultante. E como a flexibilizacdo de indices urbanisticos € o principal
mecanismo disponivel as operagdes urbanas consorciadas, em geral serd preciso realizar
avaliacdo ou estudo de impacto ambiental, para legitimar a operacgao.

Segundo, em virtude de disposicdes da legislacdo ambiental, especialmente da
Resolucdo n. 01/1986 do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA - 6rgéo
consultivo e deliberativo da Politica Nacional do Meio Ambiente), que condiciona o
licenciamento de “projetos urbanisticos, acima de 100 hectares” (tal como uma operacdo
urbana consorciada cuja drea supere um quildmetro quadrado), a elaboracdo de estudo de
impacto ambiental (art. 2°, XV).173

Em verdade, o préprio Estatuto da Cidade oferece uma indicacdo de que cabe
elaborar estudo prévio de impacto ambiental para uma operacdo, ao afirmar que “a

elaboracdo do EIV ndo substitui a elaboragdo e a aprovagdo de estudo prévio de impacto

ambiental (EIA), requeridas nos termos da legislacdo ambiental” (art. 38).

' Carlos Ari SUNDFELD (O Estatuto... In: DALLARI, Adilson Abreu, FERRAZ, Sérgio
(coord.). Estatuto..., 3. ed., 2010, p. 55) leciona que um fundamento do estudo prévio de impacto de
vizinhanga € o de que “toda interven¢do individual potencialmente desequilibradora deve ser previamente
comunicada (inc. XIII [art. 2°]), estudada, debatida e, a seguir, compensada”. Cf. ainda MIRRA, Alvaro Luiz
Valery. Estudo de impacto de vizinhanga no direito brasileiro. In: MARQUES, Claudia Lima, MEDAUAR,
Odete, SILVA, Solange Teles. O novo direito administrativo, ambiental e urbanistico — Estudos em
homenagem a Jacqueline Morand-Deviller, 2010, p. 266.

172 Ambos os estudos sdo instrumentos da politica urbana, tal como disposto no art. 4°, VI, do
Estatuto da Cidade.

' Outra previsdo que pode estar relacionada com as operacdes urbanas consorciadas reside no art.
2°, XIII da Resolugdo, que condiciona o licenciamento de “distritos industriais e zonas estritamente
industriais — ZEI” & elabora¢do do estudo (no caso, imagine-se a hipétese de uma operagdo que tem em vista
a cria¢do de uma ZEI).
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Vanésca Buzelato PRESTES entende que determinadas atividades'’* demandam a
elaboracgdo de estudo prévio de impacto de vizinhanga, mas desde que ndo haja lei a exigir
estudo prévio de impacto ambiental. ' Sustenta que “a exigéncia de EIA ou outro
instrumento de gestdo ambiental afasta o EIV, devendo contemplar todos os elementos que
o EIV analisaria”.

Tal posicionamento ndo € contrdrio ao ora defendido, uma vez que a autora nao
afasta o exame de elementos que constariam obrigatoriamente do estudo prévio de impacto
de vizinhanga; em verdade, apenas desloca esse exame para o ambito do estudo prévio de
impacto ambiental. Com efeito, “aqueles objetivos previstos para o EIA também devem ser
considerados para o EIV. Afinal, o EIV € uma espécie de Estudo de Impacto Ambiental,
especifico para a drea urbana”.'”®

Assim, e para os limites da operacdo urbana consorciada, o estudo prévio de
impacto de vizinhanca serd sempre exigivel, ao lado, em geral, do estudo prévio de
impacto ambiental.

No caso de tais estudos concluirem pela futura ocorréncia de impactos sobretudo

negativos para o espago habitdvel, o plano da operacdo urbana consorciada ndo podera ser

aprovado, a ndo ser que seja estabelecida medida eficaz de compensacao.

II1.3.6. Beneficios e contrapartidas

O art. 33, VI, do Estatuto da Cidade, impde que o plano da operacdo preveja as
contrapartidas que poderdo ser exigidas dos particulares que venham a se beneficiar do
regime urbanistico diferenciado (o regime trazido pela operacdo). A redacdo do dispositivo

¢ a seguinte:

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

174 .. .~ . .~ ~
“...as atividades urbanas que causam a) polui¢do visual, b) poluicdo sonora, c) as estacdes de

rddio base de celulares, bem como empreendimentos urbanos de c.l1) loteamentos com um nidmero de
hectares compativel com o impacto gerado a cidade respectiva, c.2) condominios, contendo um ntimero de
economias que geram impacto, dependendo da cidade e c¢.3) hipermercados e shopping centers”. PRESTES,
Vanésca Buzelato. Plano diretor..., Revista de Direito Ambiental, n. 37, p. 91.

175 PRESTES, Vanésca Buzelato. Plano diretor e estudo de impacto de vizinhanca (EIV). Revista
de Direito Ambiental, n. 37, 2005, p. 91.

176 SANT’ANNA, Mariana Senna. Estudo..., 2007, p. 158. Nesse mesmo sentido, cf. DALLARI,
Adilson Abreu. Instrumentos da politica urbana. In: DALLARI, Adilson Abreu, FERRAZ, Sérgio.
Estatuto..., p. 85. Mariana Senna SANT’ANNA prossegue: “Dessa forma, obviamente, um ndo exclui o
outro [EIA e EIV]. Pelo contrario, caso necessdrio, podem complementar-se com base um no outro, uma vez
que seus objetivos sdo praticamente os mesmos ou muito similares” (p. 160).
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[...] VI — contrapartida a ser exigida dos proprietdrios, usudrios
permanentes e investidores privados em funcdo da utilizacdo dos
beneficios previstos nos incisos I e Il do § 2° do art. 32 desta Lei.

A auséncia de previsao indicativa da necessidade de o plano da operagdo também
explicitar os beneficios que poderdo ser concedidos permite indagar quanto ao cabimento
de tal exigéncia. O art. 32, § 2° (a que se refere o art. 33) soluciona a questdo ao dispor que
“poderdo ser previstas nas operacdes urbanas consorciadas, entre outras medidas: 1 — a
modifica¢do de indices [...]; Il — a regularizacdo de construcdes...”.

Significa dizer que o Estatuto da Cidade ndo dispensa a previsibilidade dos
beneficios disponiveis para a operacdo. De fato, nem seria possivel levar uma operacao
adiante, sem apresentar aos interessados, em especial ao mercado imobilidrio, elementos
que despertem seu interesse em investir.

Além disso, a previsdo dos beneficios € algo insepardvel da concepcdo da
operacdo. Isso porque € justamente através da negociacdo desses beneficios que serd
possivel ao poder publico obter as ditas contrapartidas. Por sua vez, sdo as contrapartidas
que permitirdo a captura da valoriza¢ido imobilidria decorrente das intervencdes, bem como
que servirdo ao financiamento da urbanificac¢do ou a realiza¢do de obras urbanificadoras na
drea focalizada.'”’

Ressalte-se, ainda quanto a esse ponto, que € a lei da operagdo que autorizard o
poder publico municipal a conceder os beneficios previstos no plano da operagéom, dentro
dos limites pré-estipulados. Nesse sentido, o plano da operagdo precisa detalhar os limites
minimos e maximos de flexibilizacdo dos indices por setores da drea focalizada, sob pena
de verificacdo de delegacdo legislativa inconstitucional, tal como referido acima.'”

Quanto as contrapartidas, note-se que o Estatuto da Cidade ndo determina que
sejam necessariamente pecunidrias. Portanto, poderdao constar do conteido do plano da
operacdo formas diversas de contrapartidas, inclusive que traduzam a necessidade de

tomada de providéncias concretas por parte dos beneficidrios.'®

T “Em tese, o raciocinio que fundamenta o estabelecimento de contrapartidas é duplo: por um
lado, o critério de captura de parte da valorizacdo esperada em funcdo dos investimentos realizados e as
transformagdes resultantes; por outro o custo total desses investimentos necessarios (incluindo eventualmente
desapropriacdes).” INSTITUTO POLIS. Estatuto..., 2001, p. 86.

17 DI GIUSEPPE, Diana. Operacdes... In: FUNDACAO PREFEITO FARIA LIMA - CEPAM.
Estatuto..., 2001, p. 383.

"% Cf. a nota de rodapé n. 118.
') INSTITUTO POLIS. Estatuto..., 2001, p. 86.
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As hipdteses factiveis de contrapartidas serdo expostas adiante, em tdépico

especifico.

II1.3.7. Forma de controle da operagao

Finalmente, o Estatuto da Cidade exige que conste do plano a forma de controle
da operagao, “obrigatoriamente compartilhado com representa¢ao da sociedade civil” (art.
33, VII). Trata-se de determinag@o convergente com a concepcao de gestdo democratica da
cidade'® e com a propria caracteristica da operacao urbana consorciada, de concertacdo de
interesses e recursos publicos e privados.

A exigéncia traduz a necessidade de que o plano contenha previsdes quanto a
procedimentos e competéncias de gestdo e controle, inclusive o modo pelo qual o

compartilhamento do controle serd exercido e o organismo responsavel.

I11.4. EXECUCAO E EFEITOS DA OPERACAO

A par do conteddo em abstrato da operacdo urbana consorciada, exposto na lei e
no plano de operacdo, cabe analisar a sua execu¢do (ou operacionalizacdo) e os efeitos que
pode produzir em concreto, tanto para a drea focalizada quanto para as esferas juridicas dos
participantes privados.

Para a andlise, serdao expostos cinco itens principais, seguidos de seus
desdobramentos: trata-se da atuacdo concertada entre poder publico e particulares, da
instituicdo de um regime urbanistico diferenciado, da exigéncia de contrapartidas, da
necessidade de previsdo de mecanismos compensatérios dos beneficios gratuitos ou
invidveis, e da medida preventiva de nulidade das licencas e autorizagdes incompativeis

com o plano da operagao.

81 A expressdo j4 foi utilizada no corpo do trabalho e é auto-explicativa. Todavia, e para uma
melhor sistematizagdo, a gestdo democratica da cidade é concebida como “antidoto contra o isolamento
estatal no campo do urbanismo [...]. Nas diretrizes do art. 2° definem-se sua forma (participagdo da populacdo
e de associagdes representativas) e ambito (na formulacdo, execug¢do e acompanhamento de planos,
programas e projetos). [...]. Por fim, o Estatuto abre todo um capitulo, o de n. IV, para cuidar da ‘Gestdo
Democritica da Cidade’, onde se indicam seus instrumentos, entre os quais os 6rgdos colegiados com
participagcdo de segmentos da comunidade, a iniciativa popular das leis e planos urbanisticos, bem como os
debates, audiéncias, consultas publicas e conferéncias sobre assuntos do interesse urbano (v. arts. 43-45)”.
SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto... In: DALLARI, Adilson Abreu, FERRAZ, Sérgio (coord.). Estatuto...,
3.ed., 2010, p. 57.
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II.4.1. A atuacdo concertada entre poder publico e particulares

A relevancia da atuacdo da sociedade civil para a realizacdo de operacdes urbanas
consorciadas ja foi objeto de diversas referéncias e inclusive compde o conceito proposto
para o instrumento. Tal relevincia novamente se manifesta aqui, porque além da
participacdo da sociedade civil na tomada de decisdes de politica urbana, bem como na
gestdo e no controle da operacdo, € preciso considerar que a operacdo urbana consorciada
constitui um empreendimento viabilizado, em termos econdmicos, pela associa¢io
publico-privada.

Assim, com a aprovacao da lei especifica, os interessados (convocados por edital,
por exemplo) em aderir a operacdo e obter beneficios urbanisticos apresentardo propostas
ao poder publico municipal, visando a obtencdo de beneficios urbanisticos, mediante o
pagamento de contrapartida. Os recursos provenientes das contrapartidas, por sua vez,
servirdo para financiar a realizagdo dos objetivos do empreendimento, mediante aplicacdo
na urbanificagcdo da drea da prépria operacao.

Em vista do objetivo do poder publico municipal de obter esses recursos,
mediante a outorga de beneficios urbanisticos, para financiamento de obras de
urbanificacdo, € interessante que seja dada ampla publicidade a operagdo, para congregar o
maior nimero de participantes interessados na parceria publico-privada. Antes disso
(quando da elaborag¢do do plano) ja deve ter sido definida a estratégia do poder publico
para suscitar o interesse do mercado imobilidrio e, especificamente, dos proprietarios,

moradores, usudrios e investidores, em aderir a operagao.

I1.4.2. A institui¢do de um regime urbanistico diferenciado

Como jé se adiantou, a operacdo urbana consorciada pode prever, sem prejuizo de
outras medidas, a modifica¢cdo de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupacao
do solo e subsolo, bem como alteracdes das normas edilicias e a regularizagdo de
construgdes, reformas ou ampliagdes executadas em desacordo com a legislacdo vigente
(art. 32, § 2°, I e II, do Estatuto da Cidade).

E por isso que se diz que a decisdo de realizar uma operacdo urbana consorciada
resultard na instituicado de um regime urbanistico diferenciado em relagdao ao plano diretor.

Ou seja, o regime urbanistico anteriormente previsto para a drea da operagdo, que era
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aquele do plano diretor, serd flexibilizado mediante substituicdo por outro regime
urbanistico, o do plano da operacgdo.

Esse regime flexivel podera permitir que parcelamento, uso, ocupacgao e direito de
construir sejam negocidveis, dentro dos limites estabelecidos pelo novo plano para os
diversos setores da drea focalizada, e podera permitir que sejam anistiadas as construgoes
irregulares, ainda que sob condig¢do.

Reitere-se, todavia, que remanesce um nivel de vinculagdo do novo regime com o
plano diretor.'® Ou seja, a concepcdo do novo plano ndo pode desconsiderar o plano
diretor, tampouco tornar-se um meio de manipuld-lo. O plano da operacdo deve € tomar o
plano diretor por fundamento, de modo a permitir um planejamento integrado e coerente
com a politica urbana.'®’

Cabe indagar a respeito de que indices urbanisticos sao esses, passiveis de
flexibilizacdo pela operacdao urbana consorciada. Note-se que, at€é 0 momento, a expressao
“indices urbanisticos” foi utilizada em sentido amplo e genérico, para traduzir toda
defini¢do normativa de limites ao direito de propriedade, atinente a uma localizacdo do
espaco habitavel.'®*

Em verdade, a abrangéncia do art. 32, § 2°, do Estatuto da Cidade, permite que se
infira a possibilidade de flexibilizacdo de indices de modo geral, dentre os quais os
“Indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupacao” (art. 32, § 2°, I). Portanto, ndo
ha prejuizo em afirmar, genericamente, que a operacdo urbana consorciada podera
flexibilizar “indices urbanisticos”, contando-se inclusive com a “alteracdo das normas

17 .: 185 z . . < ~ . . . ~
edilicias”.'® Até mesmo no que diz respeito a questdo das anistias e da regularizacdo de

82O relacionamento entre o plano diretor (ou o plano geral) e o plano da operagdo urbana
consorciada ja foi exposto acima.

" Em razdo disso, discorda-se da posi¢io de Betdnia de Moraes ALFONSIN (Operagdes
urbanas... In: ALFONSIN, Betania de Moraes, FERNANDES, Edésio. Direito..., 2006, p. 290), ao afirmar
que “E a operacdo urbana, perdoada a metéfora, como uma carta ‘curinga’ do baralho de instrumentos do
Estatuto da Cidade, no sentido de que ela pode ser utilizada em diferentes contextos, para atender a
necessidades distintas do Poder Ptublico Municipal e, sobretudo, com o poder de alterar toda e qualquer
regra de planejamento inserta no Plano Diretor e vigente na regido da cidade em que ela serd implementada”
(sem negrito no original).

184 «Os fndices urbanisticos constituem, com a dimensdo dos lotes, os instrumentos normativos
com que se definem os modelos de assentamento urbano, em fung¢do da densidade populacional e edilicia
desejavel para determinada zona ou drea”. SILVA, José Afonso da. Direito..., 5. ed., 2008, p. 253.

185 José dos Santos CARVALHO FILHO (Comentarios..., 3. ed., 2009, p. 225) assevera que “a
alteragdo de normas edilicias permitida pelo Estatuto tem sentido fluido e impreciso. Na verdade, a alteracdo
de indices de parcelamento e de uso e ocupacdo do solo normalmente ji encerra a idéia de alteracdo de
normas edilicias. Mas, ao que parece, o legislador quis admitir outras alteracdes além dessas, que fossem
aconselhdveis como conseqiiéncia das a¢gdes consorciadas.”
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construgdes € possivel tratar de uma espécie de flexibilizagdo de indices, uma vez que os
indices previstos para a localizagdo serdo total ou parcialmente relevados.
De todo modo, e para uma melhor compreensao das disposi¢cdes do Estatuto da

Cidade, cada uma dessas medidas serd objeto de exame a seguir.

II1.4.2.1. Modificagdo de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e

ocupacio

Parcelamento é a divisdo do solo, num espaco habitdvel, de modo que cada
parcela dessa divisdo seja destinada ao cumprimento de uma fun¢do urbanistica especifica
(habitar, circular, trabalhar e recrear).186

No ordenamento juridico brasileiro, as normas gerais sobre parcelamento
urbanistico do solo estdo contidas na Lei n. 6.766/1979, que prevé duas modalidades: o
loteamento e o desmembramento.

A prépria lei dd conta de definir tais modalidades. Assim, loteamento é “‘a
subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificagdo, com abertura de novas vias de
circulacao, de logradouros publicos ou prolongamento, modificacdo ou ampliacdo das vias
existentes” (art. 2°, § 1° da Lei n. 6.766/1979); ¢ desmembramento é “a subdivisdo de
gleba em lotes destinados a edificacdo, com aproveitamento do sistema vidrio existente,
desde que ndao implique na abertura de novas vias e logradouros pubicos, nem no
prolongamento, modificacdo ou ampliacdo dos ja existentes” (art. 2°, § 2°).

José Afonso da SILVA enuncia ainda outras trés modalidades de parcelamento,
que sdo o arruamento, o desdobro de lote e o reparcelamento ou remembramento.'®’
Todavia, a no¢do de arruamento, tal como proposta pelo autor, estd inserida no conceito
legal de loteamento, traduzindo “a divisdo do solo mediante a abertura de vias de

. - o 188 . . .~
circulacio e a formacdo de quadras entre elas”.”” Na@o se trata de uma imprecisdo

"% José Afonso da SILVA (Direito..., 5. ed., 2008, p. 329) apresenta a seguinte defini¢do:
“Parcelamento urbanistico do solo é o processo de urbanificacio de uma gleba, mediante sua divisdo ou
redivisdo em parcelas destinadas ao exercicio das fun¢des elementares urbanisticas”. Acrescenta que “gleba é
a drea de terra que ndo foi ainda objeto de arruamento ou de loteamento”. A relevancia do parcelamento é
tamanha, em termos de urbanificaciio, que a prépria Constitui¢do Federal previu, no art. 182, § 4° I, o
instituto do parcelamento compulsério. A esse respeito, cf. ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Dos
instrumentos... In: MEDAUAR, Odete, ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coord.). Estatuto..., 2. ed.,
2004, p. 57 e s.

87 SILVA, José Afonso da. Direito..., 5. ed., 2008, p. 329.
88 SILVA, José Afonso da. Direito..., 5. ed., 2008, p. 332.
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conceitual, pois o proprio conceito de loteamento do autor € diverso, limitando-se a
e .~ P 1
‘divisdo das quadras em lotes com frente para logradouro publico™. % Por sua vez, o autor

concebe o desdobro do lote como “a divisdo da drea do lote para formagdo de novo ou de

"% ¢ o reparcelamento (ou remembramento) como uma redistribui¢do dos

1.191

novos lotes
lotes dentro de um perimetro do espaco habitiave

O uso do solo (e, especificamente, de uma localizagc@o) consiste na destinacdo que
lhe € imposta, de acordo com categorias previstas em lei (uso residencial, uso comercial,
uso industrial, uso vidrio, etc.) e em geral aglomeradas em zonas.

Hely Lopes MEIRELLES afirma que a legislacdo de uso e ocupagdao do solo
urbano (ou melhor, de controle do uso do solo) tem em vista o estabelecimento das
“utilizagdes convenientes as diversas partes da cidade e a localizar em areas adequadas as
diferentes atividades urbanas que afetem a comunidade.”'*>

Finalmente, a ocupagdo do solo traduz o modo de assentamento urbano, que se
configura enquanto relacdo entre as localizagdes e a quantidade de edificacdo permitida
para cada uma delas. O controle da ocupagdo do solo tem em vista a obten¢do de um

*193 " mediante a manutencio ou a adequacdo da

“espaco urbanisticamente equilibrado
propor¢do entre densidade populacional, densidade de edificacdo e quantidade e disposicao
de equipamentos urbanos.

O Estatuto da Cidade faz referéncia a possibilidade de modificacdo de indices e
caracteristicas de parcelamento, uso e ocupac¢ao do solo e subsolo, no ambito de operagdes
urbanas consorciadas.

Significa dizer que, instituida uma operacao urbana consorciada, e a depender do

plano da operacdo, é possivel que o poder publico municipal flexibilize tais indices e

% SILVA, José Afonso da. Direito..., 5. ed., 2008, p. 332.
PO SILVA, José Afonso da. Direito..., 5. ed., 2008, p. 346.

P10 reparcelamento, tal como proposto por José Afonso da SILVA, assemelha-se ao land
readjustment, um instrumento de ordenagdo urbanistica utilizado no Japdo e que serd exposto em capitulo
seguinte.

20 autor prossegue: “Para tanto, classifica os usos e estabelece sua conformidade com as
respectivas zonas em que se divide o perimetro urbano, visando a equilibrar e harmonizar o interesse geral da
coletividade como o direito individual de seus membros no uso da propriedade particular, na localizagdo e no
exercicio das atividades urbanas e até na utiliza¢do do dominio puiblico”. MEIRELLES, Hely Lopes.
Direito..., 13. ed., 2003, p. 531.

" A expressio é de Odete MEDAUAR (Diretrizes..., In: MEDAUAR, Odete, ALMEIDA,
Fernando Dias Menezes de [coord.]. Estatuto..., 2. ed., 2004, p. 32) e foi proposta pela autora em analogia a
expressdo “meio ambiente ecologicamente equilibrado”, constante do art. 225 da Constitui¢do.
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caracteristicas (sempre nos limites do plano da opera¢do), de modo a permitir a constru¢ao
e a utilizacdo das localizacdes e imdveis de acordo com parametros diversos.

Assim, e por exemplo, o poder publico municipal pode conceder a um interessado
o beneficio de desdobro do lote, ainda que essa concessao resulte na defini¢do de lotes com
dimensdes menores que as minimas até entdo exigidas. Trata-se de uma flexibilizacdo de
indice de parcelamento, inclusive do indice de conforto (que corresponde a relacdo entre a
drea da localizacdo e o ndmero de unidades de habitacdo).'**

Ainda como exemplo, o poder publico municipal pode outorgar a um interessado
o direito de alteracdo de uso de uma localizacido. Nesse sentido, uma localizacdo de uso
estritamente residencial pode vir a admitir outro uso; por exemplo, o uso comercial. Esta é
uma flexibilizac¢do de caracteristica de uso.

Note-se que o Estatuto da Cidade (art. 29 e s.) dispde acerca da “outorga onerosa
de alteracdo de uso”, mediante contrapartida, enquanto instrumento de politica urbana.
Todavia, a previsdao vem a propédsito de solucdes individuais e a contrapartida obtida tem
destino vinculado aos incisos do art. 26, sem limitar-se a uma 4rea ou a um projeto. No
caso da operacdo urbana consorciada, a concessao do beneficio de alteragdao de uso adquire
uma finalidade especial, que é a transformacdo e a melhoria da drea focalizada pela
operacio.

Por sua vez, a operacdo urbana consorciada pode admitir, por exemplo, a
modificacdo na taxa de ocupacdo das localizagdes (trata-se, por evidente, de uma
flexibilizacdo de indice de ocupacdo). A taxa de ocupag¢do numa localiza¢do traduz a
quantidade de drea do terreno que pode ser ocupada pela projecdo horizontal da
constru¢do. Assim, se a taxa de ocupacao de uma localizacdo € de 0,5, sabe-se que metade
da area do terreno comporta construcao (valor esse que pode ser flexibilizado no corpo da
operagao).

Mas o principal exemplo de modificacdo em indice de ocupagdo (no caso, de

modifica¢do de coeficiente de aproveitamento) € o do solo criado, cuja relevancia para a

operacao urbana consorciada faz exigir a andlise em topico especifico.

19 «Assim, quanto mais intensa a densidade populacional e edilicia, menor o indice de conforto.
Ao contrdrio, este aumenta na medida em que a densidade baixa. mas também € correto admitir que uma
densidade demasiadamente baixa prejudica o indice de conforto, mormente quando as distdncias de contato
pessoal ou de servico e comércio local sejam muito pronunciadas”. SILVA, José Afonso da. Direito..., 5. ed.,
2008, p. 254.
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I11.4.2.2. Modificacdo de indice de ocupacdo: a questdo do solo criado

O solo criado ingressou expressamente' no ordenamento juridico nacional com a
edicao do Estatuto da Cidade, mediante a criacao das figuras da outorga onerosa do direito
de construir e da transferéncia do direito de construir. Todavia, o instituto j4 era objeto de
discussodes e estudos no Brasil pelo menos desde a década de 70.

O marco representativo das discussdes a respeito do instituto € a “Carta do
Embu”, resultante do Seminério “O Solo Criado”, ocorrido em 1976 e organizado pela
Fundacdo Prefeito Faria Lima — CEPAM, Centro de Estudos e Pesquisas de Administragcdo
Municipal, vinculada ao governo do Estado de Sdo Paulo.'*®

Naquele seminério ficou definido que solo criado é “o resultado de construcio
praticada em volume superior ao permitido nos limites do coeficiente tunico de
aproveitamento”. 197

O coeficiente de aproveitamento expressa a relacio entre a drea edificavel e a drea
total do terreno. Trata-se de um indice de ocupacdo, mas diverso daquele denominado
“taxa de ocupacao”. Afinal, a taxa de ocupacdo relaciona-se a projecdo horizontal da
constru¢do no terreno (isto é, a drea de terreno ocupada pela constru¢do), sem referir-se ao
volume (ou a drea total) efetivamente construido.

Em dltima andlise, a taxa de ocupacgdo preocupa-se com a densidade edilicia do
espaco habitdvel, enquanto que o coeficiente de aproveitamento tem em vista a densidade
populacional (a quantidade de habitantes que uma mesma localizac¢io pode comportar).'*®

A limitacdo do coeficiente de aproveitamento resulta do fato de que o exercicio

indiscriminado do direito de construir (especialmente depois do desenvolvimento das

13 Aproveita-se aqui a ressalva de Floriano de Azevedo MARQUES NETO (Outorga onerosa do
direito de construir [solo criado]. In: DALLARI, Adilson Abreu, FERRAZ, Sérgio [coord.]. Estatuto..., 3.
ed., 2010, p. 223), ao dizer que o instituto foi acolhido expressamente porque, a depender da concepcio que
se adote do solo criado, pode-se sustentar que ja constava do Cédigo Civil de 1916, como limitagdo do direito
de uso da propriedade urbana.

" Em verdade, trata-se de uma sequéncia de trés encontros: o Semindrio Preparatério, o
Semindrio “O Solo Criado” e o Semindrio sobre Aspectos Juridicos do Solo Criado, realizados,
respectivamente, em S@o Sebastido, Sdo Paulo e Embu (todos municipios do Estado de Sdo Paulo). Desses
encontros participaram juristas e urbanistas, com o propdsito de discutir aspectos legais, urbanisticos e
socioecondmicos do solo criado. Dentre os juristas que participaram dos encontros figuravam, por exemplo,
Geraldo Ataliba, José Afonso da Silva e Miguel Seabra Fagundes.

7 GRAU, Eros Roberto. Aspectos juridicos da nogdo de solo criado. In: FUNDACAO
PREFEIRO FARIA LIMA - CEPAM. Solo Criado/Carta do Embu: anais do Semindrio “O Solo
Criado”, 1976, p. 136.

'8 SILVA, José Afonso da. Direito..., 5. ed., 2008, p. 254.
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técnicas que permitiram a extensdo da construcio vertical) compromete a organizacdo do
espaco habitdvel.

Note-se que esse entendimento s pdde ser acolhido a partir da funcionalizag¢ao do
direito de propriedade, tendo resultado inclusive de polémica em torno da separagao ou nao
entre direito de propriedade e direito de construir.

A literatura'®”® elenca trés posi¢cdes assumidas diante dessa polémica: primeiro,
havia os que defendiam a plenitude do direito de construir (vinculados a ideia privatista de
propriedade)®””; segundo, os que admitiam a total separacdo entre direito de propriedade e
direito de construir, sendo que o direito de construir pertencia a esfera de titularidade do
poder publico e, por conseguinte, de toda a coletividade®'; e terceiro, havia posicao
intermedidria, que sustentava caber a legislacdo a estipulacdo de limites ao direito de
construir.

Essa udltima posicao foi consagrada pela legislacdo francesa (Lei 75-1.328/1975),
mediante o plafond légal de densité (PLD), ou "limite legal de densidade”, e adotada pelo
ordenamento juridico brasileiro. O plafond legal de densité € um limite ao exercicio do
direito de construir, para além do qual ha subordinacdo ao interesse coletivo, € o construtor
deve pagar uma contrapartida a coletividade.””

Mas essa posi¢ao nado foi adotada no Brasil da forma como definida no Seminério
“O Solo Criado”. Isso porque o Estatuto da Cidade albergou a possibilidade de o

Municipio estipular coeficientes diferenciados para dreas especificas dentro do espaco

habitavel (art. 28, § 2°), e ndo apenas um coeficiente basico.?*

19 cf, por todos: GUERRA, Maria Magnélia Lima. Aspectos juridicos do uso do solo urbano,
1981, p. 72 e s.; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Outorga... In: DALLARI, Adilson Abreu,
FERRAZ, Sérgio (coord.). Estatuto..., 3. ed., 2010, p. 225 e s.

2O entendimento ainda é recente no mundo ocidental. Allan-Randolf BREWER-CARIAS (La
urbanizacién en Venezuela y la ausencia de un derecho urbanistico. In: INSTITUTO DE DIREITO
PUBLICO. Archivo de Derecho Piiblico y Ciencias de la Administracién, coord. por Allan-Randolf
Brewer-Carfas, vol. V, 1982, p. 18) relatava que “o direito que vem guiando o proceso de urbanizagdo e a
acdo dos urbanizadores na Venezuela, tem por objeto e finalidade béasica e fundamental, a prote¢do da
propriedade privada e a obtengdo, pelo proprietdrio individual, das maiores vantagens e utilidades dos
atributos que o direito de propriedade outorga”. Tradugao livre.

201 A doutrina remete esse posicionamento a legislagdo italiana. A Lei n. 10/1977, na Itdlia, teria
apartado a faculdade de construir do direito de propriedade. Todavia, Marcia Walquiria Batista dos SANTOS
(Dos instrumentos... In: MEDAUAR, Odete, ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de [coord.]. Estatuto..., 2.
ed., 2004, p. 208) apresenta referéncia a uma decisdo da Corte Constitucional italiana, prolatada em 1980, em
que se reconhece que o direito de edificar continua sendo um direito inerente a propriedade.

%02 GILLI, Jean-Paul, LANVERSIN, Jacques de. Lexique Droit de I’urbanisme, 1978, p. 95.

203 PN ~ . ~ . S
Cabe critica a op¢do do legislador, sobretudo em razdo de ofensa potencial ao principio da
isonomia.
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De todo modo, o espaco habitdvel admite um determinado volume maximo de
solo criado, o que significa dizer que o solo criado € um bem escasso. H4 um estoque de
solo cridvel, em obediéncia ao “principio de que todo solo criado por novas construgdes
devera conservar o equilibrio exigido entre a densidade de edificacdo e a capacidade dos
equipamentos piblicos que sirva a seus habitantes”.*"*

Tanto € assim que a Carta do Embu j4 havia definido (conclusdao n. 2), como
condicdo para a criagdo de solo, a necessidade de entrega, pelo interessado ao Poder
Piblico, de dreas proporcionais ao solo criado, ou de seu equivalente econdmico””, para
que nio houvesse (ou pudesse ser evitada) a sobrecarga da infraestrutura urbana e dos
servigos publicos no local.

Com efeito, o Estatuto da Cidade encerrou determinacdo para que a instituicao
dos limites maximos ao coeficiente de aproveitamento considere a proporcionalidade entre
a infraestrutura existente e o aumento de densidade esperado (art. 28, § 3°).

O direito de criar solo pode ser adquirido mediante outorga pelo Poder Publico,
alienado ou transferido. E por essa razdo que se disse acima que a outorga onerosa do
direito de construir e a transferéncia do direito de construir, instrumentos de politica urbana
introduzidos pelo Estatuto da Cidade (arts. 30 e 35), é que consagraram o instituto no
ordenamento juridico nacional.

Mas, além disso, o direito de criar solo é manejdvel dentro da operacdo urbana
consorciada, e configura o principal mecanismo de implementagao da operacdo (dai ter
surgido a necessidade de sua exposi¢do). Significa dizer que, no contexto de uma operagao
urbana consorciada, € possivel prever a aquisicdo do direito de criar solo, seja pela via da
outorga onerosa, seja pela via da transferéncia.

Todavia, e tal como exposto a propdsito da outorga onerosa de alteragao de uso, é
preciso reconhecer diferengas entre a aplicagdo da outorga onerosa do direito de construir e
da transferéncia do direito de construir, como solucdes individuais, € a sua aplicagdo no
contexto de uma operacao urbana consorciada. Maria Lucia Refinetti MARTINS localiza

uma primeira diferenca, que é a aplicacdo dos recursos originados da outorga (e, por

analogia, da alteracdo produzida pela transferéncia) na prépria drea da operagio. %

204 GUERRA, Maria Magn6lia Lima. Aspectos..., 1981, p. 81.

2% Miguel Seabra FAGUNDES (Aspectos juridicos do solo criado. Revista de Direito
Administrativo, vol. 129, jun./set. 1977, p. 7) posicionou-se contrariamente a substitui¢do da entrega de
terrenos pelo seu equivalente econdmico, como contrapartida pelo direito de criar solo.

206 R 4 .
“Enquanto a aplicacdo da Outorga Onerosa é forma de captar recursos provenientes da

edificacdo além do coeficiente basico, em todo o territério da cidade onde isso é permitido, destinando-os a
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Outra diferenca, propria da outorga onerosa no contexto de uma operagdo urbana
consorciada, reside na permissao legal de desvinculag@o entre o beneficio do excedente de
constru¢cdo e a posse de um lote. Ou seja, no contexto de uma operacdo, o adicional de
constru¢do pode ndo se vincular a um ou outro lote, mas constituir um titulo mobilidrio
(desde que esta possibilidade esteja prevista na lei especifica da operagdo [art. 34 do
Estatuto da Cidade]).

Nesse caso, o particular interessado em adquirir o beneficio poderd compré-lo, na
forma de titulo, derivado de securitizacdo do estoque de solo cridvel.

Convencionou-se chamar o titulo em questdo de CEPAC - certificado de
potencial adicional de constru¢do (nomenclatura prevista no Estatuto da Cidade).*” O
CEPAC ¢ aliendvel pelo poder publico em leilao e, como titulo, passivel de livre
negociacao posterior. Também pode ser oferecido pelo poder publico diretamente, para
pagamento de obras de urbanificacdo necessdrias a operacgao.

Obtido o certificado de potencial adicional de construcdo, ele s6 poderd ser
convertido em solo criado na drea da operacao (art. 34, § 1°, do Estatuto da Cidade). Para
tanto, o titular do certificado deverd solicitar licenga de construcdo e, interessando-lhe a
superagdo do coeficiente de aproveitamento bésico, também deverd solicitar a conversao
do certificado, a fim de exercer o seu direito de criar solo num lote especifico (art. 34, §
20) 208

Note-se que a redacdo do art. 34, § 2°, do Estatuto da Cidade (“o certificado de
potencial adicional de construcdo serd utilizado no pagamento da drea de constru¢do que
supere os padrdes estabelecidos pela legislacdo de uso e ocupagdo do solo”) pode induzir a

um entendimento incorreto, no sentido da auséncia de limites ao solo criado. Ocorre que

um Fundo de Desenvolvimento Urbano — fundo para infraestrutura e habitagcdo em dreas carentes, na
Operacdo Urbana ela é aplicada no mesmo perimetro da Opera¢do — o que gera valorizacdo no local e,
portanto, retorno ao investidor dos valores pagos sob a forma de Outorga Onerosa.” MARTINS, Maria Licia
Refinetti. Lei Federal do Parcelamento do Solo — tensdo e didlogo entre o Direito a Cidade e o Direito
Urbanistico e Ambiental. Férum de Direito Urbano e Ambiental — FDUA, n. 31, jan./fev. 2007, p. 84-85.

27 A ideia do CEPAC surgiu em 1994, tendo pioneiramente constado de um projeto de lei de
operagdo urbana proposto por Marcos Cintra Cavalcanti de Albuquerque a Camara Municipal de Sdo Paulo.
Cf. ALBUQUERQUE, Marcos Cintra Cavalcanti. Novas fontes de investimentos piiblicos. Disponivel em
http://www.portalbrasil.net/2004/colunas/economia/setembro.htm, acesso em 21.4.2010.

% O Estatuto da Cidade (art. 34, § 2°) dispde que o certificado de potencial adicional de
construcdo serd utilizado no “pagamento” do solo cridvel. A expressdo “pagamento” nido parece ser a mais
adequada, uma vez que ji houve o pagamento do direito de criar solo, quando da compra do certificado. Por
se tratar de um titulo publico representativo de um direito, sugere-se falar na sua “conversdo”.
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a conversdao do certificado ndo é automatica e dependerd da aprovacdo dos termos do
projeto de construgﬁo209, bem como da obediéncia ao coeficiente de aproveitamento
maximo fixado para o setor na lei especifica da operacao ou, quando menos, da obediéncia
ao coeficiente méaximo fixado no plano diretor.”'

O certificado de potencial adicional de construc¢do, enquanto valor mobilidrio, estd
sujeito ao regime da Lei n. 6.385/1976 e a regulamentacdo e controle pela Comissdo de
Valores Mobilidrios (CVM). Sua distribuicdo submete-se a Resolu¢do n. 401/2003 da
CVM, que impde uma série de obrigacdes de publicidade e transparéncia, a fim de garantir

a clareza e a seguranca das informacgdes de que se valem os investidores nas negociagdes.
I11.4.2.3. Modificacdo das normas edilicias

O Estatuto da Cidade também prevé a possibilidade de modificacdo de normas
edilicias, ou seja, de normas que disciplinam o direito de construir, no ambito das
operacdes urbanas consorciadas. Assim, € cabivel que o plano da operagdo preveja recuo,
alinhamento, nivelamento, gabarito de altura, espacos nao-edificdveis, estética, dentre
outros parﬁmetros2“, diversos daqueles que até entdo vigoravam para a drea focalizada.

José dos Santos CARVALHO FILHO, ao comentar tal previsdo, afirma que seu
sentido € “fluido e impreciso”, uma vez que “a alteracdo de indices de parcelamento e de

uso e ocupacdo do solo normalmente j4 encerra a ideia de alteracdo de normas edilicias”.*'?

29«0 CEPAC [...] representa a autorizacio do Poder Piblico Municipal dada ao adquirente do
Certificado para realizar o potencial construtivo adicional representado pela quantidade de drea construida
nele autorizada em imdvel situado na drea da prépria operagdo urbana consorciada. Esta autorizacio é
concedida ao titular do Certificado, que poderd exercé-la quando julgar conveniente ou negociad-la com
terceiros; mas seu exercicio efetivo fica condicionado a apresentagdo futura de pedido de licenca para
construir, com o respectivo projeto executivo elaborado nos termos da legislacio em vigor e a inclusdo,
neste, do potencial adicional autorizado no Certificado.” LOMAR, Paulo José Villela. Operacio... In:
DALLARI, Adilson Abreu, FERRAZ, Sérgio (coord.). Estatuto..., 3. ed., 2010, p. 283.

19 Egsa é a adverténcia de Paulo José Villela LOMAR (Operacio... In: DALLARI, Adilson Abreu,
FERRAZ, Sérgio [coord.]. Estatuto..., 3. ed., 2010,p. 283), ao criticar a redag¢do do referido dispositivo.

' O alinhamento j4 foi objeto de referéncia no capitulo I, mas tal ndo se passa com os demais
parametros citados. Interessa expor seus conceitos, para facilitar a compreensdo. Recuo € a distincia entre o
limite externo da projecdo horizontal da edificacdo e o limite do lote (cf. SILVA, José Afonso da. Direito...,
5. ed., 2008, p. 256). Nivelamento “é a fixacdo da cota [altura] correspondente aos diversos pontos
caracteristicos da via urbana, a ser observada pelas constru¢des nos seus limites com o dominio publico” (cf.
MEIRELLES, Hely Lopes. Direito..., 13. ed., 2003, p. 528). Gabarito de altura é a dimensdo permitida de
altura da edificacdo, definida em fung¢@o de um parametro, tal como a largura da via de circulacio; assim, “é
boa prética urbanistica estabelecer o gabarito de altura em funcio da largura do logradouro publico, a fim de
conseguir-se um equilibrio entre os dois elementos bdsicos da estrutura urbana: o conjunto edilicio e os
equipamentos publicos” (SILVA, José Afonso da. Direito..., 5. ed., 2008, p. 272).

12 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios..., 3. ed., 2009, p. 225.
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Com efeito, tratar da modificacdo de limites de construgdo, tal como ocorre com a hipétese
do solo criado ou da flexibiliza¢do da taxa de ocupacio, € tratar de normas de construcao.
Todavia, e tal como conclui o citado autor, “ao que parece o legislador quis
admitir outras alteracdes além dessas, que fossem aconselhdveis como consequéncia das
acoes consorciadas”.*"* A generalidade da previsdo ndo € prejudicial, uma vez que permite
a adequacdo da operacdo urbana consorciada a circunstancias e necessidades concretas,

conferindo-lhe flexibilidade e viabilizando a sua ampla utilizacao.
I1.4.2.4. Regularizacdes

A ultima medida que o Estatuto da Cidade explicita para utilizacdo no ambito de
operacdes urbanas consorciadas € a de ‘“regularizacdo de construcdes, reformas ou
ampliacdes executadas em desacordo com a legislagcdo vigente” (art. 32, § 2°, II).

A previsdo € bastante ampla e pode ser interpretada de modo a comportar desde a
chamada “anistia” a irregularidades nos parametros de constru¢do ou de registro até a
regularizagdo fundidria mediante titulacdo. Trata-se, na expressdo de José dos Santos
CARVALHO FILHO, de uma permissdao para ‘“convalidacdo de situagdes juridicas
irregulares”, que se coaduna com a orientagdo geral de regularizaciao fundidria prevista no
Estatuto (art. 2°, XIV).214

A literatura sistematiza que a regularizag¢ao fundidria € um conceito que abrange a
regularizagcdo urbanistica ou de projetos e obras; a regularizacao juridica, ou de titulacio; e
a regularizacdo dos registros publicos atinentes ao im6vel.*"” Essa é a expressdo do art. 46
da Lei n. 11.977/2009, ao dispor que a regularizacdo fundidria “consiste no conjunto de
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacdo de
assentamentos irregulares e a titulacdo de seus ocupantes”. O mesmo dispositivo arrola as
finalidades da regularizacdo, que sdo a garantia do direito a moradia, do direito a0 meio

ambiente ecologicamente equilibrado e o cumprimento das func¢des sociais da propriedade.

213 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios..., 3. ed., 2009, p. 225.
24 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios..., 3. ed., 2009, p. 225.

215 «A regularizagdo fundidria comporta trés subconceitos: a regularizacdo urbanistica (projetos e
obras); a regularizacdo juridica (instrumento para permitir a seguranga da posse e da propriedade) e
regularizacdo registrdria (registro ou averbagdo no cartério de imdveis, 6érgdo responsdvel pelo controle da
propriedade no Brasil)”. SOMENSI, Simone, PRESTES, Vanésca Buzelatto. Regularizagdo fundidria como
politica publica permanente: teoria e pratica. Revista Interesse Piblico, n. 59, jan./fev. 2010, p. 232.
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Note-se que o Estatuto da Cidade ndo trata da regularizacdo da propriedade ou da
posse do lote, mas apenas da constru¢do, reforma ou ampliacdo. Todavia, reputa-se que a
titulagdo (legitimacdo da propriedade ou da posse) € medida cabivel nas operacdes urbanas
consorciadas, inclusive em virtude da previsao genérica do art. 32, § 2° (“poderdo ser
previstas nas operagdes urbanas consorciadas, entre outras medidas”).

Tampouco o Estatuto da Cidade alude explicitamente a desconformidades de uso
e a auséncia de licengcas ou alvards, mas a previsao do art. 32, § 2° permite que a
respectiva regularizacdo ocorra no ambito das operacoes.

Sdo variados os instrumentos de regularizacdo fundiaria de que pode se valer a
operacdo urbana consorciada. Para regularizacdo juridica, por exemplo, podem ser citados
a institui¢do de drea de especial interesse social, a concessdo de direito real de uso, a
concessdo de uso especial para fins de moradia, o direito de superficie e o préprio
loteamento. Para regulariza¢do urbanistica, podem ser concedidas anistias”'® e isengées217;
para regularizacdo registral (inclua-se aqui a regularizagdo de dados dos cadastros
municipais), € cabivel instituir facilidades para o tramite dos procedimentos, inclusive
isencdes de custas e emolumentos.*'®

Assim, suponha-se uma situacio de assentamento irregular, verificado em terreno
privado, cuja posse o proprietdrio deseja retomar. Como alternativa para o caso, é possivel
prever, numa operagdo urbana consorciada, a viabilidade juridica da transferéncia da
propriedade do terreno ao poder publico, mediante recebimento de beneficio pelo
particular, consistente no direito de criar solo em outra localizacdo. Por fim, e realizada a
transferéncia, € cabivel que o poder publico utilize mecanismos como a outorga de direito
de superficie ou de concessdo de uso, inclusive mediante pagamento de contrapartida, a

fim de regularizar a titulacdo dos moradores.

18 F preciso ressalvar que o termo “anistia” ndo vem sendo utilizado no sentido técnico-juridico,
mas da forma como consagrado pela expressdo corriqueira. Também € preciso mencionar que Paulo José
Villela LOMAR (Operacdo... In: DALLARI, Adilson Abreu, FERRAZ, Sérgio (coord.). Estatuto..., 3. ed.,
2010, p. 277) rejeita a concep¢do de que as regularizagdes manejdveis na operagdo urbana consorciada
seriam anistias; o autor defende que “ndo se trata de simples anistia”, uma vez que “sdo regularizaveis as
construcdes que estejam de acordo com o respectivo plano”. Todavia, o posicionamento ora defendido ndo
diverge daquele apresentado pelo autor, pois o que se chamou de anistia — a previsdo de medidas de
regularizacdo — ndo descarta a necessidade de compatibilidade com os limites previstos no préprio plano da
operagao.

7 Uma possibilidade de isencio ja vem prevista no Estatuto da Cidade (art. 30, II), quanto a casos
de outorga onerosa do direito de construir e de alterag@o de uso.

% O que dependers, em alguma medida, de atuacio concertada dos entes federativos.
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[I1.4.3. O estabelecimento de contrapartidas

H4 pelo menos quatro razdes econdmico-juridicas para o estabelecimento de
contrapartidas em relacdo aos beneficios concedidos pelo poder publico numa operacio
urbana consorciada.

Primeiro, ha o proprio financiamento da operacdo e, por conseguinte, da
finalidade urbanistica por ela visada (o alcance de transformagdes urbanisticas estruturais,
de melhorias sociais e de valoriza¢do ambiental), mediante investimentos no local.

Note-se que o Estatuto da Cidade nao impde a obrigatoriedade de a operacao
urbana consorciada constituir um empreendimento autofinancidvel, em que todos os
recursos destinados aos investimentos previstos sejam resultado de contrapartidas a
beneficios urbanisticos concedidos na prépria operacao.

Todavia, no exercicio da boa administracdo publica, € indispensavel que haja uma
avaliacdo das hipéteses de solucdes financeiras aplicaveis a operagdo no curso do processo
de planejamento, e que seja efetivamente escolhida a solu¢do mais adequada. Nesse
sentido é cabivel, e mesmo recomendével, a formulacdo de um programa de investimentos,
com previsdo de gastos e receitas.?"’

Segundo, hd o fundamento da necessidade de recuperacdo, pelo poder publico, da
mais-valia decorrente dos investimentos que realizou em obras publicas, e até mesmo da
mais-valia decorrente das decisdes que tomou em termos de politica urbana.**°

Trata-se de uma diretriz geral de politica urbana, prevista no art. 2°, XI, do
Estatuto da Cidade (“Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante se
seguintes diretrizes gerais: [...] XI — recuperacdo dos investimentos do Poder Publico de

que tenha resultado a valorizacdo de iméveis urbanos”). Em razao disso, inclusive, é

Y9 “Byidentemente que a lei especifica de criacio da Operacdo Urbana deverd indicar onde os
recursos provenientes das concessdes previstas serdo aplicados, preferencialmente incluindo um programa de
investimentos.” DI GIUSEPPE, Diana. Operacdes... In: FUNDACAO PREFEITO FARIA LIMA - CEPAM.
Estatuto..., 2001, p. 383.

2% “Hoje, no marco de uma operagio urbana, é possivel recuperar mais-valias de natureza distinta,
aquelas que decorrem de tomadas de decisdo pelo poder ptblico no processo de Planejamento Urbano, ainda
que essas decisdes ndo acarretem qualquer 6nus ao poder publico”. ALFONSIN, Betinia de Moraes.
Operagdes... In: ALFONSIN, Betania de Moraes, FERNANDES, Edésio. Direito..., 2006, p. 296.
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preciso ter em vista que a contrapartida deve ser calculada em funcdo da estimativa de
vallorizalg;a?lo.221

Terceiro, ¢ como decorréncia da recuperagdo da mais-valia, hd a razdo de
redistribuicao do valor recuperado, mediante a producdo de transformagdes e melhorias em
face de outras localiza¢des do espago habitdvel. Trata-se da diretriz prevista no art. 2°, IX,
do Estatuto da Cidade (“justa distribui¢do dos beneficios e dnus decorrentes do processo de
urbanizagao”).

Por ultimo, hd a razdo de compensacdo do impacto causado pelos beneficios
concedidos na operacdo em face da infraestrutura urbana. Afinal, a outorga do direito de
criar solo, por exemplo, e a consequente verticalizacdo, destempera a propor¢ido entre
espacos publicos e privados, representando um acréscimo no nimero de habitantes e
usudrios da drea e acentuando a demanda por equipamentos publicos.

Tal como constata Carlos Ari SUNDFELD, “acréscimos quantitativos desses
direitos [de construir] exigem intervencdes urbanas que criem as condi¢des urbanisticas
para suportar as construcdes maiores dele derivadas”.*** Ou seja, as contrapartidas obtidas
com a flexibilizagdo do regime urbanistico devem ser aplicadas no local, quando se

verificar impacto na infraestrutura urbana, de modo a remedié-lo.

I1.4.3.1. Hipéteses para a operacionalizagdo das contrapartidas

O Estatuto da Cidade ndo exige que as contrapartidas sejam necessariamente
financeiras, isto €, resultantes do aproveitamento econdomico de beneficios urbanisticos. A
auséncia de determinacdo € adequada a dinamicidade do fendmeno urbano, viabilizando o
aproveitamento de oportunidades diversas que surgirdo a partir da observacdo dos

interesses na drea focalizada.?*

22l DI GIUSEPPE, Diana. Operacdes... In: FUNDACAO PREFEITO FARIA LIMA - CEPAM.
Estatuto..., 2001, p. 382.

2 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito... Revista da Pés-Graduacio em Direito PUC-SP, n. 2,
1995, p. 40. Ainda: “O carater localizado da operacdo urbana expde com nitidez a circunstancia de, na drea
urbana, a possibilidade maior ou menor de construir ser determinada, ndo pelas caracteristicas do terreno,
mas pela infraestrutura urbana” (p. 41).

3 «“Q aproveitamento econdmico pode se dar ainda, em casos limite, mediante a apropriacio do
valor de troca. Nestes casos, o aproveitamento econdomico se traduzird na prépria alienacdo do bem, com
vistas a assegurar ao poder publico o acervo de uma parcela da riqueza gerada por sua a¢fio. Sdo os casos da
alienacdo do bem adquirido através de desapropria¢do por zona ou da venda do potencial construtivo. Estas
modalidades somente poderdo ser justificadas com vistas a assegurar o cumprimento de finalidades

urbanisticas ou para restituir os investimentos em intervencdes que ocasionem incremento patrimonial aos
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De modo geral, as contrapartidas assumirdo trés formas, todas direcionadas a
urbanificacdo: fala-se da realizacdo de obras publicas pelo particular interessado, da cessdo
de terrenos ao poder publico e do pagamento em pecunia.

Nao se afasta a possibilidade, contudo, de o particular assumir outras obrigacdes,
desde que interessantes ao desenvolvimento da drea abrangida pela operacdo urbana;
assim, e por exemplo, o particular pode comprometer-se com a manuten¢do de parque
preexistente (hipotese de alguma forma remissivel ao conceito da contrapartida de
realizagdo de obra publica). Afasta-se o cabimento, todavia, de compensa¢do do beneficio
com créditos que o particular detenha diante do Municipio, em virtude da necessaria
vinculagdo dos valores captados pelo Poder Publico a realizagdo da operagao.

Uma forma de operacionalizagdo de contrapartidas, que ndo o aproveitamento
econdmico de bens e direitos, € a do consdrcio imobilidrio, prevista no art. 46 do Estatuto
da Cidade.”** Trata-se de um mecanismo interessante para proprietarios de terrenos na area
da operacdo.

Através do consoércio imobilidrio, os proprietdrios podem transferir suas
propriedades ao poder publico, que procederd ao reparcelamento dos lotes e ao
aparelhamento da infraestrutura urbana. A vantagem dos proprietdrios consistird na
retomada de lotes, distintos dos originais em forma e tamanho, e beneficiados seja com
edificacdo, seja com obras de urbanificacdo (art. 46, § 1°). Ao poder publico, caberd a

facilidade de promover a urbanificacdo de uma drea sem gastos com desapropriacdes.’>

particulares.” MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens publicos: fun¢io social e exploracdo
econdémica: o regime juridico das utilidades piublicas, 2009, p. 428

% O consércio imobilidrio estd definido como “a forma de viabilizacdo de planos de urbanizacio
ou edificacdo por meio da qual o proprietdrio transfere ao Poder Publico municipal seu imével e, apds a
realizacdo das obras, recebe, como pagamento, unidades imobilidrias devidamente urbanizadas ou
edificadas.” (art. 46, § 1°, do Estatuto da Cidade). A respeito desse instrumento, cf. CARMONA, Paulo
Afonso Cavichioli. O consércio imobiliario como instrumento de intervencao urbanistica, 2007.

3 “Ora, dentre o conjunto de medidas necessdrias para alcangar transformagdes urbanisticas
estruturais em uma operacdo urbana consorciada € possivel a utilizacdo do consércio imobilidrio urbanistico,
dentre outros instrumentos [...], de tal forma que o proprietdrio, atingido ou ndo pela obrigacdo legal de
parcelar, edificar ou utilizar compulsoriamente seu imével [...], transfere o bem ao Poder Publico ou a quem
lhe faca as vezes, para que seja implantado: a) equipamentos estratégicos para o desenvolvimento urbano; b)
programas de habitac¢do de interesse social; ¢) melhorias na rede estrutural de transporte publico coletivo; d)
espacos publicos, com valoriza¢do e criacdo de patrimOnio ambiental, histérico, arquitetdnico, cultural e
paisagistico; e) melhorias na infra-estrutura e da rede vidria estrutural; e f) 4dreas visando & geracdo de
empregos [...].

Deste modo, apds a realizacdo da operacdo urbana consorciada — realizadas as esperadas
transformagdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e/ou valorizacdo ambiental da drea atingida —, o
proprietdrio receberd suas unidades imobilidrias devidamente urbanizadas ou edificadas que, todavia,
alcancar@o valor correspondente ao preco do imdvel antes da execucdo das obras.”” CARMONA, Paulo
Afonso Cavichioli. O consércio..., 2007, p. 114. O autor trata da operag@o urbana prevista no Plano Diretor
de Sao Paulo, mas a licdo se aplica a operagdo urbana consorciada, tal como disposta no Estatuto da Cidade.
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Outra forma de operacionalizacdo, e desde que haja previsdo em lei especifica e
interesse de investidores, é a outorga de concessao urbanistica®*®, pioneiramente prevista
em lei municipal de Sdo Paulo (Lei n. 14.917/2009). Marcal JUSTEN FILHO propde um

conceito para a concessao urbanistica, que dé conta de definir suas peculiaridades:

Concessdo urbanistica € um contrato organizacional, de longa duraglo,
visando a atribuir a um particular o encargo de produzir todas as
atividades e arcar com todos os encargos financeiros necessdrios a
urbanizacdo de dreas imdveis, mediante a atribuicdo da titularidade do
dominio das dreas privadas resultantes e da exploracdo dos espagos
puiblicos produzidos.*’

Nesse contexto, o poder publico municipal outorgard a um particular, mediante
licitagdo, a concessao de um objeto complexo, constituido por obrigagdes de urbanificacao.
As transformacdes e melhorias urbanisticas produzidas pelo particular traduzirdo a
contrapartida do poder publico (ao lado de eventual valor pela outorga da concessdo). O
particular obterd sua remuneracdo através da exploracdo dos espacos publicos (a
exploracdo de um terreno como estacionamento, por exemplo) e da utilizacao ou revenda
de im6veis que sofreram desapropriacdo urbanistica.”?®

Uma alternativa de contrapartida que pode ser obtida mediante participacdo dos
usudrios do espaco da operacdo € o estabelecimento de peddagio em rodovia, ou de outras
tarifas vinculadas a servicos publicos origindrios da operacdo.””

E h4 a alternativa de contrapartida financeira, derivada da flexibiliza¢ao do regime
urbanistico e da explora¢do econdmica de bens e direitos no ambito da operacao.

Neste ponto, lembre-se que a realizacdo de leildes de certificados de potencial
adicional de construcdo tem o condao de aumentar a receita do Municipio, a depender do
interesse do mercado imobilidrio nas localizacdes constantes da operagdo urbana
consorciada. Frisem-se, ademais, a vantagem de os certificados de potencial construtivo

permitirem a antecipagdo de recursos para financiamento de obras na operacdo e o fato de

26 A hipétese é sugerida por DALLARI, Adilson Abreu. Concessdes urbanisticas. Revista
Trimestral de Direito Publico n. 37/2002, p. 20.

**7 JUSTEN FILHO, Margal. Curso..., 5. ed., 2009, p. 803.

% Sobre o tema da revenda e da desapropriagdo urbanistica, cf. MEDAUAR, Odete. Destinagio
dos bens expropriados, 1986, espec. p. 99 e s.

% A sugestio é referida em INSTITUTO POLIS. Estatuto..., 2001, p. 87.
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o financiamento ocorrer de forma voluntdria (diferentemente do que se passaria, por

o .\ 230
exemplo, com a contribui¢do de melhoria).

I11.4.3.2. Vinculagao das contrapartidas as finalidades da operagao

Reitere-se ainda outra vez que os recursos provenientes das contrapartidas, bem
como as obriga¢des de urbanificacdo instituidas enquanto contrapartidas, estdo vinculados
ao cumprimento das finalidades previstas para a opera¢do urbana consorciada. Assim, as
contrapartidas servirdo para financiamento da operacdo e compensacao dos impactos
resultantes da outorga de beneficios (sem contar o fator de recuperacdo de mais-valias pelo
poder publico).

Tal vinculacdo é especialmente relevante para garantir o interesse da iniciativa
privada em investir na drea focalizada pela operagdo, sobretudo quando se tratar da compra
de certificados de potencial construtivo para obtengdo de recursos previamente as obras de
urbanificacao.

Isso porque a circunstancia de ja terem sido realizadas melhorias e a provisao de
novos equipamentos publicos na drea torna mais propicia a concentragdo de interesses e,
como decorréncia, melhora as perspectivas de recebimento de contrapartidas. Em outras
condic¢des, resultantes na realizacdo posterior de obras de urbanificacdo, os investidores
contam tao-somente com expectativas de valorizacdo das localizacdes da drea da operacdo
urbana e dos certificados de potencial adicional de constru¢do.”"

Note-se que, em principio, todos os encargos e beneficios resultantes da operacao
urbana consorciada, inclusive e principalmente os recursos obtidos pelo poder publico

mediante a flexibilizacdo do regime urbanistico, podem ser impostos ou aplicados tao-

#0 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito... Revista da Pés-Graduacio em Direito PUC-SP, n. 2,
1995, p. 43. Ainda: “Nada obstante, existe meio para fazer, da venda de potenciais construtivos, uma
alternativa real de financiamento das obras, mesmo antes de iniciadas — ou durante o seu curso. A idéia é a
utilizacdo do chamado ‘capital especulativo’, o mesmo que transita pelo mercado futuro de acdes e
mercadorias. Pertence a investidores que adquirem bens virtuais, a valores de hoje, para revendé-los, a precos
obviamente maiores, quando se tornarem reais [...]. Para atrair esses capitais, a operagcdo urbana consorciada
ndo pode ter como principio a vinculacdo entre a compra de potencial construtivo e a titularidade de iméveis
na regido” (p. 43-44).

31 “E possivel iniciar uma operagdo urbana com o Estado bancando a implantagdo das melhorias
urbanas que a justificam e, posteriormente, recuperando seus investimentos através da venda de potenciais
construtivos. Com a drea ja impactada pelos novos equipamentos, o interesse por parte dos particulares surge
naturalmente. Vidvel, entretanto, que a realizacdo da obra publica ocorra contemporaneamente a venda dos
potenciais construtivos. Aqui, por 6bvio, o interesse dos proprietdrios serd menor, por ainda ndo terem
surgido as condig¢des de mercado para as novas edificagdes.” SUNDFELD, Carlos Ari. Direito... Revista da
Pés-Graduacio em Direito PUC-SP, n. 2, 1995, p. 43.
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somente na drea da operalga?lo.232 Essa circunstincia resultou no discurso de que as
operacdes urbanas consorciadas sdo autossustentaveis, pois independeriam de desembolso
pelo poder publico, com excecdo da antecipacdo de recursos para obras prévias de
urbanificacio, que seriam posteriormente compensados.>

Mas, e como dito anteriormente, nem sequer se exige que a operacao seja
autofinancidvel; é cabivel que a operacdo eventualmente traduza um empreendimento
financiado em grande parte pelo poder publico, desde que essa seja a solugdo mais

adequada ao aproveitamento das oportunidades de realizacao da politica urbana.

I11.4.3.3. Aplicacdo limitada a drea da operagao

O Estatuto da Cidade impde que os recursos obtidos pelo poder publico
municipal, na forma de contrapartidas aos beneficios urbanisticos concedidos no 4ambito da
operacdo urbana consorciada, sejam aplicados exclusivamente na propria operacgdo (art. 33,
§ 1° c/c art. 33, VI, e art. 32, § 2°, 1 e II). Nao ha defini¢ao de que recursos seriam esses; se
apenas os recursos financeiros ou também os recursos patrimoniais e as obrigacdes de
urbanificacao.

José dos Santos CARVALHO FILHO** e Diégenes GASPARINI* interpretam
a imposi¢do de modo a conferir-lhe significado amplo, envolvendo ndo apenas os recursos
pecunidrios, mas quaisquer outros recursos (bens e direitos) produzidos pela operacao. Tal
interpretacdo € coerente com as razdes do estabelecimento de contrapartidas apresentadas
acima, sobretudo o financiamento da 0peragﬁo236, e com a previsdo inespecifica de
“recursos” e “contrapartidas” no Estatuto da Cidade.

Assim, e em principio, ndo hd que se falar na aplicacdo de recursos, sejam eles

pecunidrios, bens ou direitos, fora da drea da operagao urbana consorciada.

232 At - PR s .

A abrangéncia dessa obrigacdo serd objeto de exame no tdépico seguinte. Por ora, compete
adiantar que se entende cabivel a aplicacdo de contrapartidas ndo financeiras em setores que nio estejam
abrangidos pela drea da operagdo.

23 Jodo Sette Whitaker FERREIRA (Sao Paulo..., mimeo, 2003, p. 284 e s.) alerta que, em
situacdes concretas, nem todos os investimentos do poder publico na drea da operag@o urbana consorciada
sdo computados para o cdlculo de seu ‘“autopagamento”. Esse cdlculo pode ter excluido investimentos
iniciais, que servem para atrair o mercado imobilidrio, bem como o custo de desapropriagdes.

24 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios..., 3. ed., 2009, p. 228.
% GASPARINI, Diégenes. O Estatuto da Cidade, 2002, p. 184-185.

% Marcos BATISTELA (Operagdes... In: DALLARI, Adilson Abreu, DI SARNO, Daniela
Campos Libdrio. Direito..., 2007, p. 336) afirma que a limitagdo territorial da aplicag@o dos recursos deve-se
a “busca da sustentabilidade das operacdes urbanas consorciadas”.
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Diana DI GIUSEPPE, em andlise do projeto de lei do Estatuto da Cidade,
localizou um aspecto favordvel na aplicacdo das contrapartidas e, por conseguinte, na
concentracdo dos recursos na drea da operagdo. Trata-se da visibilidade dos recursos e da
consequente facilitacdo do controle dos investimentos.>’

Por outro lado, a vinculagdo também € objeto de criticas, relacionadas a mitigacao
do carater redistributivo da 0peragﬁo238, sobretudo na hipétese de a operagcdo urbana
consorciada produzir recursos mais do que suficientes para dar conta do custo das obras de
urbanificacdo. O tema do cardter redistributivo da operacdo serd examinado em capitulo
posterior, atinente a problematica juridica. Por ora, e no estrito cumprimento da lei, ndo se
admite destinacdo diversa dos recursos, ainda que sejam superiores a necessidade de
investimento na operagdo.””

Tanto € assim que o proprio Estatuto da Cidade elenca como causa para incursao
em ilicito de improbidade administrativa “aplicar os recursos auferidos com operagdes
consorciadas em desacordo com o previsto no § 1° do art. 33 desta Lei” (art. 52, V), “sem
prejuizo da punicdo de outros agentes publicos envolvidos e da aplica¢do de outras sangdes
cabiveis” (art. 52, caput).

Mas a literatura visualiza uma hipétese em que o investimento de recursos fora da
area da operacdo seria juridicamente cabivel: trata-se da aplicacdo das contrapartidas
relacionadas a transferéncia de bens imoveis localizados em outros setores da cidade, que
nao o setor da operacao.

Nesse sentido, Luciola Maria de Aquino CABRAL defende o cabimento de
permuta de bem publico “por outro imével situado fora da drea da operagdo urbana

consorciada, porém, destinado a construcdo de moradias para a populacdo carente, ou seja,

27 DI GIUSEPPE, Diana. Operacdes... In: FUNDACAO PREFEITO FARIA LIMA - CEPAM.
Estatuto..., 2001, p. 382.

% Nesse sentido, cf. por exemplo DI GIUSEPPE, Diana. Operacdes... In: FUNDACAO
PREFEITO FARIA LIMA - CEPAM. Estatuto..., 2001, p. 382; MARTINS, Maria Lucia Refinetti. Lei
Federal... Forum de Direito Urbano e Ambiental, n. 31, jan./fev. 2007, p. 85; INSTITUTO POLIS,
Estatuto..., 2001, p. 87.

239 Discorda-se, portanto, do entendimento de Diana Di GIUSEPPE (Operagdes... In:

FUNDACAO PREFEITO FARIA LIMA - CEPAM. Estatuto..., 2001, p. 382-383), quando afirma que, nas
operacdes urbanas consorciadas, “uma vez que os ingressos tenham sido jd equilibrados aos custos das
intervengdes pretendidas, que haja inda potencial adicional edificdvel disponivel, e que se estabelecam outros
tipos de mecanismos eficazes para assegurar o controle de sua destinacdo, ndo hd porque ndo redistribuir os
recursos excedentes, desde que tal possibilidade esteja também estabelecida em lei.”
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habitacao de interesse social”.*** José dos Santos CARVALHO FILHO manifesta a mesma
posicdo, afirmando que “nada impedird que uma area, situada fora da circunscricao onde se
realiza a operacdo urbana, seja doada ao Municipio”.”*' Ambos os autores evidenciam que
a razdo legitimadora dessa excec¢do a vinculacdo das contrapartidas € o atendimento ao
interesse pL’lblico.242

Entende-se que a hipétese de oferecimento de contrapartidas na forma de iméveis
localizados fora da area da operacdo € cabivel, desde que haja uma relacdo entre tal
contrapartida e as finalidades da operacdo, e desde que haja previsao na lei especifica da
operacio.

Somente nestas circunstancias € possivel ndo incidir na vedag¢do do Estatuto da
Cidade. Assim, imagine-se um imoével doado ao poder puiblico, mas previamente destinado
a venda, cujo resultado serd aplicado na operacdo; ou ainda, suponha-se um terreno doado
ao poder publico, mas previamente destinado a receber um encargo da operacdo (por
exemplo, a constru¢do de habitacdo de interesse social, como parte do programa de

atendimento econdmico e social da populacdo diretamente afetada pela operacao).

I11.4.4. Mecanismos compensatorios da gratuidade ou da inviabilidade dos beneficios

A operagdo urbana consorciada precisa traduzir um ambiente de confiabilidade
aos investidores, tanto para incentivar o interesse pela opera¢do como para seguranca dos
particulares que a ela aderiram ou virdo aderir, pagando contrapartidas para a obtencao de
beneficios urbanisticos.

Por isso, e tal como leciona Carlos Ari SUNDFELD, € recomenddvel que o poder
publico municipal preveja mecanismos compensatorios da eventual concessdo gratuita e
posterior de beneficios, da impossibilidade da utilizacdo prevista para os beneficios, em
decorréncia de ato estatal superveniente, e da ndo realizacdo das transformacgdes e

. . 243
melhorias previstas.

0 CABRAL, Luciola Maria de Aquino. Operagio urbana consorciada: possibilidades e limitacdes
(possibilidade de implantagdo sem prévio parcelamento do solo; 6bices a incorporacdo de recurso hidrico).
Revista Magister de Direito Ambiental e Urbanistico, n. 19, ago./set. 2008, p. 34.

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios..., 3. ed., 2009, p. 228.

2 Atente-se para a dificuldade na utilizagdo do “interesse piblico” como razdo justificadora de
qualquer conduta do poder publico, em virtude da auséncia de contetddo préprio da expressido. Nesse sentido,
e para uma critica do uso da expressao, cf. JUSTEN FILHO, Mar¢al. Curso..., 5. ed., 2009, p. 59 ¢ s.

*3 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito... Revista da Pés-Graduacio em Direito PUC-SP, n. 2,
1995, p. 47. A licdo do autor vem a propdsito, exclusivamente, da outorga do direito de construir, mas é
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Para tanto, o autor propde a transferéncia do beneficio para outra localiza¢do, em

principio na drea da operacao urbana’*, e a devolucdo da contrapartida ao particular.
I11.4.5. Uma medida preventiva: a nulidade das licengas e autorizacdes incompativeis

Finalmente, o Estatuto da Cidade estabelece que, a partir da aprovacdo da lei
especifica da operagdo, s@o nulas as licencgas e autorizagdes anteriormente expedidas pelo
Poder Publico municipal quando em desacordo com o novo plano (art. 33, § 2° do
Estatuto). A injuncdo é medida preventiva245 da manutenc¢do das circunstancias e condi¢des

. . e~ - . 246
que serviram de fundamento para a institui¢ao da operacao urbana consorciada.

I11.5. GESTAO E CONTROLE DA OPERACAO

A sociedade civil acompanhard em alguma medida todo o desenvolvimento do
procedimento que resultard na institui¢do de uma operagdo urbana consorciada e na sua
operacionalizacdo. Participard desde a etapa de concepg¢ao do plano, seja mediante controle
do procedimento, seja na tomada de decisOes. Instituida a operagdo, a sociedade civil

participara da gestdo do empreendimento.
II1.5.1. Coordenacao municipal e participacdo da sociedade civil

Tal como ja referido a propdsito da atuacdo concertada entre os entes da

federacdo, compete ao poder ptiblico municipal a coordenacdo da operacdo urbana

evidente a possibilidade de aplicagdo da mesma sistematica aos demais beneficios urbanisticos. Note-se que
o autor chega a cogitar da estipulacdo, na lei orginica municipal, da impossibilidade de elevacdo do
coeficiente de aproveitamento de terrenos, salvo mediante outorga onerosa, a fim de assegurar as
expectativas dos aderentes a operagao.

244 «__para a hipétese de a impossibilidade de utilizagdo atingir toda a drea da operacio urbana (ou

porque a lei diminuiu os coeficientes mdximos da drea, ou porque elevou-os gratuitamente para todos os
interessados) admitindo-se a transferéncia do potencial adquirido para drea em que esteja sendo realizada
outra operacdo”. SUNDFELD, Carlos Ari. Revista da Pés-Graduacao em Direito PUC-SP, n. 2, 1995,
Direito... p. 48.

3 Faz-se uso de medidas preventivas no direito urbanistico para “evitar que as circunstincias e
condi¢des que serviram de base aos planos urbanisticos e aos grandes empreendimentos publicos se alterem”.
OLIVEIRA, Fernanda Paula Marques de. As medidas preventivas dos planos municipais de ordenamento
do territorio — alguns aspectos do seu regime juridico, 1998, p. 15.

6 A medida em questdo aproxima-se do sursis & statuer do direito francés. Trata-se da suspensdo
tempordria da apreciacdo de projetos que possam comprometer a aplicacdo de plano futuro. GILLI, Jean-
Paul, LANVERSIN, Jacques de. Lexique..., 1978, p. 124.
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consorciada (art. 32, § 1° do Estatuto da Cidade), inclusive no que diz respeito a sua
gestdo, de que participardo os proprietdrios, moradores, usudrios permanentes e
investidores privados.

Para tanto, e em razdo da complexidade e duracdo da operacdo, recomenda-se a
criacdo de um 6rgdo gestor permanente, que deve dar publicidade aos eventos da operacdo
e as propostas de beneficios e contrapartidas apresentaldals.247 Além disso, recomenda-se a
instituicio de um 6rgdo colegiado®® que venha congregar a participacdo paritdria de
representantes da sociedade civil e do poder publico, para controle da operagdo, consulta,
deliberacdo e resolucdo de conflitos.

A sociedade civil ainda participard exercendo o controle social da operacdo, que
consistird na fiscalizagdo da obediéncia as normas legais e na avaliacdo e controle das

contrapartidas e de suas aplicacdes.
III.5.2. A criacdo de um fundo municipal

Uma circunstancia facilitadora do controle da operacdo € a criagdo de um fundo
especial (art. 71 da Lei n. 4.320/1964), que contard com os valores das contrapartidas
pecunidrias obtidas em funcdo de beneficios previstos pela operacdo. A criagdo do fundo
mostra-se relevante, a titulo de controle, inclusive em virtude da previsao de concentracao

dos recursos dentro da prépria operacao (art. 33, § 1°, do Estatuto da Cidade).
II1.5.3. O controle externo

A operagdo urbana consorciada estard sujeita ao controle externo, mas nao apenas

por parte do Poder Judiciario. Como se trata de um empreendimento que envolve o manejo

7 “por se tratar de intervencdo urbana complexa, de realizacdo a longo prazo, e exigir intensas
articulagdes e negociagdes, em geral, a realiza¢do de operacao urbana consorciada pressupde uma autoridade,
um Orgao colegiado gestor ou uma instituicio da Administra¢@o indireta a ser incumbida do gerenciamento
do plano da operagdo.” LOMAR, Paulo José Villela. Operagdo... In: DALLARI, Adilson Abreu, FERRAZ,
Sérgio (coord.). Estatuto..., 3. ed., 2010, p. 284.

% Diana DI GIUSEPPE (Operacdes..., In: FUNDACAO PREFEITO FARIA LIMA - CEPAM.
Estatuto..., 2001, p. 384, nota n. 196), ao tratar da participacdo da sociedade civil na operagdo urbana
consorciada, visualiza a criagdo de “Comissdes ou Conselhos responsdveis pela aprovagdo de cada uma das
propostas”. Reputa-se que a composi¢@o desses 6rgéos dependerd da participag@o técnica de profissionais das
variadas disciplinas relacionadas ao urbanismo, sobretudo em virtude do cardter decisério das suas
manifestagdes. De todo modo, retoma-se aqui a questdo da participacdo da sociedade civil na tomada de
decisdes de politica urbana, desde a institui¢do até o desenvolvimento e a conclusdo de uma operac¢do urbana
consorciada.
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de bens e recursos publicos (lembre-se que o solo criado é bem piublico), a operacdo
P P . . 24
também serd objeto de controle externo nas suas outras modalidades®*’: controle a cargo do

legislativo, controle pelo ministério publico e controle a cargo do tribunal de contas.

* JUSTEN FILHO, Margal. Curso..., 5. ed., 2009, p. 1147 e s.
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CAPITULO IV. OUTROS MODELOS DE OPERACOES URBANAS

IV.1. QUESTAO DE ORDEM

O exame de outros modelos de operagdes urbanas em que hd concertagdo
publico-privada facilita a classificagdo da operacdo urbana consorciada enquanto entidade
especifica que integra um género de atuagdes urbanisticas. Além disso, outros modelos de
operacoes poderdo indicar exemplos de mecanismos de operacionalizacdo e de problemas
que poderdo ocorrer nas operacdes urbanas consorciadas, pois ofereceram inspiracdo a
criacdo do instrumento brasileiro.

Assim, propde-se a apresentacdo de modelos pretéritos de operagdes urbanas
concertadas no Brasil (as j4 citadas “operacdes interligadas” e as “operacdes urbanas” de
S@o Paulo), bem como de outros modelos constantes dos planos diretores de importantes
cidades brasileiras.

Além disso, serdao apresentados modelos de atuagdo urbanistica considerados pela

literatura como as influéncias estrangeiras na concepc¢ao de operagdes urbanas no Brasil.
IV.2. MODELOS BRASILEIROS DE OPERACOES URBANAS

As primeiras operacOes concertadas a que se faz referéncia no Brasil sdo
apresentadas pela literatura®” como precedentes histdricos relevantes das operagdes
urbanas consorciadas: trata-se das operacdes urbanas e das operagdes interligadas de Sao
Paulo.

Mas outros modelos brasileiros de operagdes concertadas também serdo expostos,
extraidos de planos diretores em vigéncia. A escolha de quais legislacbes municipais
seriam examinadas decorreu da aplicacdo de um critério objetivo: foram selecionados os
doze principais centros urbanos do pais, de acordo com dados do Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica (IBGE): Sdao Paulo, Rio de Janeiro, Brasilia, Manaus, Belém,

230 MARICATO, Erminia, FERREIRA, Jodo Sette Whitaker. Operacdo urbana consorciada:
diversificagdo urbanistica participativa ou aprofundamento da desigualdade? In: OSORIO, Leticia Marques.
Estatuto da Cidade e reforma urbana: novas perspectivas para as cidades brasileiras, 2002, p. 216;
CARDOSO, Adauto Lucio. A cidade e seu estatuto: uma avaliagdo urbanistica do Estatuto da Cidade. In:
RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz, CARDOSO, Adauto Lucio (org.). Reforma urbana e gestao
democratica: promessas e desafios do Estatuto da Cidade, 2003, p. 48.
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Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Curitiba, Porto Alegre e Goiania.”!

Dentre tais centros urbanos, apenas trés ainda apresentam planos diretores em
vigor concebidos anteriormente ao Estatuto da Cidade: trata-se do Rio de Janeiro, de Porto
Alegre e de Belo Horizonte. A partir dai, houve o exame da legislacao urbanistica de cada
uma dessas cidades, com o intuito de localizar instrumentos concebidos no modelo de
atuacdo urbanistica das opera¢dOes concertadas.

O exame desses outros instrumentos brasileiros facilitard a classificacdo da
operacdo no género acima citado. Também servird para demonstrar uma tendéncia a
concertacdo no campo do urbanismo, coerente com o chamado urbanismo operacional-

concertado, em expansdo a partir da década de 80 do século XX.

IV.2.1. A “operacdo urbana interligada” em Sao Paulo

O antigo Plano Diretor de Sdo Paulo (SP), instituido pela Lei Municipal n.
10.676/1988, albergou a j4 citada operag@o urbana interligada, cuja disciplina havia sido
esmiucada pela Lei Municipal n. 10.209/1986, a chamada “Lei do Desfavelamento”

(ambas as leis sdo da gestdo de Janio Quadros252)

O instrumento destinava-se preponderantemente a promover a construcdo de
habitacdes populares (sem prejuizo, em principio, de outras obras e servi¢os de interesse
publico) mediante a colaboracao da iniciativa privada.

Tratava-se de um conjunto integrado de intervengdes, em dreas determinadas,
sugerido por particular (art. 3° da Lei n. 10.209/1986) e realizado sob a coordenac¢do do
Poder Publico, viabilizado por mecanismos de troca compensatéria. Em suma, o particular
interessado submeteria ao Poder Publico proposta de modificacdo de indices urbanisticos e
de caracteristicas de uso e ocupac¢ado do solo em local especifico, acompanhada de proposta
de contrapartida que assumiria na forma de encargos, como a constru¢do de habitagcdes

2
populares. 53

P INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Disponivel em: http:/ibge.
gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.php?id_noticia=1246&id_pagina=1, acesso em:
22.09.2009.

52 % NN . . - e .~

2 de se fazer referéncia a pessoa que chefiava a prefeitura de Sdo Paulo, por ocasido da edi¢io
dessa e das leis seguintes relativas a operagdes urbanas, para introduzir a ideia de que se trata de um
instrumento assumido pelas mais diversas vertentes politicas.

253 . . ~ . - . . . ~ <
A primazia da construcdo de habitacdes populares fica evidenciada pela recorrente mengdo a
operagdo urbana interligada de Sao Paulo como mecanismo de desfavelamento.
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Nos termos daquele Plano Diretor (item 3, “Habitacdo de Interesse Social”), o
mecanismo possibilitaria “[aJo Municipio obter, da iniciativa privada, unidades
habitacionais de interesse social’. Em contrapartida, o Poder Publico concederia
“alteracoes de uso, indices de ocupacdo e coeficiente de aproveitamento ao proprietario do
lote que produziu as habitacdes”.

A troca, todavia, sé seria admitida em um plano de operacdo interligada, que
deveria oferecer solucdo para toda a populacdo da favela ou outro nicleo habitacional
objeto da operagao (art. 2° da Lei n. 10.209/1986).

A disciplina atinente a realizacdo de operagdes interligadas em Sao Paulo foi
complementada pela Lei n. 11.773/1995 (da gestdao de Paulo Maluf), que dispunha sobre o
programa “Direito a Moradia”, visando a captacdo de recursos para constru¢do de
moradias destinadas a populacdo residente em nucleos habitacionais subnormais. A lei foi
declarada inconstitucional pelo Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo (ADIn n.
45.352.0/7-00), que entendeu compor reserva legal a possibilidade de alteracdo de indices
urbanisticos e caracteristicas de uso e ocupagao do solo.

Constou de voto do Desembargador José Osério, quando do julgamento de agravo
regimental na referida agﬁo254, que por ocasido da vigéncia das leis de operacdo urbana
interligada a Prefeitura de Sdo Paulo anunciou: “Quer aumentar a drea construida do seu
imoével? Quer aumentar a ocupacdo de seu terreno? Quer instalar uma atividade nao
prevista pelo zoneamento? O Programa Direito a Moradia resolve o seu problema”. Nos
termos do voto, o antincio seria ‘“‘sinal irrecusavel de que os critérios da Lei de Zoneamento

ficaram na alcada do executivo”.
IV.2.2. As “operacgdes urbanas” em Sao Paulo

Mas antes mesmo da edicdo da Lei n. 11.773/1995, que suscitou a discussdo a
respeito da constitucionalidade da operacdo urbana interligada, foram editadas as Leis n.
11.090/1991 (da gestdo de Luiza Erundina) e n. 11.732/1995 (também da gestao de Paulo
Maluf), que inseriram no contexto legal do Municipio de Sao Paulo a operacdo urbana
(sem a adjetivagao “interligada”).

A Lei n. 11.090/1991 instituiu a Operacao Urbana do Anhangabad, ja encerrada,

que abrangeria “um conjunto integrado de interveng¢des coordenadas pela Prefeitura [...],

% Tribunal de Justi¢a do Estado de Sdo Paulo. Orgdo Especial. Agravo regimental em agdo direta
de inconstitucionalidade n. 45.352.0/7-01. Rel. Des. José Osério. Julg. 1°.04.2008.
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com a participacdo dos proprietarios, moradores, usudrios permanentes e investidores
privados, visando a melhoria e valorizagdao ambiental da area” (art. 1°).

A Lei n. 11.732/1995, por sua vez, instituiu a Operacdo Urbana Faria Lima, com
os mesmos propositos da Anhangabad; foi revogada pelas Leis 13.769/2004 e 13.781/2004
(da gestao de Marta Suplicy), que converteu a operacao em operacdo urbana consorciada
(o novo instrumento, na ocasido, introduzido pelo Estatuto da Cidade).

Ambas as operagdes serdo objeto de mencdo especifica no capitulo seguinte, em

razdo dos problemas que vieram a manifestar.

IV.2.3. Outros modelos municipais de operacdes (em vigor)

O Plano Diretor do Rio de Janeiro (RJ), disposto na Lei Municipal Complementar
n. 16/1992 (em vigéncia), prevé a utilizacdo de dois instrumentos que admitem
referibilidade a operac@o urbana consorciada: fala-se da operacdo urbana interligada e da
urbanizagdo consorciada.

A operagdo urbana interligada foi definida pelo plano diretor como ‘“‘a alteracdo
pelo Poder Publico, nos limites e na forma definidos em lei, de determinados parametros
urbanisticos, mediante contrapartida dos interessados” (art. 28).

Neste caso, a contrapartida do particular poderad constituir-se de recursos para o
Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano, de obras de infraestrutura urbana, da
cessao de terrenos e construgdo de habitagdes a populacido de baixa renda, e da recuperacao
do meio ambiente ou do patrimonio cultural.

Ha previsdo ainda para o que o plano diretor do Rio de Janeiro chamou de
urbanizacdo consorciada.”” Trata-se de um instrumento cuja utilizacdo foi prevista para
projetos conjuntos do Poder Publico e da iniciativa privada, no sentido da integracdo e da
divisdo de competéncias e recursos (art. 30 do plano). O plano diretor faculta tanto ao
Poder Publico quanto ao parceiro privado a iniciativa de proposta da urbanizacdo

consorciada.

5 De modo semelhante, o Municipio de Campo Grande (MS) instituiu, pela Lei Municipal n.
2.813/1991, revista pela Lei Municipal n. 3.828/2000, a urbanizagdo negociada. A utilizagdo do instrumento
permitiria a negociagdo de alteracdes de indices urbanisticos e de categorias de uso e ocupagdo do solo, em
troca de contrapartida pecunidria, da realizacdo de obras publicas e da cessao de terras pela iniciativa privada,
bem como a transferéncia de potencial construtivo. A urbaniza¢do negociada poderia ser proposta do Poder
Pudblico ou por particular e sua realizagdo teria por objetivo o aumento do estoque de dreas ptblicas de
interesse da coletividade, seja social, urbanistico, ambiental ou cultural.
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Ainda, o Plano Diretor de Porto Alegre (RS), instituido pela Lei Complementar
Municipal n. 434/1999, trata da operacdo concertada, em artigo que define ‘“projetos
especiais” (art. 55). Um projeto especial, para aquele Plano Diretor, é o que “exige andlise
diferenciada, devendo observar acordos e condicionantes especificos”.

Essa operacdo concertada seria um plano diferenciado do plano diretor (a lei
define a operacdo como um processo, tal como proposto neste trabalho para a operacdo
urbana consorciada), que teria em vista o desenvolvimento programado de setores
especificos da cidade. Isso se faria mediante a implantacdo de empreendimentos e
parcelamentos do solo com caracteristicas especiais, do que se beneficiaria a iniciativa
privada, numa espécie de parceria instituida por Termo de Ajustamento.

Ja o Plano Diretor de Belo Horizonte (MG), trazido pela Lei Municipal n.
7.165/1996, previu, também antes da edicdo do Estatuto da Cidade, o instrumento da
operagdo urbana (art. 65 e s.).

As caracteristicas desse instrumento permitem inferir sua maior aproximacao com
a operacdo urbana consorciada do Estatuto da Cidade, dada a amplitude do rol de
intervencdes e objetivos, que ndo se restringem a construcdo de habitacdes de interesse
social ou a reserva publica de lotes que porventura interessem a coletividade. Com efeito,
as intervencoes sao voltadas a transformacdo urbanistica (tanto é assim que o art. 66, inc.

VII, da aludida lei, fala em reurbanizagdo).

IV.3. EXPERIENCIAS ESTRANGEIRAS COM OPERACOES URBANAS

Ha diversos casos que podem ser considerados operagdes urbanas estrangeiras e
que admitem referibilidade a opera¢do urbana consorciada, em especial sob o ponto de
vista da concertacdo publico-privada.

A titulo de exemplo, citem-se as operacdes de ordenacdo (opérations
d’amenagement) francesas, realizadas no ambito de zonas de ordenagdo concertada (zones
d’aménagement concerte); o sistema de cooperacdo (cooperacion) espanhol; as operacdes
de reajuste (land readjustment) japonesas. Por outro lado, hd uma experiéncia concreta de
urbanismo operacional-concertado a ser citada: a operagdo de revitalizacdo das docas, em
Londres (London Docklands), mediante a instituicio de uma zona de empreendimento

(enterprise zone).
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IV.3.1. Direito francés: zones d’aménagement concerté

O instituto francés zone d’aménagement concerté (ZAC), ora traduzido por “zona
de ordenacio concertada”, é citado pela doutrina®® como sendo o grande inspirador do
- . . .1 257 .o~

modelo de operacdes urbanas consorciadas produzido no Brasil. 7 Sua previsdo encontra-

se no artigo L 311-1 do Code de !'urbanisme (o “Cdédigo do urbanismo” francés), que
dispoe:

As zonas de ordenacdo concertada sdo zonas no interior das quais uma

coletividade publica ou um estabelecimento publico competentes

decidem intervir pararealizar ou fazer realizar a ordenacdo e a

implementacdo de equipamentos nos terrenos, em especial aqueles

que a comunidade ou o estabelecimento tenha adquirido ou que venha

a adquirir, a fim de cedé-los ou licencid-los para usudrios publicos
: 258
ou privados.

A ZAC foi instituida pela lei de ordenacdo do solo (loi d’orientation fonciere) de
1967 para substituir definitivamente, a partir de 1976, as zonas de urbanizagdo prioritdria
(ZUP — zones a urbaniser en prioritézjg), as zonas de reabsorc¢ao de insalubridade (zones
de résorption de I’habitat insalubre), as zonas de renovagdo urbana (zones de rénovation
urbaine), as zonas habitacionais e industriais (zones d’habitation, zones industrielles).%o

Trata-se de um instituto coerente com o urbanisme opérationnel’®', cuja
concepc¢do, tal como exposta pela doutrina, coincide com aquela do urbanismo operacional

o L1262
apresentado no primeiro capitulo.

26 paulo José Villela LOMAR (Operagdo... In: DALLARI, Adilson Abreu, FERRAZ, Sérgio
(coord.). Estatuto..., 3. ed., 2010, p. 286) trata da ZAC e da operacdo urbana consorciada como institutos
correspondentes: “Igualmente, na Franca a zona de ordenagdo concertada (ZAC — Zone d’Aménagement
Concerté) corresponde a operacdo urbana consorciada prevista no art. 32 do Estatuto da Cidade”.

257 Jacqueline MORAND-DEVILLER (Droit de I’urbanisme, 3. ed., 1996, p. 110) reporta a
origem da ZAC ao Japdo.

8 “Les zones d'aménagement concerté sont les zones a l'intérieur desquelles une collectivité
publique ou un établissement public y ayant vocation décide d'intervenir pour réaliser ou faire réaliser
l'aménagement et l'équipement des terrains, notamment de ceux que cette collectivité ou cet établissement a
acquis ou acquerra en vue de les céder ou de les concéder ultérieurement a des utilisateurs publics ou
privés” (tradugdo livre).

29 A literatura relata que a ZUP (zona de urbanizagdo prioritaria) foi muito criticada em virtude,
entre outros fatores, de ndo ser capaz de controlar a especulacdo imobilidria no seu entorno. Em razdo disso,
criou-se a ZAC (zone d’aménagement differé), a “zona de urbanizacdo futura”, a que se estenderia o direito
de preempcdo. GRANELLE, Jean Jacques. As experiéncias da politica fundidria na Franca. As experiéncias
da politica fundidria na Franca. In: PESSOA, Alvaro (coord.). Direito do urbanismo: uma visido socio-
juridica, 1981, p. 46. Cf. ainda LEBRETON, Jean-Pierre. Droit de ’urbanisme, 1993, p. 385.

% DEMEURE, Sylvain, MARTIN, Jean-Yves e RICARD, Michel. La ZAC, 2. ed., 2008, p. 13.

1 AUBY, Jean-Bernard, PERINET-MARQUET, Hugues ¢ NOGUELLOU, Rozen. Droit de
I’urbanisme et de la construction, 8. ed., 2008, p. 361.
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Em verdade, Jean-Pierre LEBRETON aponta uma confusdo do direito urbanistico
francés em relagdo ao que se entende por urbanisme opérationnel e por aménagement,
remetendo a expressao ‘“‘urbanismo operacional” a uma concep¢do do periodo pds-guerra,
condizente com intervencdes em grandes porcdes do territério®®, que desconsideravam as
caracteristicas e interesses das populacdes atingidas. Tal concepcao teria sido superada por
um urbanismo de proximidade e de qualidade (urbanisme de proximité et de qualité).264

Com efeito, e independentemente da critica formulada por Jean-Pierre
LEBRETON (até porque ela revela tdo-somente uma diferenciacdo no modo de se praticar
o urbanismo na Franga), para compreensdo da ZAC € indispensavel ter em vista o conceito
de aménagement (“zone d’aménagement concerté”).

O préprio Code de I'urbanisme, para seus fins e no artigo L 300-1, estabelece a

seguinte defini¢do de aménagement:

A ordenacdo, conforme definido neste livro, refere-se a todos os atos das
coletividades locais ou estabelecimentos publicos de cooperacido
intercomunal que visam, no dmbito das suas competéncias, € por um
lado, a conduir ou autorizar a¢des ou operagdes definidas no pardgrafo
anterior’® e, por outro, a garantir a harmonizacdo dessas acdes ou
operagf)es.266

O diciondrio indica que a expressdo aménagement traduz a idéia de ‘“arranjo”,

29 ¢

“arrumacfo”, “organizacio e preparo metédico de algo para um propésito”.?®’ Com efeito,

%62 «0 urbanismo regulamentar enquadra o desenvolvimento urbano de acordo com regulamentos.
A politica fundidria visa a tornar a terra disponivel para usos urbanos pertinentes. O urbanismo operacional
produz, ele préprio, o desenvolvimento urbano, renovando o tecido urbano existente, por acdes de
implementagdo e organizacido de equipamentos, de constru¢do, de restauragdo, que o poder puiblico conduz
ou orienta. O urbanismo operacional é a face mais intervencionista do prisma das politicas publicas de
urbanismo...”. AUBY, Jean-Bernard, PERINET-MARQUET, Hugues e NOGUELLOU, Rozen. Droit..., 8.
ed., 2008, p. 361, traducdo livre.

3 fogs 4 ~ ~
2 De acordo com o autor, essa caracteristica é a razdo para que as operagoes urbanas francesas

sejam designadas pelo termo “zonas” (zone industrielle, zone a urbaniser par priorité). LEBRETON, Jean-
Pierre. Droit..., 1993, p. 262.

** LEBRETON, Jean-Pierre. Droit..., 1993, p. 262-264.

%50 texto do paragrafo anterior é o seguinte: “As acdes ou operacdes de ordenagdo destinam-se a
implementar um projeto urbano, uma politica habitacional local, a providenciar a manuten¢@o, a ampliacdo
ou o fomento das atividades econdmicas, a promover o desenvolvimento da recrea¢do e do turismo, a
implementar equipamentos coletivos ou a realizacdo de pesquisa ou ensino superior local, a combater a
insalubridade, a permitir a renovacdio urbana, a salvaguardar ou valorizar o patrim6nio construido e ndo
construido e os espacos naturais” (traducdo livre).

26 «I '\aménagement, au sens du présent livre, désigne l'ensemble des actes des collectivités locales
ou des établissements publics de coopération intercommunale qui visent, dans le cadre de leurs compétences,
d'une part, a conduire ou a autoriser des actions ou des opérations définies dans l'alinéa précédent et,
d'autre part, a assurer I'harmonisation de ces actions ou de ces opérations” (tradugdo livre).

7 DICIONARIOS “ACADEMICOS”, Francés-Portugués e Portugués-Francés, 1982, p. 30; LE
ROBERT MICRO, Dictionnaire de la langue francaise, 1998, p. 40.
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€ esse o significado do termo a luz do artigo L 300-1, vale dizer, de aménagement
enquanto organizagdo urbanistica do espaco.

Nesse contexto, a zona de ordenagdo concertada (zone d’aménagement concerté)
¢ um instrumento urbanistico francés utilizado para realizar ou fazer realizar a ordenagao
(“réaliser ou faire réaliser 'aménagement”, artigo L 311-1 do Code de ’urbanisme) e a
adequacdo dos equipamentos (“et ['équipement des terrains”, idem), no ambito de
operacodes urbanas. Tal como a operagdo urbana consorciada, a ZAC representa o destaque
de um setor da cidade, para urbanifica¢do, mediante concertag¢io publico-privada.

Trata-se de um instrumento classificado como operacional (lembre-se a questio
do urbanisme opérationnel), figurando ao lado de outros instrumentos, classificados como
regulamentares e fiscais de incentivo (tal como propde Jean Jacques GRANELLE), e que
compdem o rol de instrumentos da politica urbana (ou “fundidria”) francesa.”*®

Nesse contexto, a ZAC traduz a zona (ou o setor) do espaco habitdvel’® no

270) ou

interior do qual uma coletividade territorial (subdivisao territorial do Estado Francés
um estabelecimento publico vocacionado (uma espécie de autarquia) intervird, diretamente
ou por intermédio de um agente desenvolvedor (aménageur), para o fim de adquirir
terrenos, realizar a urbanificacdo do setor e revender os terrenos para pagamento do custo
da urbalnificalg;a?lo.”1

Assim, trata-se de zona urbana orientada para a¢gdes de organizacdo do espaco e
de realizacdo de equipamentos urbanos, cuja peculiaridade é a concertagdo publico-
privada, o que “significa que o poder publico pode exigir a realiza¢do, por parte dos
construtores privados, de equipamentos publicos, possibilitando-lhes, em contrapartida,
negociar o direito de construir que deverd ser atribuido 2 drea”. *’*

Primeiramente, cabe ressaltar que a iniciativa de criagdo da ZAC ¢ publica (de

coletividades territoriais ou estabelecimentos publicos), mas que a realizacdo da ZAC pode

% GRANELLE, Jean Jacques. As experiéncias... In: PESSOA, Alvaro (coord.). Direito..., 1981,
p. 42.

*% Jean-Paul GIILI e Jacques de LANVERSIN (Lexique..., 1978, p. 139) definem a ZAC como
“perimetro” (périmetre).

20 COSTA, Thales Morais da (coord.), Introducéo ao direito francés, 2009, p. 629.

7t v este procedimento permite 3 pessoa piblica ‘iniciadora’ da operacdo, diretamente ou

mediante um empreendedor, a aquisi¢cdo de terrenos, sua ordenagdo, a implementacdo de equipamentos, a
revenda de terrenos a construtores, incorporando ao prego de venda (custo do terreno) o custo dos
equipamentos publicos." DEMEURE, Sylvain, MARTIN, Jean-Yves, RICARD, Michel. La ZAC, 2. ed.,
2008, p. 14, traducdo livre.

7> GRANELLE, Jean Jacques. As experiéncias... In: PESSOA, Alvaro (coord.). Direito..., 1981,
p. 48.
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se desenvolver diretamente (régie directe), pela pessoa publica que teve a iniciativa de
criacdo da zona, ou indiretamente, por pessoa publica ou privada. Assim dispde o artigo
L311-5 do Code de I'urbanisme.””

A férmula de realizagdo direta assegura a pessoa publica que tomou a iniciativa da
ZAC o controle total da operagdo; por outro lado, obriga a que tal pessoa mobilize recursos
e pessoal para conduzir os trabalhos, e a que administre a comercializacdo dos terrenos.
Isso conduz a preferéncia pela realizacdo indireta da ZAC.>"*

Sylvain DEMEURE, Jean-Yves MARTIN e Michel RICARD sistematizam que a
realizacdo direta da ZAC pode ocorrer de acordo com duas modalidades: comunal e
intercomunal (régie communale e régie intercommunale).”” Lembre-se que a comuna € a
base da divisao territorial francesa, tal qual um municipio. Significa, portanto, que o direito
francés reconhece o cabimento da cooperacdo intercomunal para realizacio da ZAC,
através de estabelecimentos publicos criados entre as respectivas comunas, a quem tiver
sido delegada a competéncia de ordenalg;a?l().276

Note-se que o ordenamento juridico francés previa que a realiza¢do da ZAC fosse
confiada, por mandato (mandat) a um estabelecimento publico voltado a ordenagdo
territorial (établissement public d’aménagement).277 Tratava-se de modo direto de realizar
a ZAC, uma vez que o mandato fazia com que a responsabilidade pela ZAC permanecesse
com o mandante (uma pessoa pl’lblical).278 Todavia, a partir da lei de solidariedade e
renovacdo urbanas (loi relative a la solidarité et au renouvellement urbains), de 13 de
dezembro de 2000, a alternativa do mandato deixou de ser mencionada pelo cédigo.

Por sua vez, a formula de realizacdo indireta da ZAC é a concession de

aménagement (da qual se aproxima a concessao urbanistica brasileira). Neste caso, havera

7 “Artigo 311-5. A ordenacdo e a implementacio de equipamentos sdo conduzidos diretamente
pela pessoa publica que tomou a iniciativa de criacdo da zona, ou concedidos por essa pessoa publica, nas
condi¢des especificadas nos artigos L. 300-4 e L. 300-5" (tradugdo livre). O artigo L 300-4, por sua vez,
dispde sobre a possibilidade de concessdo da realizacio de opérations d’ aménagement a pessoa competente
ou vocacionada as finalidades de ordenacgéo (ayant vocation).

¥ LEBRERTON, Jean-Pierre. Droit..., 1993, p. 394-395.

’” DEMEURE, Sylvain, MARTIN, Jean-Yves, RICARD, Michel. La ZAC, 2. ed., 2008, p. 112
€ S.

7 DEMEURE, Sylvain, MARTIN, Jean-Yves, RICARD, Michel. La ZAC, 2. ed., 2008, p. 114.

77 AUBY, Jean-Bernard, PERINET-MARQUET, Hugues, NOGUELLOU, Rozen. Droit..., 8. ed.,
2008, p. 384. O novo artigo L 311-5 do Code de I’'urbanisme enumera as modalidades de realizacdo da ZAC,
e ndo menciona o mandato, tal como ocorria anteriormente.

*® MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Droit..., 3. ed., 1996, p. 115.
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um concessiondrio a ser remunerado pelo resultado da interven¢do, e que assumird a
responsabilidade pela ZAC.

A criacdo da ZAC deve ser acompanhada de um dossié””’, produzido a partir dos
estudos realizados em termos de oportunidade econdmica da operagdo, determinantes
financeiros e efeitos sobre o meio-ambiente.”*

Atente-se aqui para a amplitude da ZAC, que pode orientar-se aos mais diversos
objetivos. Como leciona Patrick GERARD, “numerosos tipos de ZAC podem ser criadas:
econOmicas, artesanais, comerciais, de servicos ou habitacdo, ou complexas

»» 281

compreendendo alojamentos, escritérios, escolas, etc.”.

AUBY, Hugues PERINET-MARQUET e Rozen NOGUELLOU tratam da ZAC como um

Com efeito, Jean-Bernard

“mecanismo polivalente”, que pode ser utilizado para toda a sorte de ordenagao diante das
finalidades dispostas no artigo L 300-1 do Code de I’urbanisme.”*

O dossié de criacdo deve ser constituido por um relatério de apresentacao,
indicando objeto e justificativa da ZAC proposta283; pelos planos da situagdo e da
delimitacdo do perimetro da ZAC; por disposi¢do acerca do regime do imposto local
vinculado aos equipamentos (taxe locale d’équipement — TLE), isto €, se o imposto serd ou
nao exigivel284

2 do Code de l’'urbanisme.

; € de um estudo de impacto ambiental. Assim estd disposto no artigo R 311-

Antes da citada lei de solidariedade e renovagdo urbanas, de 13 de dezembro de
2000, o dossié também precisava prever qual plano urbanistico € que se aplicaria a ZAC.
Isso porque, até aquela ocasido, era cabivel instituir um plano especifico, o plano de
ordenacdo da zona (plan d’aménagement de la zone — PAZ), ou decidir pela manutencdo

do plano de ocupacido do solo (plan d’occupation del sols — POS).® 0 plano de ocupacgdo

279 P e e . . . A
“Em outros casos, a pessoa publica que tomou a iniciativa de criar a zona encaminha o dossié

de criacdo a autoridade competente para crid-la. No caso previsto no artigo R. 311-4, o dossié é encaminhado
igualmente a comuna ou ao estabelecimento publico de cooperagdo intercomunal competente
para obter um parecer” (artigo R311-3 do Code de I’urbanisme - tradugo livre).

%0 AUBY, Jean-Bernard, PERINET-MARQUET, Hugues, NOGUELLOU, Rozen. Droit..., 8. ed.,
2008, p. 380.

281 GERARD, Patrick. Pratique du droit de ’urbanisme, 1993, p. 184-185.

2 AUBY, Jean-Bernard, PERINET-MARQUET, Hugues, NOGUELLOU, Rozen. Droit..., 8. ed.,
2008, p. 378.

3 GERARD, Patrick. Pratique..., 1993, p. 185-186.
** DEMEURE, Sylvain, MARTIN, Jean-Yves, RICARD, Michel. La ZAC, 2. ed., 2008, p. 83.

% AUBY, Jean-Bernard, PERINET-MARQUET, Hugues, NOGUELLOU, Rozen. Droit..., 8. ed.,
2008, p. 383.
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do solo traduzia “um verdadeiro plano de urbanismo”, que indicava, “para cada zona, as
regras de utiliza¢io do solo, durante um periodo de dez anos”.**

A legislacdo suprimiu a alternativa do PAZ. Jean-Bernard AUBY, Hugues
PERINET-MARQUET e Rozen NOGUELLOU afirmam que, na pratica, a instituicdo de
um PAZ era frequente, uma vez que permitia a criacdo de regras especialmente adaptadas
ao estado futuro da ZAC, inclusive mediante discussdo com os “organizadores”
(aménageurs).287

Além disso, a legislacdo substitui o POS pelo plano local de urbanismo (plan
local d’urbanisme — PLU), que € o principal plano urbanistico a nivel comunal, tal como o
plano diretor no Brasil. Portanto, atualmente, as regras de urbanismo aplicdveis a ZAC sdo
necessariamente aquelas dispostas no PLU. Mais do que isso, a ZAC serve como via de
implementagao do PLU.

Nesse contexto, a ZAC deve ser compativel com o esquema diretor de ordenacao
territorial e de urbanismo (schéma directeur d’aménagement et d’urbanisme — SDAU)*®,
Trata-se do documento que indica as regras supracomunais de urbanismo, as estratégias e
perspectivas de urbanizagdo a longo prazo, e determina as zonas destinadas a futura
edificacdo e as zonas a serem protegidas, bem como localiza os grandes equipamentos
publicos. O SDAU “deve indicar os ‘grandes erros’, que devem ser evitados pela futura
urbanizagﬁo”.289

A criagdo da ZAC produz como primeiro efeito o cabimento de a autoridade
administrativa suspender suas decisdes a respeito de demandas por autorizacdes de

~ . o o 290 . .
ocupacdo do solo. Trata-se de aplicar o ja citado sursis a statuer””", tendo em vista evitar o

comprometimento da realizagdo da ZAC.

286 GRANELLE, Jean Jacques. As experiéncias... In: PESSOA, Alvaro (coord.). Direito..., 1981,
p. 43.

287 AUBY, Jean-Bernard, PERINET-MARQUET, Hugues, NOGUELLOU, Rozen. Droit..., 8. ed.,
2008, p. 383.

% AUBY, Jean-Bernard, PERINET-MARQUET, Hugues, NOGUELLOU, Rozen. Droit..., 8. ed.,
2008, p. 380.

% GRANELLE, Jean Jacques. As experiéncias... In: PESSOA, Alvaro (coord.). Direito..., 1981,
p. 42.

0 Cf. nota de rodapé n. 246.
107



Ha outros efeitos de ordem espacial e fiscal. Assim, verifica-se o estabelecimento
de um direito de abandono ou de retirada (droit de délaissementzgl) em beneficio dos
proprietarios de terrenos localizados na zona, em virtude da “perspectiva de uma forte
mudanca nas condi¢des de gozo de seus bens”.*’* Significa dizer que tais proprietdrios
podem compelir (contraindre) a pessoa publica que tomou a iniciativa de criar a ZAC a

293 . L
3 Também ocorre a divisio de

adquirir o seu bem ao final de um determinado prazo.
terrenos pelo responsdvel pela ZAC.

Em termos de efeitos fiscais, pode haver a ndo aplicacdo do imposto local sobre
equipamentos e a renuncia ao direito de a comuna receber pagamento pela construcao
acima do limite legal (lembre-se do plafond légal de densité — PLD).

Mas a propria realizacdo da ZAC também precisa estar acompanhada de um
dossié (le dossier de réalisation). Sylvain DEMEURE, Jean-Yves MARTIN e Michel
RICARD afirmam que depois da lei de solidariedade e renovacdo urbanas, a fase de
realizacdo da ZAC restou simplificada, em razdo do desaparecimento do PAZ. Assim, o
dossié da ZAC deve apresentar um programa de equipamentos publicos a realizar, um
programa global de construcdes, as modalidades de financiamento ao longo do tempo e os
complementos ao estudo de impacto (artigo R 311-7 do Code de [’'urbanisme).

Em suma, a realizacdo da ZAC demandard a atuacdo de um organizador (publico
ou privado, a depender do modo de realizacdo), que ficard responsdvel pelas construcoes e
pela provisdo de equipamentos publicos para a zona (em ultima andlise, que ficarda
responsavel pela urbanificacdo do espaco).

A urbanifica¢do serd financiada pela comercializacdo de encargos fundiérios, bem
como pela participacdo mediante aportes dos proprietarios vinculados ao local e por fundos
e subvencdes das pessoas publicas envolvidas.”* Para tanto, de acordo com Sylvain

DEMEURE, Jean-Yves MARTIN e Michel RICARD, deve haver obediéncia a quatro

principios fundamentais: a proporcionalidade da intervencdo em face das necessidades dos

#! Jean-Paul GILLI e Jacques de LANVERSIN (Lexique..., 1978, p. 39) esclarecem que
délaissement, no direito urbanistico francés, é o abandono de um bem por seu proprietdrio, para se subtrair as
despesas dele decorrentes.

2 AUBY, Jean-Bernard, PERINET-MARQUET, Hugues, NOGUELLOU, Rozen. Droit..., 8. ed.,
2008, p. 382.

293 LEBRETON, Jean-Pierre. Droit..., 1993, p. 390.

2 «“As receitas com as quaiso empreendedor financia os custos de implementacio dos
equipamentos consistem, por um lado, das receitas provenientes da alienacdo de taxas de propriedade e do
capital dos proprietdrios no locale,por outro lado,hd o financiamento mediante subsidios das
entidades publicas”. DEMEURE, Sylvain, MARTIN, Jean-Yves, RICARD, Michel. La ZAC, 2. ed., 2008, p.
146.
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habitantes e usudrios futuros; a proibi¢do da duplicidade de participagdes; a igualdade de
tratamento entre os usudrios e o direito a repeti¢ao das participacdes indevidas.*”

O principio da proporcionalidade da intervencdo estd disposto no artigo L 311-4
do Code de l'urbanisme e refere-se a necessidade de a construcdo dos equipamentos
publicos, programados para a operacdo, corresponder as necessidades dos futuros
habitantes e usudrios. Como consequéncia, na hipétese de a capacidade dos equipamentos
programados exceder as necessidades da operagcdo, somente uma fracdo de seu custo,
proporcional a tais necessidades, serd suportado pelo aménageur.**®

O principio da proibicdo da duplicidade de participacdes, de certa forma
reproduzido no artigo L. 332-9 do Code de | ‘urbanisme®’, estabelece o descabimento de
um equipamento publico ser pago duas vezes por um mesmo construtor.”

O principio da igualdade de tratamento entre os usudrios relaciona-se a
distribuicdo da carga fundidria (charge fonciére) decorrente da ZAC. DEMEURE,
MARTIN e RICARD apresentam-no como um principio a ser interpretado com precaucao,
uma vez que tal carga fundidria traduz um preco de venda submetido as leis de mercado e
as adaptacdes do programa da ZAC.*”

Por fim, a realizacdo da ZAC deve obedecer ao principio da repeticdo das
participacdes indevidas, previsto no artigo L 332-30 do Code de [’urbanisme. Tal principio
assegura o cabimento de acdo de repeticdo para as participagdes obtidas ou impostas
mediante violacao das disposi¢des atinentes a ZAC.

Uma peculiaridade da ZAC, que deve ser ressaltada, é a sua disposi¢ao a

concertagcdo publico-privada.

¥ «__la proportionnalité aux besoins des habitants futurs, la prohibition des doubles emplois,

I’égalité de traitement des opérateurs et le droit a la répétition de I’indu”. DEMEURE, Sylvain, MARTIN,
Jean-Yves, RICARD, Michel. La ZAC, 2. ed., 2008, p. 141.

296 . . . ~
“Quando a capacidade dos equipamentos programados excede as necessidades da operacgdo,

somente a fracdo do custo proporcional a essas necessidades pode ser suportado pelo empreendedor.” Artigo
L 311-4 do Code de I’urbanisme. Traducao livre.

¥7 “Estdo isentos da participagdo prevista no presente artigo as construcdes edificadas em uma
zona de ordenagdo cujos terrenos tenham sido objeto de cessdo, locacdo ou concessdo de uso consentido pelo
empreendedor da zona ou de uma convencdo pela qual o proprietdrio se compromete a participar da
realizag@o dos equipamentos na drea” (traducdo livre).

% O principio tem origem na jurisprudéncia francesa: no caso Rhonalcop, decidiu-se que nio
caberia aos proprietdrios que financiaram a constru¢do das instalacdes de saneamento pagar a taxa de
conexdo ao esgoto. Cf. DEMEURE, Sylvain, MARTIN, Jean-Yves, RICARD, Michel. La ZAC, 2. ed,
2008, p. 142.

* DEMEURE, Sylvain, MARTIN, Jean-Yves, RICARD, Michel. La ZAC, 2. ed., 2008, p. 143.
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O procedimento de concertagdo prévia (concertation préalable), que se
desenvolve durante toda a concep¢ao do projeto, foi instituido pela lei de renovacdo da
ordenacdo (loi “renouveau de I’aménagement”), de 18 de julho de 1985, e estd definido no
artigo L 300-2 do Code de l'urbanisme. Esse dispositivo trata da participacdo, mediante
consulta, de moradores, associacdes locais e outros interessados diante de alteragdes dos
planos urbanisticos, da criacdo de zonas de ordenagcdo concertada e de projetos de
ordenacao que, pela dimensao ou natureza, venham a alterar substancialmente as condi¢des
de vida ou do exercicio de atividades econdmicas pelos habitantes e demais usudrios.

Mas a legislagdo ndo prevé uma modalidade obrigatéria de concertagdo. Em
verdade, a modalidade adequada deverd ser definida de acordo com os objetivos da ZAC.
DEMEURE, MARTIN e RICARD relatam que tal indeterminagdo ndo estd isenta de
inconvenientes, uma vez que a defini¢do podera ser entregue ao arbitrio do poder publico e

300

“esvaziada de qualquer substincia” (“vidée de toute substance”).”” Por outro lado, a

indeterminagdo apresenta a vantagem de “deixar lugar a imaginacdo” (“laisser place a
I’imagination”) para permitir o exercicio da democracia participativa.
Jean-Pierre LEBRETON acrescenta:

Envolver os moradores manifesta uma preocupacdo louvdvel com a
democracia, mas é também do interesse dos empreendedores: o sucesso
de um novo bairro é medido pela satisfacio dos novos habitantes e pela
qualidade da sua integracdo a populagdo ja existente; a participacdo dos
moradores na elabora¢do do projeto contribui para a avaliagdo concreta
das suas necessidades, para evidenciar os conflitos em potencial e para

pacificd-los em tempo, dando aos moradores os meios de influenciar o

projeto, facilitando a “apropria¢do” do novo complexo habitacional, ou

. . 3
seja, trazendo o sentimento de que eles se sentem “em casa”.>”!

Note-se que a concertagdo poderd acompanhar todo o desenvolvimento da ZAC,
uma vez que a sua realizacdo dependerd, por exemplo, da participagdo de particulares no
que diz respeito a comercializagao de encargos fundiérios.

Por fim, o encerramento ou a modificagdo da ZAC sdo realizados de acordo com

o artigo R 311-12 do Code de l’'urbanisme. Ambas as decisdes devem ser amplamente

3% DEMEURE, Sylvain, MARTIN, Jean-Yves, RICARD, Michel. La ZAC, 2. ed., 2008, p. 75.

O “Agsocier les habitants exprime um louable souci démocratique, mais ¢’est aussi I'intérét bien
compris dés aménageurs: le succes d’'um quartier nouveau se mesure a la satisfaction dés nouveaux
résidents et a la qualité de la ‘greffe’ a la agglomération existane; [’association des habitants a la
préparation Du projet y contribue em permettant d’évaluer de maniére concrete les besoins a satisfaire, de
révéler dés risques de conflits et de permettre de les désamorcer a temps et aussi, em donnant a ces habitants
les moyens d’influer sur le projet, de favoriser I’appropriation par eux du nouvel ensemble immobilier, c’est-
a-dire le sentiment qu’ils s’y sentent ‘chez eux’”. LEBRETON, Jean-Pierre. Droit..., 1993, p. 282, traducdo
livre.
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divulgadas. O encerramento deve ser acompanhado de uma proposta ou um parecer da
pessoa publica que teve a iniciativa da criagdo, que inclui um relatério contendo as
razdes do encerramento (por exemplo, o esgotamento do programa de equipamentos
publicos).

AUBY, PERINET-MARQUET e NOGUELLOU alertam para o fato de que, nos
ultimos anos, muitas ZACs nao chegaram ao fim, devido a crise imobilidria que dificultou
a venda dos terrenos urbanificados.’*

De todo modo, apresentada a ZAC, € necessario expor uma ressalva, no que tange
a sua aproximag¢do com a opera¢cdo urbana consorciada: isso porque, em que pese a
literatura remeta a concep¢ao da operacdo urbana consorciada a ZAC, em verdade a ZAC é
a zona (ou o0 perimetro>”’) de uma operacio de ordenacdo (opération d’aménagement).

A literatura francesa aponta a dificuldade de definir o que seria uma operagao de
ordenacdo no ambito do direito, dificuldade essa que ndo se observa no campo da politica
urbana.’®™ Isso porque a politica urbana admite a operagdo de ordenagdo enquanto
componente de um género de atuagdes tendentes a produzir o desenvolvimento do espago
habitavel, ou a melhorar o tecido urbano, “por acdes organizadas de equipamento, de

~ ~ T . 305
construgdo, de restauracdo, que o poder publico conduz ou orienta”

, Ou seja, enquanto
uma operacao urbana.
Por outro lado, em termos de natureza juridica, para a doutrina francesa a

operacdo de ordenacdo é um procedimento (procédure)’®

, 0 que refor¢a a proposta do
presente trabalho, de definicdo da operacdo urbana consorciada também como

procedimento.

32 AUBY, Jean-Bernard, PERINET-MARQUET, Hugues, NOGUELLOU, Rozen. Droit..., 8. ed.,
2008, p. 388.

% GILLI, Jean-Paul, LANVERSIN, Jacques de. Lexique..., 1978, p. 139.

304 o . ~ ~ H A ex o i
“Se, em termos de politica urbana, o conceito de operacio de ordena¢do urbana ndo é tdo dificil

de definir, em termos legais essa no¢do ndo ¢ completamente facil de identificar porque, em primeiro lugar,
as instituicdes por ela designadas sdo muito diferentes umas das outras e, por outro, cada uma delas ¢ uma
mistura de técnicas convencionais préprias do direito administrativo e de orientag@o original, que foge a
apresentacdo normalmente dada as operagdes.” AUBY, Jean-Bernard, PERINET-MARQUET, Hugues,
NOGUELLOQOU, Rozen. Droit..., 8. ed., 2008, p. 365. Tradugao livre.

3% AUBY, Jean-Bernard, PERINET-MARQUET, Hugues, NOGUELLOU, Rozen. Droit..., 8. ed.,
2008, p. 365.

3% AUBY, Jean-Bernard, PERINET-MARQUET, Hugues, NOGUELLOU, Rozen. Droit..., 8. ed.,
2008, p. 365.
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IV.3.2. A experiéncia inglesa: London Docklands e enterprise zone

A literatura trata da experiéncia inglesa com a zona de empreendimento
(enterprise zone), constituida na regido das docas londrinas, enquanto exemplo da
flexibilizacdo do regime urbanistico para ajustamento aos interesses da iniciativa privada e
a consequente captacdo de recursos para urbalnificalga?lo.3 07

Relata-se que houve a decadéncia da regido das docas londrinas a partir de 1960,
por razdes como o processo de conteinerizacdo dos portos, a restritividade da legislacao
ambiental e a constru¢do do porto de Tilbury.3 08

A decadéncia do porto teria resultado na decadéncia da industria local, ligada a
atividade naval e manufatureira, e na consequente perda de postos de trabalho.’® Atente-se
para o fato de que a regido era constituida por um tecido urbano diferenciado, formado por
“ancoradouros, diques, grandes armazéns, sistema vidrio desconexo e labirintico,
confinamento do Tamisa atrds dos muros das docas, bairros proletirios da estiva ao
redor”m, bastante diferente dos demais setores da cidade.

Nesse contexto, foram realizados estudos diversos, que resultaram na proposi¢ao
de planos especificos para o local. Por exemplo, na década de 70, foi proposto um plano
conservador para a criagdo de um novo centro multiuso (City New Town), com servicos e
residéncias voltados ao consumo de classes de alta renda. Desde logo se indicou a
possibilidade de atracdo de investimentos privados, para transformacdo do tecido urbano
no sentido pretendido por empresas e usudrios de classes de alta renda.

Também nessa mesma década, o governo trabalhista propds um plano estratégico
(London Docklands Strategic Plan), que procurava incentivar as industrias locais e
implantar habitacio de interesse social.’'!

Mas a efetiva institui¢do de uma zona de empreendimento decorreu da assungao

do governo Thatcher, em 1979, e da consequente reformulacio da politica urbana inglesa,

%7 «Q caso das docas londrinas exemplifica uma orientacio politica liberal em reacdo ao
planejamento de dreas decadentes e sua reabilitag@o através da estimulacdo de mecanismos de mercado, onde
as estratégias adotadas sdo de natureza econdmica e baseadas na estreita colaboracdo entre poder publico e
agentes privados”. VILARINO, Maria do Carmo. Operacao urbana: a inadequacao do instrumento para
promocao de areas em declinio, 2006, mimeo, p. 158.

308 NOBRE, Eduardo Alberto Cuce. O projeto das London Docklands, s.a., mimeo, s.p.
% VILARINO, Maria do Carmo. Operacio..., 2006, mimeo, p. 158.
31 NOBRE, Eduardo Alberto Cuce. O projeto..., s.a., mimeo, S.p.

3 NOBRE, Eduardo Alberto Cuce. O projeto..., s.a., mimeo, s.p.; VILARINO, Maria do Carmo.
Operacio..., 2006, mimeo, p. 158-159.
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mediante aprovacdo do Local Government, Planning and Land Act de 1980. Tal marco
legal foi o precursor de um programa legislativo destinado a reduzir o papel do Estado,
especialmente no que diz respeito ao planejamento, aos governos locais e ao controle
municipal.*'?

O Local Government, Planning and Land Act de 1980 criou as agéncias de
desenvolvimento (Urban Development Corporations — UDCs), com a finalidade de
providenciar a regeneragdo do espago, mediante a efetiva utilizacdo dos imoéveis, o
fomento da industria e do comércio ja existentes e a criacdo de um ambiente atraente para
incentivar as pessoas a viver e a trabalhar no local.

Nesse sentido, as agéncias receberiam poderes para adquirir, deter, gerir,
recuperar e eliminar lotes e imdveis, realizar construgcdes e operagdes de intervencao,
assegurar o fornecimento de servigcos publicos e negociar com a iniciativa privada, no que
diz respeito ao elenco das suas responsabilidades."

Para a regido das docas londrinas, foi criada em 1981 a London Docklands
Developement Corporation (LDDC), vinculada ao governo central (ndo local). A LDDC
utilizava os poderes que lhe haviam sido destinados, de acordo com o Local Government,
Planning and Land Act de 1980, bem como recursos publicos, para atuar no sentido de
flexibilizar o planejamento, adequando-o aos interesses privados.

A zona de intervencdo da LDDC foi dividida em quatro setores, submetidos a
equipes de gerenciamento préprias.”'* Um dos setores correspondia 2 regido da Ilha dos
Caes (Isle of Dogs), e nela foi criada uma zona de empreendimento, em 1982.

A instituicdo de uma zona de empreendimento (enterprise zone) significou a
delimitacdo de um setor da cidade, em que se estimularia a instalacdo de determinados
tipos de empreendimento, mediante a concessdo de beneficios, tais como a iseng¢do de
tributos, procedimentos menos rigidos e burocréticos e a dispensa do alvara de construcao,

no ambito de um plano simplificado.’"

12 DOCKLANDS CONSULTATIVE COMMITTEE. The Docklands experiment: a critical
review of eight years of the London Docklands Development Corporation, 1990, p. 7.

313 Cf. o texto do Local Government, Planning and Land Act de 1980 em http://www.opsi.gov.uk/
RevisedStatutes/Acts/ukpga/1980/cukpga_19800065_en_1, acesso em 23.04.2010.

314 VILARINO, Maria do Carmo. Operacgao..., 2006, mimeo, p. 162.

35«0 pacote de medidas da zona de empreendimento inclui isencio de taxas relativas a
propriedade industrial e comercial, subsidios de 100% para a Corporagdo e para fins de imposto de renda a
investimentos em edificios industriais e comerciais, procedimentos aduaneiros mais rapidos e simplificados,
isencdo dos impostos de formacdo industrial, um regime de planejamento bastante simplificado, com a
dispensa da permissdo de planejamento em muitos casos, € mais rdpida administracdo dos demais controles
existentes”. DOCKLANDS CONSULTATIVE COMMITEE. The Docklands..., 1990, p. 19.
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No caso da zona de empreendimento instituida para regeneracdo das docas
londrinas, havia tais incentivos aos interessados em construir no local, além de um plano
simplificado (desvinculado de diretrizes urbanisticas) e recursos financeiros, que tornariam
muito atrativos os investimentos na regido.’'®

Como resultado da intervengdo realizada pela LDDC, que abrangeu a zona de
empreendimento, a regido das docas londrinas tornou-se o segundo centro financeiro da
cidade.’"” Mas o sucesso da operacio é discutido. O Comité Consultivo das Docklands, por

exemplo, reconheceu:

Um aspecto central da politica urbana governamental — exemplificado
pelas Zonas de Empreendimento e as Corporacdes de Desenvolvimento
Urbano — tem sido o de reduzir os controles de planejamento, na crenga
de que esse controle inibe o desenvolvimento urbano conduzido pelo
setor privado. No entanto, Docklands estd experimentando grave
supercrescimento, congestionamento cronico e caos urbano, precisamente
porque uma abordagem planejada para a sua remodelacdo foi ignorada.

A rejeicdo de uma abordagem planejada de desenvolvimento para as
ramificacdes sociais também resultou no abandono, relativamente
recente, das necessidades da comunidade local, particularmente em
termos de habitacioe de emprego. Se essas necessidades ndo forem
previstas, a populacdo local € efetivamente ‘planejada para estar fora’ dos
beneficios do desenvolvimento.’"®

Da mesma forma, Eduardo Alberto Cuce NOBRE relata que a modificacao do
tecido urbano do local, mediante a inclusdo de grandes edifica¢des, ocasionou problemas
de acessibilidade e gentrificacdo.’® Tais problemas, como se verd no préximo capitulo,

assemelham-se aqueles que podem acometer as operagdes urbanas consorciadas.

IV.3.3. Direito espanhol: o sistema de cooperacion

Na Espanha ha trés sistemas de execug¢do do planejamento: os sistemas de

compensacdo, de cooperagdo e de expropriacdo (compensacion, cooperacion €

19 VILARINO, Maria do Carmo. Operacio..., 2006, mimeo, p. 162.
"7 VILARINO, Maria do Carmo. Operacio..., 2006, mimeo, p. 163.

38 <A central aspect of Government urban policy — exemplified in Enterprise Zones and Urban
Developement Corporations — has been to reduce planning controls in the belief that these fettered private
sector-led development. Yet Docklands is experiencing severe overdevelopment, chronic congestion and a
chaotic urban form precisely because a planned approach to its redevelopment was ignored.

The rejection also of a planned approach to the social ramifications of development has resulted
in the neglect, until relatively recently, of the needs of the local community in housing and employment
provision in particular. If these needs are not planned for, local people are effectively ‘planned out’ of the

benefits of development.” DOCKLANDS CONSULTATIVE COMMITTEE. The Docklands..., 1990, p. 5.
31 NOBRE, Eduardo Alberto Cuce. O projeto..., s.a., mimeo, S.p.
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expropiacion). A literatura faz referéncia ao sistema de cooperacdo como o instituto
espanhol mais aproximado da operagdo urbana consorciada.’*

Os sistemas diferenciam-se em fun¢ao da maior ou menor participacdo do poder
publico e de particulares.

No sistema de compensacdo, a participagdo da Administracdo restringe-se a uma
conduta de controle e mediacdo da atividade da iniciativa privada, que por sua vez ficard
responsével pela realizacdo de um plano de urbanificacdo®' e pelo correspondente aporte
de recursos, sob a forma de pagamento em pectinia ou em terrenos.

Nesse contexto, os particulares associam-se numa Junta de Compensacao (Junta
de Compensacion), formando uma pessoa juridica que executard fungdes de concepcdo de
projeto e gestdo, e sera a responsavel pela urbanificacao da érea.

Ao final, os particulares se apropriardo dos terrenos urbanificados e das mais-
valias decorrentes do processo de urbalnificalg;a?lo.322

No sistema de expropriacdo, a responsabilidade pela realizacdo de um plano e a
assuncdo do risco do empreendimento competem integralmente a Administracdo, que
vendera lotes urbanificados, apropriando-se da mais-valia decorrente. Assim, o0s
particulares proprietdrios de localizacbes assumem ‘“o papel meramente passivo de
expropriados”.323 A gestdao do sistema, todavia, poderd ser concedida mediante contrato a
iniciativa privada (semelhantemente ao que ocorre com a concessao urbanistica no Brasil).

No sistema de cooperagdo hd medidas significativas de atuacdo tanto para o poder
publico quanto para a iniciativa privada. Nesse sentido, competird aos particulares aportar
o solo de cessdo obrigatéria a realizacdo do plano e custear a urbanificacdo. Inclusive, os
particulares poderdo constituir associacdes, inscritas no “Registro de Entidades

29324

Urbanisticas Colaboradoras™", para oferecer sugestdes ao poder publico, auxiliar no

controle da execucgao das obras e colaborar com a cobranca de valores que comporao os

0 Sem prejuizo, como alerta Paulo José Villela LOMAR (Operacdo... In: DALLARI, Adilson
Abreu, FERRAZ, Sérgio (coord.). Estatuto..., 3. ed., 2010, p. 286), de combina¢cdo com o sistema de
expropriacao.

2! Para executar o planejamento, antes é preciso aprovar um instrumento de ordenagdo urbanistica
mais detalhado, “...exigivel segundo a modalidade de terreno de que se trata e que concretize, a0 maximo
possivel, o dever de os proprietdrios afetados participarem do processo urbanificador ou de construgdo nas
condi¢des e prazos previstos no planejamento, assim como os encargos que os afetam (arts. 142.1 e 19 do
Texto [da Lei do Solo] Refundido de 1992).” PARADA, Ramén. Derecho..., 2007, p. 152, tradugdo livre.

2 R. PARADA, Derecho..., 2007, p. 159.
¥ R. PARADA, Derecho..., 2007, p. 150.
# R. PARADA, Derecho..., 2007, p. 156.
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recursos destinados a urbanificacao.

Por sua vez, caberd a Administracdo dirigir e controlar tal operagdo, inclusive
gerindo as obras de urbanificacdo.

Os lotes beneficiados com a urbanificagdo produzida pelo sistema de cooperagio
retornardo aos seus proprietdrios originais, em propor¢cdo que traduza a distribuicdo
igualitdria dos beneficios e encargos decorrentes da operacdo, o que pode ocorrer, por
exemplo, via reparcelamento.’*

Nesse contexto, e como pontua Ramén PARADA, a diferencga entre o sistema de
cooperacdo e o sistema de compensagdo reside no fato de que, no primeiro sistema, o
poder publico assume a “a responsabilidade direta do processo de execugdo, atuando como

um mandatdrio ou fideicomissério dos proprietdrios dos terrenos” >

, enquanto no segundo
sistema (de compensag¢do), a atuacdo da Administracao limita-se ao exercicio do poder de
policia.

Por outro lado, ambos os sistemas correspondem a empreendimentos ou
“negdcios privados”, tal como indica Ramén PARADA.**’ Essa categorizagio,
considerada a proximidade entre a opera¢do urbana consorciada no Brasil e o sistema de
cooperacao espanhol, reforca a proposta do presente trabalho, de conceituar a operacao

urbana consorciada como empreendimento.

IV.3.4. A experiéncia japonesa: land readjustment (kukaku-seiri)

O Japao conta com um importante instrumento de urbanificacdo, do género dos
mecanismos operacionais-concertados. Trata-se do que se traduzird por operacdo de
reajuste (land readjustment ou kukaku-seiri, em japonés), intensamente aplicada naquele

pais desde meados de 1870%**

, € que inspirou a criacdo de instrumentos semelhantes em
outros paises.

A operacdo de reajuste pode ser conceituada como um método do urbanismo “de
execug¢do compartilhada em que todos os proprietdrios e inquilinos contribuem para o

financiamento e a realiza¢do do projeto, distribuindo de maneira equilibrada os custos e 0s

32 Isso aproxima o sistema de cooperagdo a operacio de reajuste japonesa, examinada a seguir.
30 PARADA, Ramén. Derecho..., 2007, p. 155.
7 PARADA, Ramén. Derecho..., 2007, p. 150.

3 MONTANDON, Daniel Todtmann, SOUZA, Felipe Francisco de. Land readjustment e
operacdes urbanas consorciadas, 2007, p. 46
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. 32
beneficios dos resultados”.**

Ha cinco categorias, que representam cinco finalidades diversas das operagdes de
reajuste: fala-se das operagdes para desenvolvimento de novas cidades, para prevengao do
crescimento desordenado, para renovacdo urbana, para readequagdo de centros urbanos e
para reconstruc@o urbana (que se relaciona a recuperagdo de dreas destruidas por guerras e
acidentes nalturalis).330

Sua realizacdo depende de lei especifica do governo local promulgada apds
acordo entre todos os proprietirios da area focalizada. A operacionalizacdo ocorre
mediante redimensionamento e reposicionamento dos lotes e a constru¢do de novos
equipamentos publicos.

Nesse contexto, os dois mecanismos mais utilizados sdo o reparcelamento
(replotting), de acordo com métodos de célculo que visam a assegurar a distribui¢ao
igualitdria de Onus e beneficios, e o direito de conversdo (right conversion), em que “o
direito sobre a propriedade do antigo lote é transferido e convertido ao novo™.*!

Assim, haverd a execucdo de um projeto de reparcelamento, que consiste “na
reformulacdo do antigo parcelamento do solo em um novo, que se adéque a nova
infraestrutura pL’lblical”.332 Além disso, haverd um projeto para a constru¢do de
equipamentos publicos e a provisdo de novos lotes. Tudo isso serd objeto de um plano de
implementacdo, que descreverd a localizacdo e o perimetro da operacdo e conterd o projeto
de reparcelamento, seus termos e detalhamento, e um plano orcamentario.>

Para tanto, os proprietdrios contribuirdo com parte de seus lotes, que constituirdo
novos lotes destinados a constru¢do dos equipamentos necessarios € terrenos de reserva
para revenda e financiamento dos custos de administra¢do, planejamento e obras da
operag.ﬁo.334

O financiamento também decorrerd de subsidios publicos, fornecidos inclusive

pelos governos regional e nacional, dado o interesse geral na operagdo. Frise-se a

3 MONTANDON, Daniel Todtmann, SOUZA, Felipe Francisco de. Land..., 2007, p. 18.
330 MONTANDON, Daniel Todtmann, SOUZA, Felipe Francisco de. Land..., 2007, p. 21.
31 MONTANDON, Daniel Todtmann, SOUZA, Felipe Francisco de. Land..., 2007, p. 24 e 28.

332 MONTANDON, Daniel Todtmann, SOUZA, Felipe Francisco de. Land..., 2007, p. 30. Note-se
que ndo se trata do reparcelamento enquanto instrumento isolado, mas concebido no corpo de um plano de
urbanificacg@o.

33 MONTANDON, Daniel Todtmann, SOUZA, Felipe Francisco de. Land..., 2007, p. 36.

#* SORENSEN, André. Land readjustment and metropolitan growth: an examination of suburban
land development and urban sprawl in the Tokyo metropolitan area. In: Progress in Planning n. 53, 2000,
disponivel em: http://hdl.handle.net/1807/2757, acesso em 23.04.2010, p. 219.
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importancia desses subsidios para cobrir as despesas iniciais da opera¢do, sem contar
outras despesas que eventualmente surgirdo, tais como a de realocacdo tempordria dos
habitantes e usudrios do local e, até mesmo, o ressarcimento dos proprietarios, em razao de
possivel desvalorizacdo das propriedades.**

A gestdo da operacdo compete a organizacdes do setor publico ou do setor
privado. Fala-se em agéncias de implementacdo (tais como as corporacdes de
desenvolvimento urbano, a semelhanca do que ocorre com as zonas de empreendimento
inglesas, dentre outras) e em associagdes dos agentes promotores do projeto, ou mesmo em
um agente promotor individual.**® Ressalte-se que os procedimentos da operacdo de
reajuste pressupdem a intensa participagdo dos proprietdrios, seja na fase da concep¢do do
projeto, seja na operacionalizacao, mediante a realiza¢io de reunides periddicas.

Como resultado da operacdo, os proprietarios receberdo novos lotes, menores que
os lotes anteriores, mas valorizados pelas melhorias e transformagdes produzidas no local.

Daniel Todtmann MONTANDON e Felipe Francisco de SOUZA elencam as
vantagens da operacdo de reajuste, em face de outros instrumentos operacionais que
utilizam os mecanismos de desapropriacdo e aquisi¢dao de terrenos para obras publicas: ha
amplo desenvolvimento urbano e utilizacdo extensiva; distribuicdo justa dos custos e
beneficios; preservacdo do direito de propriedade; participacdo de proprietarios e
inquilinos e imparcialidade dos procedimentos.

Note-se que no ambito da operacdo de reajuste japonesa, diferentemente do que
ocorre com as operacdes urbanas consorciadas no Brasil, inexiste concessdo direta de
beneficios ou flexibilizacdo do regime urbanistico. Os beneficios que incentivam a
realizacdo da operacdo decorrem das melhorias e transformacdes por ela produzidas ao
final de todo o processo. Por outro lado, apds o reparcelamento, sd@o oferecidos incentivos

fiscais (gratuidade e reducdo de taxas e impostos).™’

3 MONTANDON, Daniel Todtmann, SOUZA, Felipe Francisco de. Land..., 2007, p. 24.
3 MONTANDON, Daniel Todtmann, SOUZA, Felipe Francisco de. Land..., 2007, p. 34.
37T MONTANDON, Daniel Todtmann, SOUZA, Felipe Francisco de. Land..., 2007, p. 26.
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CAPITULO V. PROBLEMATICA SOCIO-JURIDICA

V.1. QUESTAO DE ORDEM

O proposito deste dltimo capitulo € o de verificar vicios que podem acometer a
operacdo urbana consorciada, de modo a tornd-la um instrumento inapropriado a
organizacao espacial.

A ocorréncia desses vicios nas operagdes urbanas consorciadas comprometerd a
validade juridica do instrumento na sua utilizacdo concreta, porque produzird contradi¢ao
entre a disciplina e as circunstancias da operacdo, de um lado, e as diretrizes da politica
urbana, de outro. Mais do que isso, tais problemas prejudicariam a adequada configuracdo
do espaco urbano, com a promocdo da especulacdo e a concentracdo de beneficios
urbanisticos. Dai falar-se em problematica sécio-juridica.

Nesse contexto, também sao oferecidas perspectivas de adequagao do instrumento
as diretrizes da politica urbana, no momento de sua formulacdo municipal e disciplina

especifica.

V.2. ILICITUDES NA FORMULACAO DO PLANO MUNICIPAL E NA
CONCRETIZACAO DE OPERACOES URBANAS CONSORCIADAS

As operagdes urbanas consorciadas™ 8podem apresentar os defeitos que afetam os
atos e procedimentos administrativos. Assim, € possivel que haja vicios de competéncia, de
forma, de objeto, de motivo e finalidade dos atos, e vicios por desobediéncia aos principios
e regras de procedimento administrativo. Sob outra perspectiva, as operacdes podem
apresentar defeitos no tocante a contradicdes com as diretrizes da politica urbana® e a
outros principios e regras do ordenamento juridico.

Os defeitos que serdo tratados a seguir foram selecionados a partir do exame, pela
literatura, de experi€ncias concretas de operacdo. Nesse contexto, € relevante frisar que as

operacdes urbanas que serdo citadas como exemplos ndo se constituiram apenas de

problemas; pelo contrario, representaram melhorias e, quando menos, propiciaram o

338 e~ . . . L. ~ L.
Na condi¢do de unidades procedimentais tradutoras do exercicio da fun¢do urbanistica.

339 . . L. . .. . . ~
As diretrizes da politica urbana servem para orientar a atividade legislativa e a atuacdo

urbanistica dos entes federativos (especialmente do Municipio), insepardveis da dindmica da realidade social.

Assim, dessas diretrizes decorrem imposi¢des a formulacdo e disciplina das operacdes urbanas consorciadas.
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desenvolvimento de novas concepcdes acerca do espaco habitdvel.

V.2.1. Desvios de finalidade

A operacdo urbana consorciada destina-se a urbanificacdo e, especificamente, a
transformac¢do urbanistica estrutural, a valorizacdo ambiental e a promoc¢do de melhorias
sociais numa determinada drea do espaco habitdvel. Operagcdes urbanas consorciadas que
apresentem finalidades diversas serdo passiveis de questionamento judicial e podem ser
anuladas.**

Nesse contexto, configura desvio de finalidade a disciplina e a realizacdo de
operacdo urbana consorciada enquanto empreendimento voltado exclusivamente a
captacdo de recursos; nesse caso, considere-se o risco de o objetivo de arrecadagdo
conduzir a flexibiliza¢do extrapolada do regime urbanistico, em detrimento do controle do
uso e da ocupagdo do solo.

Da mesma forma, configura desvio de finalidade destinar a operagcdo urbana
consorciada ao atendimento dos interesses do mercado imobiliério341, em detrimento da
utilizacdo do instrumento para regulacdo desse mercado e para a consequente
urbanificacgao.

Nesse sentido, Erminia MARICATO e Joao Sette Whitaker FERREIRA verificam
que algumas operagdes urbanas podem nio significar a execucdo de um plano urbanistico
concebido de acordo com o estudo das demandas oriundas da sociedade civil, mas sim
“uma resposta a demandas especificas do setor imobilidrio [...]. Ou seja, a operacdo urbana
torna-se um fim em si, como elemento de alavancagem de uma mega-operacao imobilidria.
Perde-se o cardter urbanistico-social do instrumento™.**?

Sob esta perspectiva, existe ainda o risco de atuac¢do da iniciativa privada e dos
promotores imobilidrios no sentido de induzir as decisdes de politica urbana, numa espécie

da captura do poder publico por interesses privados. Com efeito, a politica urbana € terreno

340 ALFONSIN, Betania de Moraes. Operagdes... In: ALFONSIN, Betania de Moraes,
FERNANDES, Edésio. Direito..., 2006, espec. p. 280 e 293.

3 . . . . P : : ~
41 «__numa sociedade capitalista, em que os detentores do solo perseguem a maxima privatizagio

da cidade, ndo s6 da propriedade imobilidria, mas também das mais-valias que sua atividade gera, e o
planejamento urbanistico, ndo raro, se converte fundamentalmente em um instrumento para consolidagdo de
expectativas e de reordenacdo das rendas do solo em beneficio das classes mais favorecidas, com expulsio
das classes de baixa renda para a periferia”. SILVA, José Afonso da. Direito..., 5. ed., 2008, p. 83-84.

2 MARICATO, Erminia, FERREIRA, Jodo Sette Whitaker. Operacio... In: OSORIO, Leticia
Marques. Estatuto..., 2002, p. 232-233.
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propicio a esse tipo de captura, pois “a proximidade entre reguladores e regulados acentua
a forca dos grupos de pressdo e induz 2 troca de votos no interior do Legislativo”.** O
risco € tanto maior quando se tem em vista um instrumento tal como a operacdo urbana
consorciada, de que participa intensamente a iniciativa privada.***

As consequéncias dessa inducdo, caracteristica do fendmeno denominado
“urbanizacdo corporativa” (tratada no capitulo 1), foram preconizadas por Milton
SANTOS: por meio dela, “o préprio poder publico torna-se criador privilegiado de
escassez; [...] incapaz de resolver o problema da habitacdo, empurra a maioria da
populagdo para as periferias; e empobrece ainda mais os mais pobres”.**

Ocorre que ndo € juridicamente cabivel, especialmente ap6s a edi¢cao do Estatuto
da Cidade, que a disciplina e a realizacdo de uma operacdo urbana consorciada tenham
como finalidade principal a arrecada¢do, pelo Municipio, de valores oriundos da
flexibilizacdo do regime urbanistico. As finalidades da operacdo urbana consorciada estao
dispostas na lei e ndo abrangem a arrecadacdo por si mesma, mas sempre vinculada ao
investimento na urbanificacao.

Além disso, as diretrizes da politica urbana ndo admitem que a operacdo urbana
consorciada seja disciplinada e executada de forma a servir precipuamente aos interesses
do mercado imobilidrio. Isso porque a parceria entre o poder ptblico e a iniciativa privada
tem por pressuposto o atendimento a interesses sociais (art. 2°, III, do Estatuto da Cidade),
que apresentam primazia frente aos interesses privados. Nesse ponto, Régis Fernandes de
OLIVEIRA assevera que “basico é que o Municipio tenha efetivo interesse na area, ao
invés de pretender apenas proteger interesses particulares”.3 46

Nao significa dizer que a disciplina e a realizacdo de operacdes urbanas

consorciadas devem desconsiderar o interesse do mercado imobilidrio. Conclusio nesse

sentido configuraria uma contradi¢ido em termos. Sabe-se que o sucesso da operagao

343 . s oy ~ A o
4« _considera-se que a vulnerabilidade da politica urbana a pressdes econdmicas e politicas

particularistas constitui-se em sua principal deficiéncia institucional, que ndo apenas corréi seus fundamentos
conceituais, como também a transforma muitas vezes em instrumento de degradacio da qualidade de vida”.
PINTO, Victor Carvalho. Direito..., 2. ed., 2010, p. 20 e 69.

¥4 <0 risco do Urbanismo concertado reside precisamente na possivel substitui¢do da iniciativa da
Administracdo pela de grandes empresas ou de grandes proprietdrios.” FERNANDEZ, Antonio Carceller.
Instituciones..., 2. ed., 1981, p. 336.

¥ SANTOS, Milton. A urbanizacio..., 1993, p. 111.
6 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Comentirios ao Estatuto da Cidade, 2. ed., 2005, p. 111.
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urbana consorciada depende estritamente do interesse do mercado imobilidrio®*” em
investir, para constituicdo da imprescindivel parceria publico-privada.

Além disso, é evidente que o interesse do mercado pode corresponder, em alguma
medida, a interesses da sociedade civil. Nesse sentido, Victor Carvalho PINTO esclarece
que “ordenar esse mercado pode trazer beneficios ndo apenas aos nele residentes, mas a
toda a populacdo, na medida em que praticamente todos transitam [na 4rea], seja como
consumidores, seja como trabalhadores...”.>*

Mas hd a necessidade de exame, pelo poder publico, de todas as demandas
relacionadas a drea em que se pretende intervir, e a consequente formulacio de uma
operacdo urbana consorciada condizente coma articulacio de tais demandas e a promog¢ao
da urbanifica¢do. Assim, o que se pretende afirmar é que a operacdo urbana consorciada
nio deve traduzir um instrumento de promog¢do dos interesses desse mercado,
preponderantemente.

Por outro lado, a operagdo urbana consorciada também estd sujeita ao risco da
inversdo de prioridades no investimento publico, o que configuraria um defeito de
planejamento (e outro desvio de finalidade).** Com efeito, a literatura constata que pode
haver circunstancias de a operacdo “sé ‘pegar’ em dreas ja valorizadas, valorizando-as
ainda mais e desequilibrando mais a cidade, ao invés de reequilibra-la”, e de a operacao
demandar investimentos do poder publico, que deverd “arcar com prejuizos se ndo houver
contrapartidas suficientes”.*”"

Como dito no capitulo 3, nao ha imposi¢ao legal da obrigatoriedade de a operacao

constituir um empreendimento autofinancidvel. Todavia, ndo é cabivel que o poder

publico, mediante a operagdo, inverta recursos que seriam destinados ao atendimento de

347 Tal como assevera Maria Lucia Refinetti MARTINS (Lei Federal... Forum de Direito Urbano
e Ambiental, n. 31, jan./fev. 2007, p. 84), as operagdes urbanas devem contar, “por defini¢do”, com o
interesse do mercado imobilidrio para sua realizagdo.

¥ PINTO, Victor Carvalho. Direito..., 2. ed., 2010, p. 18.

** De acordo com alguns estudiosos da politica urbana (cf. DANIEL, Celso. A gestio local no
limiar do novo século: desafios dos governos democraticos e populares no Brasil. In: FERNANDES, Edésio
(org.). Direito urbanistico e politica urbana no Brasil, 2000, p. 459 ¢ s.), o inicio da década de 90 foi
marcado por um conceito de “inversdo de prioridades” que corresponderia a preponderancia dos gastos
sociais e dos investimentos na infraestrutura das periferias, em oposi¢do a investimentos centrais e em
grandes obras (especialmente vidrias). A expressdo, tal como utilizada no presente trabalho, admite
significado oposto: extrai-se do ordenamento juridico a imposicdo de homogeneizag¢do do espago (art. 2°, X,
do Estatuto da Cidade), que demanda o atendimento as necessidades mais prementes; portanto, ¢ de modo
geral, a prioridade corresponde ao atendimento dessas necessidades, e investir em dreas ja urbanificadas é
que corresponderia (a depender do contexto concreto) a uma “inversdo de prioridades”.

PO INSTITUTO POLIS, Estatuto..., 2001, p. 88-89.
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necessidades prioritdrias, condizentes com o enfrentamento de problemas urbanos e com a
homogeneizacdo do espaco.

Assim, e por exemplo, havera situagdes em que o Poder Publico realizard grandes
desembolsos iniciais para execugao prévia de obras na drea da futura operagao. Essas obras
servirdopara sinalizar ao mercado imobilidrio a inten¢@o de efetivamente intervir no espago
urbano, mediante uma operagdo urbana consorciada. Convencionou-se chamar tais obras,
sobretudo vidrias, de “ancoras”.>>!

Ocorre que os recursos despendidos pelo poder publico com a realizagdo dessas
obras serdo recuperados somente na hipétese de sucesso da operacdo (ou seja, na hipotese
de haver investimento privado suficiente) e em longo prazo. Portanto, o poder publico
assumiré os riscos da operagdo, investindo antecipadamente em melhorias que atraiam os
investidores privados. Todavia, se essa atra¢do nao se verificar, os investimentos terdo sido
realizados em drea geralmente ja beneficiada por infraestrutura, com pretericdo de outros
investimentos que seriam voltados a regides mais necessitadas da cidade.’

Ainda, e sob a perspectiva da capacidade de gestdo pelo poder publico, e do

argumento do autofinanciamento (geralmente levantado em favor da realizacdo de

operacoes urbanas consorciadas), alerta Maria Lucia Refinetti MARTINS:

Nessas condicoes é que se pode avaliar o efetivo impacto desse
instrumento [da operagdo urbana consorciada], que se justifica com o
argumento de que em dreas onde o mercado imobilidrio tem interesse,
pode ser produzida infraestrutura e melhorias sem necessidade de
investimento do Estado. Com isso, o Estado se desoneraria, direcionando
recursos proprios para areas mais carentes. Seria verdade, [...] se um dos
recursos mais fradgeis no poder ptblico ndo fosse justamente a sua
capacidade de gestdo. Como ela € finita, se o poder publico ocupa sua
restrita capacidade no gerenciamento dessas dreas, evidentemente estard
deixando de fazé-lo em outros lugares — todos eles certamente mais
carentes, particularmente as ZEIS.*”

As diretrizes da politica urbana ndo admitem que a operag¢ao urbana consorciada
seja disciplinada e executada de forma a se tornar instrumento de concentracdo de

beneficios da urbanificacdo. Proposicdo nesse sentido violaria o principio da justa

31 FIX, Mariana. quceiros da exclusao— Duas histérias da construcio de uma “nova cidade”
em Sao Paulo: Faria Lima e Agua Espraiada, 2001, p. 79.

32 Nesse sentido, cf. MARICATO, Erminia, FERREIRA, Jodo Sette Whitaker. Operacdo... In:
OSORIO, Leticia Marques. Estatuto..., 2002, p. 236; MARTINS, Maria Lucia Refinetti. Lei Federal...
Férum de Direito Urbano e Ambiental, n. 31, jan./fev. 2007, p. 85; FIX, Mariana. Parceiros..., 2001, p. 71
es.

333 MARTINS, Maria Lucia Refinetti. Lei Federal... Férum de Direito Urbano e Ambiental, n.
31, jan./fev. 2007, p. 85.
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distribuicao dos beneficios e 0nus decorrentes do processo de urbanizacio e, reitere-se,
prejudicaria a homogeneizagdo do espaco urbano (diretrizes do art. 2°, IX e X, do Estatuto

da Cidade).

V.2.2. Valorizacao das localizac¢des: expulsdo de usos e gentrificagdao

O exame da literatura, principalmente da producdo cientifica de urbanistas,
permite a constatacdo de um problema que pode afligir a disciplina e a realizacdo das
operacdes urbanas consorciadas: trata-se da concep¢cdo de operacdes que acentuam a
valorizagdo das localizag¢des, por exemplo, mediante intervengdes cirirgicas no espa903 *
sem a previsio de medidas que combatam as consequéncias negativas dai decorrentes.>>

Tais consequéncias poderdo constituir vicios que imporao a revisao ou a anulacio
da intervencdo, em virtude da desobediéncia a preceitos do ordenamento juridico
(sobretudo as diretrizes da politica urbana).

Com efeito, a supervalorizacdo das localizag¢des, sobretudo quando decorrente da
intensa transformacao do tecido urbano, tem o conddo de produzir a expulsdo de usos, de
atividades e da populacdo que tradicionalmente ocupava a drea objeto da operacdo
(gentrificagéo).356

O caso € tanto mais grave quando se verifica que a expulsdo da populacido pode
resultar na ocupagdo de areas irregulares ou de dreas ja carentes de infraestrutura. Nessas
hipdteses, a operacao urbana consorciada produzird impactos em outros setores da cidade,
que por sua vez nao serdo beneficiados com o investimento das contrapartidas oriundas da
operacdo. Trata-se de outro risco a que esté sujeita uma operagdo urbana consorciada: “ndo
considerar os impactos sobre o entorno, fora da drea da operagdo, gerando externalidades

que a operacao nao pode pagar”.35 !

% A referéncia condiz com aquelas intervencdes que privilegiam demoli¢des, grandes obras,
verticalizac@o e intensa transformacio do tecido urbano. Essas técnicas, tal como exposto no capitulo I, sdo
atualmente rejeitadas pelo urbanismo, que preconiza a preservagdo de edificios antigos e das caracteristicas
do tecido urbano tradicional.

35 . - . - , ~ . L. . ~

> Note-se que a valorizagdo das localizacdes é consequéncia tipica da intervencdo urbana. O que
se propde aqui € o cuidado para que ndo haja supervalorizacdo e, de todo modo, para que sejam previstas
medidas de reducdo dos maleficios dai decorrentes.

%6 Dentre os riscos a que estd sujeita uma operagdo urbana consorciada, encontra-se o de “incidir
de forma regressiva sobre o mercado, expulsando usos, atividades e populacdes de menor renda das dreas
consolidadas para periferias desequipadas”. INSTITUTO POLIS, Estatuto..., 2001, p. 88-89. Nesse sentido,
lembre-se o caso das London Docklands, citado no capitulo IV.

¥TINSTITUTO POLIS, Estatuto..., 2001, p. 89.
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E preciso ainda considerar as hipéteses de operacdes urbanas consorciadas que
venham a contar com o langamento de certificados de potencial adicional de construcdo,
para alavancagem de recursos previamente a realizagdo das obras de urbanificag¢do. Isso
porque o sucesso do CEPAC depende estritamente da valorizacdo imobilidria (o seu
“combustivel”, no dizer de Erminia MARICATO e Jodo Sette Whitaker FERREIRA®®).

Nesse ponto, e lembrando-se que a habitacdo social € fator de desvalorizagdo das
localizagdes, o CEPAC acentua a forca excludente do mercado imobilidrio, com prejuizo,
mais uma vez, da homogeneizacdo do espaco habitdvel.™ Afinal, “quanto mais distante a
area da operagdo se encontra da moradia social maior a valorizagdo dos certificados de
potencial adicional de construgﬁo”.3 60

Essas consequéncias, acompanhadas da auséncia de medidas reparadoras,
traduzirao defeitos da operacdo, inconcilidveis com a homogeneizacao do espaco, com as
diretrizes da politica urbana e com a propria disciplina geral das operacdes urbanas
consorciadas. Afinal, o Estatuto da Cidade impde o atendimento da populacdo diretamente
afetada pela operacdo (art. 33, III) e, mais uma vez, a justa distribui¢do dos beneficios e

onus decorrentes do processo de urbanizagdo (art. 2°, IX).

V.2.3. Alguns exemplos concretos

O exame da realizagdo concreta de operacdes urbanas e, especificamente, de
operacdes urbanas consorciadas no Brasil ndo compde o escopo do presente trabalho. Mas
a literatura faz referéncia a exemplos de operagdes cuja citagdo viabiliza uma melhor
compreensdo da ocorréncia dos problemas acima relacionados.

Nesse sentido, o exemplo pratico de operagdo urbana que nao deu conta de atrair
0 necessdrio investimento privado € o da Operagdao Urbana Anhangaba, realizada em Sao
Paulo, anteriormente ao Estatuto da Cidade (Lei Municipal n. 11.090/1991). Tratava-se de
operacdo que visava a revitalizacdo da drea central da cidade, influenciada diretamente

pelo Vale do Anhangabad.

358 MARICATO, Erminia, FERREIRA, Jodo Sette Whitaker. Operacdo... In: OSORIO, Leticia
Marques. Estatuto..., 2002, p. 231.

39 Mas ndo se deve ignorar a capacidade do CEPAC de propiciar a recuperagdo de mais-valias
geradas pela urbanificagdo, inclusive daquelas mais-valias decorrentes de tomadas de decisdao pelo Poder
Publico. A esse respeito, confira-se ALFONSIN, Betinia de Moraes. Operacdes... In: ALFONSIN, Betania
de Moraes, FERNANDES, Edésio. Direito..., 2006, p. 294 e 296.

% MARICATO, Erminia, FERREIRA, Jodo Sette Whitaker. Operacio... In: OSORIO, Leticia
Marques. Estatuto..., 2002, p. 231.
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Ao fim de quatro anos de duragdo daquela operacio urbana, foi aprovada apenas
uma proposta de regularizacdo fundidria (referente a lote da Bolsa de Valores de Sado
Paulo).*®' Ndo houve o esperado interesse da iniciativa privada, que viabilizaria maiores
transformagdes mediante a operagao.

Por outro lado, e para lembrar os beneficios dela decorrentes, € preciso observar
que a Operacdo Urbana Anhangabai propiciou o incentivo a melhor conservagdo de
construgdes do centro histérico, e que se tornou precursora da Operacdo Urbana Centro
(Lei Municipal n. 12.349/1997, ainda em vigor). Além disso, a Operacdo Urbana
Anhangabadu resultou na renovagao urbana do Vale do Anhangabau’l.362

A literatura também noticia a ocorréncia de tipicas formas de inducdo privada a
realizacdo de operagdes urbanas no Municipio de Sao Paulo, inclusive mediante a
formacao, pelas grandes empresas, de entidades do terceiro setor.

Maria do Carmo VILARINO observa que o empresariado teve participagcdo ativa
na construcio da Avenida Agua Espraiada (dncora da opera¢io de mesmo nome,
introduzida pela Lei Municipal 13.260/2001), “numa clara articulacio com o poder
publico, com o objetivo de remover a populagao favelada e assim maximizar a valorizacdo
imobilidria da regia?lo”.363 Sueli SCHIFFER reproduz a mesma conclusdo no que diz
respeito a Operagdo Urbana Consorciada Faria Lima.*®

Por sua vez, ha dois exemplos de operacOes urbanas que privilegiaram
intervencoes cirurgicas no espago: trata-se, primeiro, da ja citada Operacao Urbana Centro,
também de Sao Paulo (Lei Municipal n. 12.4349/1997, em vigéncia), pois oferece subsidio
de 10% a mais no coeficiente de aproveitamento para aquelas propostas que visam a

. ~ 365 ~ . . . . <
juncdo de terrenos™; e da Operacdo Urbana Consorciada Faria Lima, que serviu a

L INSTITUTO POLIS, Estatuto..., 2001, p. 89.

32 Cf. INSTITUTO P()LIS, Estatuto..., 2001, p. 89; DI GIUSEPPE, Diana. Operag¢des... In:
FUNDACAO PREFEITO FARIA LIMA - CEPAM. Estatuto..., 2001, p. 385; SUNDFELD, Carlos Ari.
Direito... Revista da Pés-Graduacdo em Direito PUC-SP, n. 2, 1995, p. 49.

% VILARINO, Maria do Carmo. Operacio..., 2006, mimeo, p. 109.

% SCHIFFER, Sueli. Novos instrumentos de gestio urbana: entre as transformacoes
socioecondmicas e a participacio de organizacées sociais, 2000, s.p., mimeo.

365 MARICATO, Erminia, FERREIRA, Jodo Sette Whitaker. Operacdo... In: OSORIO, Leticia
Marques. Estatuto..., 2002, p. 246. Ainda: “... quando uma operagdo incentiva o remembramento de lotes,
estd automaticamente destinando a drea para empreendimentos de maior porte, e excluindo seguimentos de
mercado com menor renda, além de desvalorizar os terrenos privados menores e valorizar os maiores, com
impactos fortemente regressivos sobre o mercado. Por esta razio, mesmo as consideracdes de cardter
puramente formal, de desenho, que devem necessariamente ser propostas em qualquer operacdo, devem ser
ponderadas e interpretadas a luz de seus efeitos no mercado imobilirio”. INSTITUTO POLIS, Estatuto...,
2001, p. 85.
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instituicdo de um grande centro de negdcios, com o direcionamento da transformacdo do

. o 66
tecido urbano para o modelo do edificio-torre™*°.

V.3. VINCULACAO DA OPERACAO URBANA CONSORCIADA AS DIRETRIZES
DA POLITICA URBANA

As operacgdes urbanas na experiéncia brasileira estdo concentradas em locais de
interesse do mercado imobilidrio, em geral privilegiados e altamente valorizados, porque
seu sucesso vem dependendo dessa concentragdo. De outra forma, pode ndo haver interesse
da iniciativa privada em apresentar propostas e destinar recursos a operagéo.367

Como visto, corre-se o risco do surgimento de dreas infladas de investimentos,
ainda mais valorizadas, enquanto ha a correspondente desvalorizagdo de outras dreas e o
evidente prejuizo da homogeneizacdo do espaco urbano.

Mas a operacdo urbana consorciada, enquanto instrumento inserido no Estatuto da
Cidade, ndo tem o conddo de eleger-se virtuoso ou pernicioso a urbanificacdo da cidade.
Seu potencial urbanistico dependerd do modo como formulado no plano diretor e
disciplinado na legislagio municipal especifica, de maneira a que ganhe concretude
adequada as diretrizes da politica urbana.

Para tanto, haverd a proposi¢do de algumas medidas orientadas a evitar os

problemas que podem acometer as operagdes.

V.3.1. Definicdo da area de operagdo

O Estatuto da Cidade (art. 33, § 1°) restringe a aplica¢do dos recursos obtidos em

funcdo da utilizacdo dos beneficios de flexibilizacdo a &4rea da operacdo urbana

%6 VILARINO, Maria do Carmo. Operacio..., 2006, mimeo, p. 76. A transformagio do tecido
urbano mediante a Operagdo Urbana Faria Lima evidencia o propdsito de a cidade de Sdo Paulo ser
reconhecida como “cidade global” (retomem-se as consideracdes realizadas no capitulo I). Milton SANTOS
ja relatava que, na segunda metade do século XX, “Sdo Paulo passa a ser a drea polar do Brasil, ndo mais
propriamente pela importancia de sua industria, mas pelo fato de ser capaz de produzir, coletar, classificar
informagdes, proprias e dos outros, e distribui-las e administra-las de acordo com seus préprios interesses.
[...]. Sdo Paulo destaca-se como metrépole onipresente no territério brasileiro”. SANTOS, Milton. A
urbanizacio..., 1993, p. 54.

367 «Assim, de forma geral, a experiéncia de grandes operagdes urbanas que ‘vingaram’ no Brasil
se deram em 4reas aonde j4 existia um grande interesse do mercado imobilidrio confrontado com limitacdes
significativas impostas pelo zoneamento. As parcerias vidveis, sob o ponto de vista econdmico, seriam entao
restritas a setores em que havia efetivamente interesse da iniciativa privada em investir”. INSTITUTO
POLIS, Estatuto..., 2001, p. 82-83.
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consorciada. Essa limitacdo € objeto de criticas doutrindrias, pelo incentivo a concentra¢ao
de beneficios e a consequente limitacao do alcance redistributivo do instrumento.”®®

A restri¢do parece ter vindo a propésito da concepcdo de solo criado segundo a
qual deve haver amortizacdo do impacto do excedente de construcio no espaco e
equipamentos urbanos.*®

Diante desse cendrio, avulta a importancia da adequada defini¢do, pelo Municipio,
da area que serd abrangida pela operacdo urbana consorciada. Propde-se a abrangéncia de
setores mais heterogéneos, em que a populacdo de menor renda seja favorecida com obras
de interesse social; ou, quando menos, que o Municipio identifique oportunidades3 " de
financiamento pela iniciativa privada desse tipo de obra, para entdo definir dreas de
operacdo. Trata-se, em alguma medida, de aplicagdo do método do urbanismo de gestdo,
referenciado no capitulo L.

Atuacdo nesse sentido estaria em conformidade especialmente com as diretrizes

do art. 2°, II1, IV, V, IX, X e X1V, do Estatuto da Cidade.
V.3.2. Proposta de pequenas intervengdes

A literatura®”' enuncia a proposta de pequenas intervencdes mediante operagdes
urbanas consorciadas, com a inten¢do de conter e melhor controlar a valorizacdo
imobilidria, a expulsdo de usos e a gentrificacao.

Nesse ponto, é preciso ressaltar que “a mistura de usos e segmentos sociais reduz

a necessidade de deslocamentos, otimiza o uso da infra-estrutura em diferentes horarios e

3% Confira-se ALFONSIN, Betania de Moraes. Operacdes... In: ALFONSIN, Betinia de Moraes,
FERNANDES, Edésio. Direito..., 2006, p. 291; MARTINS, Maria Lucia Refinetti. Lei Federal... Férum de
Direito Urbano e Ambiental, n. 31, jan./fev. 2007, p. 84; MARICATO, Erminia, FERREIRA, Jodo Sette
Whitaker. Operagdo... In: OSORIO, Leticia Marques. Estatuto..., 2002, p. 229.

36 - L . ) . . .
% .0 propésito basico, fundamental, inarreddvel, da admissdo do solo criado, a traduzir-se na

conciliac@o do crescimento vertical das edificacdes com a boa qualidade das condi¢des da vida no local (rua,
bairro, cidade). Porque essencial ao atendimento desse objetivo, e para tal situada acima de qualquer outro
fato, € a proporcao tida por ideal, ou pelo menos satisfatoria, entre a drea construida habitdvel e as condigdes
naturais do ambiente, como fatores de higiene e conforto da moradia (insolagdo, circulagdo do ar e sua
oxigenacdo, etc.)”. FAGUNDES, Miguel Seabra. Aspectos... Revista de Direito Administrativo, vol. 129,
jun./set. 1977, p. 7.

370 ALFONSIN, Betania de Moraes. Operacgdes... In: ALFONSIN, Betania de Moraes,
FERNANDES, Edésio. Direito..., 2000, p. 294.

' MARICATO, Erminia, FERREIRA, Jodo Sette Whitaker. Operacio... In: OSORIO, Leticia
Marques. Estatuto..., 2002; DANIEL, Celso. A gestdo... In: FERNANDES, Edésio (org.). Direito..., 2000. O
INSTITUTO POLIS traz exemplos de pequenas operagdes urbanas de sucesso, realizadas no Brasil: cf.
Estatuto..., 2001, p. 92 e s.
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ajuda a conferir coesdo, seguranca e sentido social ao espaco pubhco”.3

V.3.3. Alternativas de contrapartida: obras de interesse social

Deve-se também levar em consideracdo o fato de o Estatuto da Cidade (art. 33,
VI) ndo estipular que a contrapartida a ser exigida dos particulares, em fun¢do dos
beneficios de flexibilizacdo do regime urbanistico, seja necessariamente pecunidria.

Tal como j4 indicado no capitulo III, a abertura legal permite que o poder publico,
na decisdo de realizar uma operagdo urbana consorciada, busque outras formas de
contrapartida. E o que se propde a titulo de adequacio da operagio as diretrizes da politica
urbana.

A propésito, e considerando-se os riscos de concentracdo de beneficios
urbanisticos e de inversdo de prioridades na realizacao de operacdes urbanas, bem como o
predominio de operagdes em dreas ja equipadas e valorizadas, uma alternativa € a captacao
da contrapartida mediante realizacdo de obras de interesse social (especialmente habitacao

de interesse social).373

V.3.4. Gestao democrética e controle pela sociedade civil

Enfim, ndo se pode descuidar do desenvolvimento de uma operagcao urbana que
conduza ao controle pela sociedade civil, bem como que fomente sua efetiva mobilizacao
(como determinam as diretrizes do art. 2°, II e XIII, do Estatuto da Cidalde).374

Nesse contexto, hd a alternativa de aplicacio do método do urbanismo
participativo, que exigird a efetiva consideracdo das demandas da sociedade civil e, em
especial, da populacdo residente e usudria do local destinado a realizagdo de uma operagao
urbana consorciada. Disso deve decorrer a reducio dos riscos de a operacdo urbana servir

precipuamente a interesses do mercado, sem contar que o método do urbanismo

372 INSTITUTO POLIS, Estatuto..., 2001, p. 85. A respeito do tema, confira-se a obra de Jane
JACOBS, Morte e vida..., 2007.

373 ~ . . .
73« .as operagdes podem ser um poderoso instrumento para conseguir regularizar loteamentos

irregulares e assim, recuperar do ponto de vista urbanistico a periferia, definindo contrapartidas que nédo
sejam em dinheiro”. INSTITUTO POLIS, Estatuto..., 2001, p. 89.

374 . ~ ~ . .
“...0 planejamento e a gestdo urbanos ndo precisam (nem devem) ser praticados apenas pelo

aparelho de Estado. ONGs e outras organizacdes da sociedade civil precisam se instrumentar e intervir mais e
mais propositivamente, eventualmente implementando suas idéiassem o Estado, amidde apesar do Estado e,
quem sabe, contra o Estado...”. SOUZA, Marcelo Alves de. Mudar..., 2003, p. 86.
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participativo facilitard o exame e a preservagdo, pelo poder publico, do tecido social e

urbano da area focalizada.
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CONCLUSOES

O presente trabalho destinou-se a identificar a opera¢ao urbana consorciada como
instrumento de intervencdo urbanistica e de regulacio do mercado imobilidrio, e a
esmiucar suas caracteristicas. Além disso, procurou-se apresentar o género das operagdes
urbanas, especialmente no tocante a instrumentos que serviram de inspiracdo a operacao
urbana consorciada, e buscou-se o oferecimento de subsidios para a compreensdo de sua
problematica sdcio-juridica.

Conforme exposto ao longo do trabalho, a operacdo urbana consorciada é uma
espécie de operacdo urbana vinculada a concep¢ao do urbanismo operacional-concertado.
Em outras palavras, trata-se de um instrumento de efetiva intervencao urbanistica, que nao
se restringe a protecao do exercicio do direito de propriedade individual ou a composi¢ao
urbana, e que congrega atuacdo publica e privada.

Nesse contexto, e com fundamento na andlise das suas dimensdes juridicas, a
operacdo urbana consorciada foi definida como “um empreendimento urbano, capitaneado
pelo poder publico municipal e desenvolvido em parceria com a sociedade civil, financiado
no todo ou em parte pelas contrapartidas decorrentes da execu¢do de um plano urbanistico
flexivel, e traduzido num procedimento urbanistico orientado cumulativamente a
transformacg@o urbanistica estrutural, a valorizagdo ambiental e 2 promoc¢ao de melhorias
sociais numa determinada drea do espaco habitdvel”.

A partir dessa defini¢do e do exame do ordenamento juridico, propds-se que a
competéncia para a instituicdo e a coordenacdo de operagdes urbanas consorciadas é
municipal, mas sem prejuizo do cabimento da atuagdo concertada entre diversos entes da
Federacdo, quando estiverem presentes interesses justapostos.

Indicou-se ainda que a instituicdo de uma operagdo urbana consorciada depende
da edicao de lei especifica, que deverd ser resultado de um processo participativo de
planejamento (e que, em dltima andlise, apresentara o plano da operagao).

Dessa lei e do plano, por imposi¢cdo do Estatuto da Cidade (art. 33), deverdo
constar os seguintes elementos: definicdo e programa de ocupacio da drea a ser atingida,
programa de atendimento a populagdo diretamente afetada, finalidades da operacao, estudo
prévio de impacto de vizinhanca e, quando for o caso, de impacto ambiental, beneficios,

contrapartidas e forma de controle, compartilhado com a sociedade civil.
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Mas ha outro elemento fundamental e indissocidvel da operacdo urbana
consorciada, consistente na execu¢do do regime urbanistico diferenciado concebido para a
area focalizada. Isso se fard através de parceria publico-privada, mediante a concessao de
beneficios urbanisticos pelo poder puiblico e o recebimento de contrapartidas
correspondentes, orientadas ao financiamento da urbanificacao.

Lembre-se, nesse ponto, a relevincia da operacdo urbana consorciada como
alternativa de intervencdo urbanistica no contexto de redu¢do quantitativa das fungdes do
Estado e da sua capacidade de investimentos, de gestao e de controle.

Afinal, a operagdo urbana consorciada demandara o aporte de recursos privados,
na forma de contrapartidas aos beneficios urbanisticos concedidos. Além disso, e tal como
ja se adiantou, a gestdo e o controle da operacdo deverdo ser compartilhados com a
sociedade civil (sendo recomenddvel a criacdo de um 6rgdo gestor permanente e de um
orgdo colegiado paritdrio, que exercerd fungdes de controle, consulta, deliberacdo e
resolucao de conflitos).

Note-se ainda que a realizagdo concreta de uma operagdo urbana consorciada esta
sujeita a vicios relacionados, em suma, (i) a desvios de finalidade, nas circunstancias de o
instrumento servir precipuamente a fun¢do arrecadatdria ou aos interesses do mercado
imobilidrio (lembre-se a questao da captura regulatéria), (ii) a inversdo de prioridades, pelo
deslocamento de investimentos em dreas mais necessitadas e, por conseguinte, a inflacdo
de investimentos em 4reas ja privilegiadas, e (iii) a excessiva valorizacao imobilidria, que
produzira a expulsdo de usos e a gentrificacdo, quando nao houver a previsao de medidas
compensatorias.

Muitos desses vicios acometeram experiéncias concretas de operacgoes, inclusive
estrangeiras, citadas no corpo do trabalho. No caso da operacdo urbana consorciada, o
enfrentamento desses vicios constituird um desafio que demandard medidas orientadas a
retomada da coeréncia do instrumento em face das diretrizes da politica urbana.

Nesse contexto, sobressai a importincia da adequada definicio da &rea da
operacdo, especialmente quando se tem em vista que as contrapartidas oriundas da
concessao de beneficios urbanisticos somente poderdo financiar a urbanificagao nos limites
da operacdo.

Ademais, sugere-se que sejam realizadas pequenas intervengdes, de modo a conter
e a melhor controlar a valorizacdo imobilidria. Também sao propostas contrapartidas nao
pecunidrias, tais como a realizacdo de obras de interesse social, sempre no sentido da

adequacdo da operacdo as diretrizes da politica urbana. E reconhece-se que outro
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determinante do desenvolvimento sadio de uma operacdo urbana consorciada reside na
efetivacdo da gestdo democratica e do controle pela sociedade civil, inclusive mediante
utiliza¢do do método do urbanismo participativo.

Enfim, € necessario que o Poder Publico tome em consideragdao a importancia da
adequada configuracdo da operagdo urbana consorciada em face dos dados concretos e de

sua inser¢ao no mercado imobilidrio, para produzir intervencdes de sucesso.
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