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RESUMO

GARCIA, Fernando Couto. Operacao urbana consorciada: regime juridico e mecanismos
de controle. 2017. 177 p. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade de S&o Paulo, Séo Paulo, 2017.

A operacdo urbana consorciada, que tem por objetivo propiciar a renovacdo de area ja
urbanizada por meio da captagdo antecipada das mais-valias urbanisticas antes de sua propria
ocorréncia, tem como cerne contrato de alienacdo do bem publico que é o solo criado, com
afetacdo do conjunto de contraprestacdes recebidas no bojo da operacdo a intervencdes
previstas no proprio plano urbanistico da operacdo. A flexibilizacdo de indices urbanisticos
decorrente de operagdes urbanas consorciadas € compativel com o art. 182 da Constituicao,
desde que sua instituicdo seja “baseada no plano diretor”, ou seja, que este contenha a
definicdo de quais sdo as areas da cidade que podem ser objeto da aplicacdo deste
instrumento, ainda que o perimetro seja fixado de modo mais preciso apenas no ato de
instituicdo da operacdo. A despeito do que dispbe o Estatuto da Cidade, a aprovagdo
parlamentar do plano de operacdo urbana consorciada s6 pode ser exigida pela Lei Organica
Municipal, por meio de decreto legislativo ou resolucdo parlamentar; a iniciativa do
procedimento é do Prefeito, que deve enviar a Camara Municipal mensagem com o plano de
operacdo urbana consorciada para que esta o ratifique ou vete integralmente, sendo-lhe
vedado apresentar qualquer emenda ou aprova-lo apenas em parte. Seja aprovado por
resolucdo, decreto legislativo ou por lei, o plano de operacdo urbana consorciada deve ser
conforme as normas gerais e abstratas veiculadas em leis em sentido material, as quais sua
ratificacdo parlamentar ndo pode derrogar. A operacao urbana consorciada esta sujeita ao
controle por diversos 6rgdos, como o Poder Judiciério, tribunais de contas e sistemas de

controle interno da Administragdo Publica e a Comissdo de Valores Mobiliarios.

Palavras-chave: Direito Urbanistico — Brasil; Estatuto da Cidade — Brasil; Solo urbano
(planejamento) — Brasil; Mercado imobiliario (regulacdo); Operacgdes urbanas — Brasil






ABSTRACT

GARCIA, Fernando Couto. Operacao urbana consorciada: regime juridico e mecanismos
de controle. 2017. 177 p. Paper (Master in Law) — Faculty of Law, University of Sdo Paulo,
Séo Paulo, 2017,

The operacdo urbana consorciada (urban associative operation), whose goal is to promote
the renewal of an urbanized area by capturing of the capital gains before its own occurrence,
Is grounded in the sale of rights to build beyond ordinary levels combined with the burden
of spending the amount received in that sale on interventions provided in the operation plan.
The change of urban rates resulting from urban associative operation suits the article 182 of
the Brazilian Constitution, if it is “based on the master plan”, which contains the definition
of areas of the city subject to the application of this instrument, even though the perimeter is
fixed more precisely only when the operation is set up. Despite the provisions of the Estatuto
da Cidade (City Statute), the parliamentary approval of the operation plan can only be
required by the local constitution, by means of parliamentary decree, and it is incumbent
upon the Mayor to send to the local parliament a message with the operation plan for it to
ratify it or to repeal entirely. The local parliament cannot amend the plan or approve it only
in part. Even if approved by parliamentary decree or by statute, the plan must comply with
the general and abstract rules defined in statutes in the material sense, from which the
parliamentary ratification cannot deviate. The urban associative operation is accountable to
scrutiny by various bodies, such as the Judiciary, extramural or in-house audit offices and

the Securities Commission.

Keywords: Urban Planning Law — Brazil; City Statute — Brazil; Land use planning — Brazil,

Real estate market (regulation); Urban operations — Brazil
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INTRODUCAO

O art. 32, § 1°, do Estatuto da Cidade define opera¢ao urbana consorciada como “o
conjunto de intervencbes e medidas coordenadas pelo Poder Pdblico municipal, com a
participagdo dos proprietarios, moradores, usuérios permanentes e investidores privados,
com o objetivo de alcangar em uma area transformac6es urbanisticas estruturais, melhorias
sociais e valorizacdo ambiental.”*

Ao contrario do que ocorre com outros instrumentos previstos no Estatuto da
Cidade, como a preempcéo (arts. 25 a 27) e o aproveitamento compulsorio de terrenos
urbanos (arts. 5° e 6°), e mesmo outros mais antigos como a contribuicdo de melhoria, a
operacdo urbana consorciada ndo desperta critica por falta de empenho dos municipios na
sua efetivacao.

Em verdade, seu caminho foi inverso. Ele ndo foi concebido pela sabedoria do
legislador nacional ou pela capacidade racionalizadora da tecnocracia federal. O instituto ja
existia e era aplicado no Municipio de Sdo Paulo?, mas sua previsdo na legislacéo federal foi
relevante para propiciar a seguranca juridica necessaria a sua completa implementacéo, a luz
dos obstaculos ja vivenciados no ambito local. As transformacdes em larga escala que logrou
proporcionar em algumas regides levam a um novo tipo de critica, referente ndo mais a
omissdo dos poderes locais, mas sim a sua atua¢do com base em projetos equivocados ou
desprovidos de visdo adequada do territorio®. Em outros casos, a critica, formulada a luz de
um marco tedrico marxista, vé no instrumento uma manifestacdo da captura do Estado pelo

poder do capital imobiliario®.

1 A definigdo é criticada pela doutrina, como se vé em OLBERTZ, Karlin. Operag&o urbana consorciada. Belo
Horizonte: Férum, 2011. p. 59-60.

2 Sobre a histéria da formagdo do instrumento, cf. MALERONKA, Camila. Projeto e gestdo na metrépole
contemporénea: um estudo sobre as potencialidades do instrumento ‘operagdo urbana consorciada’ a luz da
experiéncia paulistana. 2010. 212. f. Tese (Doutorado em Arquitetura e Urbanismo) - Faculdade de Arquitetura
e Urbanismo, Universidade de So Paulo, S&o Paulo, 2010. p. 70-105. COTA, Daniela Abritta. A parceria
publico-privada na politica urbana brasileira recente: reflexdes a partir da analise das operagdes urbanas em
Belo Horizonte. 2010. 430 f. Tese (Doutorado em Geografia) — Departamento de Geografia, Universidade
Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2010. p . 234-295.

3 Para uma sintese destas criticas, cf. MONTEIRO, Livia de Oliveira. Espacialidades e especificidades: as
operacBes urbanas consorciadas como ferramenta de planejamento e de gestdo do espago. 2014. 505 f. Tese
(Doutorado em Arquitetura e Urbanismo) - Escola de Arquitetura, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo
Horizonte, 2014. p. 118-131.

4 Neste sentido, notabilizou-se o trabalho de Mariana Fix, que constitui bem redigida reportagem sobre
desapossamentos de moradores de determinadas areas alcancadas pela renovacgdo gerada por duas operagdes
urbanas consorciadas no Municipio de Sdo Paulo (Parceiros da exclusdo: duas histérias da construgdo de uma
“nova cidade” em Sdo Paulo: Faria Lima e Agua Espraiada. Sdo Paulo: Boitempo, 2001). A compreensio da
natureza da obra — como dito, uma reportagem, ainda que ndo renuncie a critica — evita que se exija dela o que
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No aspecto financeiro, a operagédo urbana consorciada tem propiciado a arrecadacao
de recursos expressivos.

A Operacdo Urbana Faria Lima, conhecida em S&o Paulo por seu pioneirismo,
propiciou a arrecadacdo de R$ 1.188.880.074,00 (um bilh&o cento e oitenta e oito milhdes
oitocentos e oitenta mil e setenta e quatro reais) em um total de sete leildes®.

A Operacdo Urbana Consorciada da Regido do Porto do Rio de Janeiro, por meio
de leildo realizado em junho de 2011, alienou em lote Unico certificados de potencial
adicional de construcdo (CEPAC) que foram adquiridos pelo Fundo de Investimento
Imobiliario Porto Maravilha por valor de R$ 3.508.013.490,00 (trés bilhdes quinhentos e oito
milhdes treze mil e quarenta e nove reais)®.

Para que se possa dimensionar a relevancia da arrecadacdo, convém mencionar que no
exercicio de 2011 a arrecadacgdo dos tributos de competéncia do Municipio do Rio de Janeiro
alcancou o montante de R$ 6.631.068.293,84 (seis bilhGes seiscentos e trinta e um milhdes
sessenta e oito mil duzentos e noventa e trés reais e oitenta e quatro centavos)’. Em outras
palavras, na Operacdo Urbana Consorciada da Regido do Porto do Rio de Janeiro, a alienacéo
de CEPAC proporcionou uma receita equivalente a mais da metade das receitas tributarias
arrecadadas pelo Municipio no exercicio em que ocorreu.

NUmeros como estes, ainda que possam se mostrar enganosos e resultantes de contextos
muito proprios de cada operagdo, despertam forte interesse de gestores locais no instrumento da
operacgdo urbana consorciada.

Ainda que o objetivo desta dissertacdo ndo seja avaliar a procedéncia das criticas
acima mencionadas nem a relevancia da arrecadacdo de recursos financeiros em contexto de
crise fiscal, ou mesmo firmar posicédo contraria ou favoravel a operacao urbana consorciada,
a referéncia a este debate demonstra o interesse pelo tema existente entre os profissionais do
urbanismo e os gestores publicos, que acaba por redundar no surgimento de ddvidas sobre a

extrapola seu escopo: a apresentacdo de alternativas de uma politica de renovagdo urbana que impega a
repeticdo de acontecimentos como os relatados em tom de dendncia.

S Para este e outros detalhes sobre esta operacdo urbana consorciada, cf. SANTOS, Marcela de Oliveira.
Operacgdo urbana consorciada Faria Lima: um balanco ap6s 20 anos. Revista dos Tribunais Sdo Paulo, Sdo
Paulo, n. 5 e 6, p. 363-379, mar. 2014.

6 CZIMMERMANN, Fernanda Riviera. O Projeto Porto Maravilha e a Operacdo Urbana Consorciada da
Regido do Porto do Rio de Janeiro. Revista Digital de Direito Administrativo, Ribeirdo Preto, v. 1, n. 1, p. 132,
2014. Sobre esta operacédo, cf. ainda CAMPOS, Ana Luiza Garcia. Operagdo Urbana Consorciada Porto
Maravilha e Estatuto da Cidade: anélise de aspectos controversos do Estudo de Impacto de Vizinhanca e da
participacdo da populacdo. Revista dos Tribunais Sdo Paulo, Sdo Paulo, n. 5 e 6, p. 351-362, mar. 2014.

7 PREFEITURA MUNICIPAL DO RIO DE JANEIRO. Controladoria-Geral do Municipio. Portal Rio
Transparente. Dados disponiveis em:
<http://riotransparente.rio.rj.gov.br/dados.asp?EXERCICIO=2011&tipoOrgao=Todos&periodo=Anual&cmd
=ReceitasFonteResposta&visao=receitas#tRespl>. Acesso em: 7 de janeiro de 2017. O montante nao abrange
participacdo em tributos federais e estaduais.
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legislacdo que o rege e provocar a intervengdo dos 6rgdos de controle da Administracdo
Pdblica, em que tem continuidade o embate de posicdes, agora com novos parametros. E
sobre estes parametros — quais sdo, como sdo manejados e por quem — que se volta a reflexéo
objeto desta dissertacéo.

A proposta é desenvolver esta tarefa transitando entre trés diferentes niveis de
abstracdo das normas juridicas envolvidas; partindo do mais abstrato para o0 mais concreto,
sdo eles: o nivel constitucional — em que se incluem as leis organicas municipais —, o nivel
legal nacional — a luz sobretudo do Estatuto da Cidade — e o nivel legal local — em que serdo
tomadas como referéncia os trés municipios mais populosos da Regido Sudeste do Brasil:
Sao Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte. A escolha destes trés municipios se justifica
também pelo fato de S&o Paulo e Rio de Janeiro ja contarem com operacdes urbanas
consorciadas implementadas ou em desenvolvimento e pelo fato de Belo Horizonte ter
iniciado os procedimentos para instituicio de sua primeira®. Apesar disso, serdo feitas
referéncias pontuais a legislacdo do Distrito Federal e de outros municipios.

Além dos trés diferentes niveis de abstracdo que se articulam durante todo o texto,
a obra sera desenvolvida em trés eixos distintos e complementares, cada um deles com uma
conexao mais proxima a um dos trés poderes estatais expressamente mencionados no art. 2°
da Constituicdo: Poder Legislativo, Poder Executivo e Poder Judicario. Cada um destes eixos
é desenvolvido em um capitulo da dissertacéo.

O primeiro capitulo versa sobre o regime juridico da operacdo urbana consorciada,
abrangendo sua finalidade, constitucionalidade a luz da reserva de plano diretor e natureza
juridica. Neste capitulo, firma-se posic¢ao no sentido de que o cerne do instituto é o contrato
de alienacdo de bem publico, atividade de natureza administrativa a ser desenvolvida pelo
Poder Executivo. Os mais relevantes desdobramentos desta definicdo de natureza juridica
sdo descritos, estudando-se o regime contratual do instrumento. Portanto, este capitulo
guarda conexao mais direta com a atividade do Poder Executivo na concepcao, planejamento
e execucao da operacdo urbana consorciada.

No segundo capitulo, o objetivo é destrinchar o papel do parlamento local®, a

Céamara Municipal, na operagdo urbana consorciada, que por forca do Estatuto da Cidade é

8 Curitiba e Sdo Bernardo do Campo também ja contam com operacdes urbanas consorciadas. Contudo, o corte
geogréafico impede a consideracdo de Curitiba e o corte populacional a de Sdo Bernardo.

® Segundo Luiz Henrique Antunes Alochio, “[a]lguns dos graves problemas relativos a questdo juridico-
urbanistica no Brasil tém decorrido de uma gritante precariedade no trato com o processo legislativo” (Plano
diretor urbano e estatuto da cidade: medidas cautelares e moratérias urbanisticas. Belo Horizonte: Férum,
2010. p. 211).
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instituida por lei municipal especifica. Discute-se a importante distingdo entre lei em sentido
formal e em sentido material, concluindo-se que a lei instituidora da operacdo urbana
consorciada € lei exclusivamente formal, o que tem relevantes consequéncias na definicdo
dos parametros para seu controle. Este capitulo tem forte relacdo com a atuacdo do Poder
Legislativo.

Por fim, definida a natureza juridica da operacdo urbana consorciada e 0S
parametros para seu controle, torna-se possivel definir os mecanismos pelos quais este
controle pode ser realizado. Esta tarefa é levada a cabo no capitulo 3, que destaca o controle
judicial, razéo pela qual se relaciona mais intensamente ao Poder Judiciério e a instituicdes
que se estruturam em busca de garantias de imparcialidade tipicas dos juizes, como 0s
tribunais de contas e as autoridades administrativas independentes.

A ligacdo entre 0s trés eixos, desenvolvidos em trés capitulos, é de facil percepcéo.
Uma vez definido que o cerne do instituto € um contrato de alienag&o de bem publico, torna-
se possivel compreender que a atuacdo do parlamento local ndo tem natureza materialmente
legislativa, o que influencia decisivamente a definicdo do parametro e, portanto, a extensdo
do controle do instituto.

A atividade desenvolvida por cada um dos trés poderes estatais na operacéo urbana
consorciada se integra e se ajusta a realizada pelos outros dois. Em verdade, como salienta
Luciano Ferraz,

[...] aatividade de controle é a atividade que finaliza o ciclo da atividade
administrativa, iniciando-se pelo planejamento e terminando no controle,
uma espécie de busca, de feedback, de retorno daquilo que foi planejado, e
obviamente, daquilo que foi executado.?

Antes dar inicio aos capitulos, € conveniente um esclarecimento metodologico. As
citacOes e referéncias bibliograficas foram elaboradas em consonancia com as diretrizes para
apresentacio de dissertaces e teses da USP!!, exceto em relagdo a citagdo de textos
normativos e de precedentes judiciais e de autoridades administrativas facilmente acessiveis
em sitios eletrénicos oficiais na rede mundial de computadores. A consulta a dados como
este € tdo cotidiana entre estudiosos e profissionais do Direito que a referéncia a sua data de
publicacdo se tornou irrelevante. Ademais, a mencéo a tais documentos é tdo frequente no
texto que a insercao de longas notas iniciadas com o termo “BRASIL” tornaria a leitura por

demais enfadonha e dificultaria a consulta as demais notas, de modo absolutamente

10 FERRAZ, Luciano. Tribunais de contas e o controle dos atos administrativos. Boletim de Direito Municipal,
S&o Paulo, v. 22, n. 2, p. 98, fev. 2006.

11 UNIVERSIDADE DE SAO PAULO. Sistema Integrado de Bibliotecas da USP. Diretrizes para
apresentacdo de dissertacdes e teses da USP: parte | (ABNT). 3a ed. S&o Paulo: SIBiUSP, 2016.
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desnecesséario, uma vez que o leitor j& sabe onde encontrar o documento citado e ndo utilizara
os dados secundarios que as normas da ABNT reproduzidas nas diretrizes do sistema de
bibliotecas da Universidade de Sdo Paulo recomendam que sejam inseridos na referéncia. A
excecao a esta opcdo metodoldgica € a citacdo de precedentes judiciais antigos que estdo
disponiveis apenas em publicagdes especializadas e ndo podem ser facilmente encontrados
nos sitios eletrénicos dos tribunais. Em relacdo aos precedentes mais recentes, optou-se por
mencionar apenas 0s dados necessarios a sua identificacao, preferencialmente no corpo do
texto, acompanhados do nome do relator e da data do julgamento (e ndo da publicacdo), de
modo a permitir ao leitor elementos para avaliar criticamente a atualidade e a relevancia da
decisdo.

Por fim, optou-se por evitar o uso de expressdes latinas nas citacdes para permitir
identificacdo imediata da obra citada, sem necessidade de consulta a outra nota de rodapé, e
por repetir o nome do autor na nota, ainda que ele seja mencionado no corpo do texto, exceto
se a mencdo tiver sido feita em texto explicativo da propria nota de rodapé, hipdtese em que
a referéncia se faz com a supressdo deste nome para evitar duplicidade que poderia

confundir, antes de esclarecer.
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Capitulo 1
REGIME JURIDICO DA OPERA(;AO URBANA CONSORCIADA

1.1 - A finalidade da operacdo urbana consorciada: renovacgéao urbana

1.1.1 — Objetivo geral de renovacdo urbana e motivacao prognostica

O art. 32, 8 1° do Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/2001) define o objetivo da
operacdo urbana consorciada: “alcancar em uma darea transformacbes urbanisticas
estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental”.

Ao estabelecer um objetivo geral descrito como Unico, valendo-se da flexao
singular, ao invés de listar varios possiveis dentre os quais o formulador da politica urbana
poderia optar, o legislador definiu que toda e qualquer operacdo urbana consorciada deve
buscar propiciar a cidade trés avancos: transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias
sociais e valorizacdo ambiental, que podem ser considerados objetivos especificos. N&o
basta que a operacdo pretenda atingir um destes objetivos; é necessario que se volte a
alcancé-los todos®?.

O objetivo geral, que o legislador pretendeu decompor nestes trés objetivos
especificos, pode ser sintetizado na expressdo “renovagdo urbana”® entendida como
qualquer intervencdo urbanistica destinada a maodificar significativamente areas ja

urbanizadas'*. O mesmo conceito foi pressuposto no art. 12, § 4°, do Projeto de Lei n°

12 No sentido do carater cumulativo dos objetivos: LOMAR, Paulo José Villela. Operagdo urbana consorciada.
In: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sérgio (Coord.). Estatuto da Cidade (Comentéarios a Lei Federal
10.257/2001). 4a ed. S&o Paulo: Malheiros, 2014. p. 254. OLBERTZ, Karlin. Operagéo urbana consorciada.
Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 68. LEVIN, Alexandre. Operacao urbana consorciada: concertacdo publico-
privada para justa distribuicdo dos beneficios decorrentes da atividade urbanistica. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2015. p. 182-184. RICCIO, Thiago Quintdo. Operacdo urbana consorciada: contratualizagdo na execucao da
politica urbana concertada. 2015. 278 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito,
Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2015. p. 175.

13 PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. 4a ed. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014. p. 243. NOVIS, Mariana. O regime juridico da concessdo urbanistica. Belo
Horizonte: Férum, 2011. p. 129. Nenhum dos dois autores detalha o que entende por renovacéo urbana e nem
explicita se utiliza a expressdo no mesmo sentido da doutrina portuguesa citada adiante.

14 José Afonso da Silva, aparentemente inspirado na legislagdo francesa, adota conceito mais restrito de
renovacao urbana, considerando-a uma espécie de area sujeita a urbanificacdo especial, distinta da operacao
urbana consorciada (Direito urbanistico brasileiro. 7a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 355-361). Hely Lopes
Meirelles, por sua vez, considera a renovagdo urbana como sindnimo de reurbanizacdo e remembramento
(Desapropriacdo para urbanizacdo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 116, p. 7, 1974). Os
institutos descritos pelos dois autores brasileiros sdo melhor classificados como reparcelamento ou
reloteamento com o objetivo de promover renovacgdo urbana (art. 44 da Lei 6.766/1979), finalidade comum a
operacdo urbana consorciada. Para uma discussdo sobre a distingdo entre renovagdo, reabilitacdo,
requalificacdo, promocao e revitalizagdo urbana, sob o ponto de vista da politica urbana europeia e portuguesa,
e ndo do Direito Urbanistico, cf. MOURA, Dulce; GUERRA, Isabel; SEIXAS, Jodo; FREITAS, Maria Joéo.
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775/1983%, que previu areas de renovacdo urbana, definindo-as como “as destinadas a
melhoria das condic¢des de areas urbanas deterioradas ou inadequadas as fungdes previstas
em plano de uso de solo”.

As operagdes urbanas consorciadas podem abranger intervencdes tanto nas
edificagBes quanto na infraestrutura urbana® e nos espacos livres de uso pblico, como areas
verdes e pracas, envolver demoli¢cdes e surgimento de novas edificacbes e obras de
infraestrutura, ou apenas reforma, restauracdo e modernizacdo do que ja existe, ou ainda
combinacges as mais diversas de intensidade, alcance e extenséo destas intervencgoes.

Em outras palavras, as modificacGes urbanisticas que podem ser buscadas por
intermédio de operacdes urbanas consorciadas sdo bastante variadas, tendo em vista a
amplitude dos objetivos tragados no art. 31, § 1.°, do Estatuto da Cidade.

Ainda assim, os objetivos especificos impdem algumas limitagdes. Tendo em vista
que a lei os definiu, a decisdo de promover uma operagdo urbana consorciada deve incluir
em sua motivacdo a demonstracao de que pretende atingir os trés. Este capitulo da motivacdo
€ prognostico; em outras palavras, ndo ha& como demonstrar que a operacao
indiscutivelmente alcancara os objetivos: basta fundamentar como ela se volta a fazé-lo e
por que € razoavel esperar que logre sucesso neste intento.

A motivacdo deve constar do plano urbanistico da operacdo urbana consorciada,
que deve integrar a lei especifica que a aprova, uma vez que o art. 33, IV, do Estatuto da
Cidade exige que o plano contenha as finalidades da operacéo.

Uma vez identificada esta motivacdo progndstica, eventual insucesso na
concretizacdo do objetivo geral de renovagdo urbana ou de qualquer dos objetivos
especificos ndo caracteriza, por si s6, infracdo do agente pablico que praticou o0 ato e nem

A revitalizacdo urbana: contributos para a definicdo de um conceito operativo. Cidades - Comunidades e
Territdrios, Lisboa, n. 12 e 13, p. 15-34, dez. 2006.

15 Trata-se do Projeto de Lei de Desenvolvimento Urbano, resultado de anteprojeto elaborado no ambito do
antigo Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (Resolu¢cdo CNDU n° 18, de 22 de fevereiro de 1983).
Embora ndo tenha sido aprovado pelo Congresso Nacional, este projeto serviu de inspiracdo para o capitulo de
politica urbana da Constituicao de 1988. A respeito de sua tramitacdo, cf. MOREIRA, Mariana. A Historia do
Estatuto da Cidade. In: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sérgio (Coord.). Estatuto da Cidade
(Comentarios a Lei Federal 10.257/2001). 4a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p. 31-35.

16 Segundo o art. 2°, § 5°, da Lei n° 6.766/1979, com redagdo da Lei n® 11.445/2007, a infraestrutura bésica dos
loteamentos abrange ‘“equipamentos urbanos de escoamento das aguas pluviais, iluminacdo publica,
esgotamento sanitario, abastecimento de agua potéavel, energia elétrica publica e domiciliar e vias de
circulagio.” E possivel cogitar ainda de infraestrutura complementar, que pode incluir, por exemplo,
equipamentos de telecomunicacBes e fornecimento de géas canalizado (art. 5°, pardgrafo Unico, da Lei n°
6.766/1979, art. 21, § 1°, da Lei de Parcelamento, Ocupac¢do e Uso do Solo do Municipio de Belo Horizonte,
Lei Municipal n° 7.166/1996, e art. 251 da Lei Municipal de Sdo Paulo n°® 13.885/2004) e para prética de
atividades de lazer.
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implica nulidade da operagdo urbana consorciadal’, que tera produzido efeitos juridicos
validos no patriménio de proprietarios e investidores e expectativas legitimas em moradores
e frequentadores da area da operacdo, usuarios de servicos publicos e outros, que por sua vez
terdio tomado estes efeitos como premissas para atos juridicos posteriores®®,

Portanto, o exercicio do controle sobre a motivagcdo dos objetivos da operacdo
urbana consorciada ndo pode desconsiderar seu carater progndstico e partir de uma
privilegiada visdo retrospectiva, que identifica supostas falhas depois da eclosdo de suas
consequéncias.

Gilmar Ferreira Mendes, ao tratar da revisao judicial de prognoses legislativas no
ambito do controle de constitucionalidade, relata que a jurisprudéncia da corte constitucional
alema procura evitar esta analise retrospectiva®®:

No tocante a falhas de progndsticos, a Corte adota uma solugédo
diferenciada, avaliando se a prognose legislativa se revela falha de inicio
(“im Ansatz verfehlt”) ou se se cuida de um erro de progndstico que
somente pode ser constatado a posteriori, depois de uma continuada
aplicagdo da lei.

No primeiro caso, o déficit de prognose ha de ensejar a nulidade da lei.

Na segunda hipétese, quando se verifica a falha na prognose legislativa
apos o decurso de certo tempo, o Tribunal considera irrelevante, do prisma
constitucional, o erro de prognostico cometido, desde que seja parte
integrante de uma decisdao tomada de forma regular ou obrigatoria.

Também ndo é necessario que o plano urbanistico demonstre que a conguista dos
objetivos é inexoravel; basta que seja razoavel a expectativa de sucesso e que a operagao
urbana consorciada ndo busque objetivo ilicito, incompativel com o Estatuto da Cidade e a
legislacdo urbanistica ou que s6 possa ser alcancado por meio de ato que dependa de

requisitos diversos.

7 No mesmo sentido: OLBERTZ, Karlin. Operagéo urbana consorciada. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 68.
Em sentido aparentemente contréario, ao mencionar resultados contrarios aos principios que regem a funcéo
urbanistica: LEVIN, Alexandre. Operagdo urbana consorciada: concertagdo publico-privada para justa
distribuicdo dos beneficios decorrentes da atividade urbanistica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2015. p. 163.

18 A respeito da influéncia da seguranca juridica na aplicagdo das normas sobre nulidade dos atos
administrativos, cf. HORBACH, Carlos Bastide. Teoria das nulidades do ato administrativo. 2a ed. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2010, p. 221-224, 235-239 e 267-277.

19 MENDES, Gilmar Ferreira. AnotagGes acerca da Apreciacgdo e da Revisédo de Fatos e Prognoses Legislativos
perante a Corte Constitucional alema e o Supremo Tribunal Federal brasileiro. In: ALMEIDA, Fernando Dias
Menezes de; AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do; LEAL, Roger Stiefelmann; HORBACH, Carlos Bastide
(Coord.). Direito Constitucional, Estado de Direito e Democracia: homenagem ao Prof. Manoel Gongalves
Ferreira Filho. S8o Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 261. Grifo do autor. Gilmar Mendes explica ainda que a
constatacdo posterior da falha de prognose gera o apelo ao legislador para modificacdo na lei; nas operacdes
urbanas consorciadas, contudo, a medida provavelmente seria indcua, j& que os efeitos se exaurem pela
implementacdo da operac&o.
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1.1.2 — TransformagBes urbanisticas estruturais e a impossibilidade de utilizacdo da

operacgao urbana consorciada para urbanizacéao

A doutrina diverge sobre a possibilidade de instituicdo de operacdo urbana
consorciada em area que nao tenha sido ocupada e néo seja dotada de infraestrutura urbana,
isto €, que ainda ndo tenha sido urbanizada. Marcos Batistela responde negativamente? e
Thiago Riccio responde positivamente?.,

A resposta negativa € mais consistente com o0 objetivo de promover
“transformacdes urbanisticas” — o que pressupde que haja tecido urbano a transformar e néo
acriar —, ou seja, modificagdes que incidam sobre &reas ja urbanizadas ou ocupadas de forma
consolidada??, e com a determinacéo da participacio de moradores e usuarios permanentes
(art. 32, 8 1°, do Estatuto da Cidade), inexistentes em glebas que ndo foram parceladas, ainda
que inseridas no perimetro urbano ou de expansao urbana (isto €, urbanizaveis).

Para que se considere a area urbanizada, ndo basta que o municipio tenha aprovado
projeto de parcelamento do solo, ou seja, que a urbanizacdo esteja programada ou mesmo
em execucdo conforme o cronograma previsto no art. 12, § 1°, da Lei n.° 6.766/1979. E
indispensavel que a urbanizacdo esteja completa, vale dizer, que a infraestrutura ja tenha
sido implantada e que tenha sido expedido o termo de verificacdo das obras de urbanizagao
previsto no art. 18, V, da Lei n® 6.766/1979, ou que a area ja esteja ocupada de fato de modo
consolidado, nos termos do art. 47, 11, da Lei n° 11.977/2009%, situagdo que deve ser

20 BATISTELA, Marcos. OperacBes urbanas consorciadas. In: DALLARI, Adilson Abreu; DI SARNO,
Daniela Campos Liborio (Coord.). Direito urbanistico e ambiental. 2a ed. Belo Horizonte: Férum, 2011. p.
144-146. No mesmo sentido: PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de
propriedade. 4a ed. So Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 243.

2L RICCIO, Thiago Quintdo. Operacéo urbana consorciada: contratualizagdo na execucdo da politica urbana
concertada. 2015. 278 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade Federal de
Minas Gerais, Belo Horizonte, 2015. p. 175-176. O autor ressalva, contudo, que seu entendimento abrange
apenas areas urbanas, de expansdo urbana ou de urbanizagdo especial, e ndo &reas rurais, que precisam ser
previamente reclassificadas como areas urbanas para que incida a operagao urbana consorciada.

22 Ha ocupacdes irregulares em éreas sem infraestrutura urbana completa. Embora ndo tenham sido
propriamente urbanizadas, ndo ha davida de que sobre elas pode incidir operacdo urbana consorciada, até
porque um dos beneficios previstos no Estatuto da Cidade é a regularizacao de edificacdes irregulares (art. 32,
§ 2°, 11). Nesta hipotese, ha urbanizacéo de fato, ainda que néo de direito.

23 “Art. 47. Para efeitos da regularizagdo fundiaria de assentamentos urbanos, consideram-se: (...) Il — area
urbana consolidada: parcela da area urbana com densidade demografica superior a 50 (cinquenta) habitantes
por hectare e malha viaria implantada e que tenha, no minimo, 2 (dois) dos seguintes equipamentos de
infraestrutura urbana implantados: a) drenagem de &guas pluviais urbanas; b) esgotamento sanitario; c)
abastecimento de agua potéavel; d) distribuicdo de energia elétrica; ou e) limpeza urbana, coleta e manejo de
residuos solidos”. Este dispositivo foi revogado pela Medida Proviséria n® 759/2016, mas permanece citado no
texto em razdo da medida proviséria ainda ndo ter sido apreciada pelo Congresso Nacional. A modificagdo
gera duvidas, pois o Cédigo Florestal (Lei n® 12.651/2012) continua a fazer referéncia a &rea urbana
consolidada, mesmo nos dispositivos cuja redacao foi modificada pela propria Medida Proviséria n°® 759/2016
(arts. 64 e 65), mas a definicdo da expressdo é feita por seu art. 3°, XVI, por meio de remissdo ao dispositivo
agora revogado. E provavel que a questio seja solucionada durante a tramitacio, no Congresso Nacional, de
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equiparada a urbanizacéo.

Nada impede que haja glebas dentro do perimetro da operagdo urbana consorciada,
desde que a maior parte da area ja tenha sido urbanizada e que a insercdo destas glebas seja
instrumental para permitir a conquista dos objetivos da operacdo. Contudo, instituir uma
operacdo urbana consorciada sobre uma &rea cuja extensdo mais relevante ndo tenha sido
urbanizada implica distorcer os propdsitos do instituto e utilizad-lo como substituto para o
parcelamento do solo urbano, regulado pela Lei n°® 6.766/1979, que oferece mecanismos
suficientes para que os municipios ordenem o desenvolvimento da cidade e garantam o bem-
estar de seus habitantes (art. 182, caput, da Constituicdo) em areas ainda ndo urbanizadas,
como a fixagéo de diretrizes para o projeto de parcelamento do solo (arts. 6° e 7° da Lei n°
6.766/1979).

A lei de parcelamento do solo ja é suficiente para propiciar urbanizacdo — e nédo
transformac6es urbanisticas —, melhorias sociais e valorizacdo ambiental, de modo que por
meio de sua aplicacdo a Administracdo Publica pode obter, em termos de politica de
desenvolvimento urbano, resultados equivalentes aos da operacdo urbana consorciada. E
neste momento que a infraestrutura necessaria para o local é fixada por ato do Poder Publico,
constituindo um contrassenso pretender amplia-la concomitantemente, o que levaria a
constatacdo de violacdo ao art. 4°, |, da Lei n°® 6.766/1979, que exige que as areas destinadas
a infraestrutura e areas livres de uso publico sejam proporcionais a ocupagdo prevista na
legislacio urbanistica®*. Se a infraestrutura prevista no projeto de parcelamento do solo é
insuficiente, cabe ao Municipio exigir, de modo fundamentado e compativel com a
legislacdo, a modificacdo do projeto de parcelamento do solo, e ndo aprova-lo e
concomitantemente (ou logo depois) instituir uma operagdo urbana consorciada. Eventual
rigor ou permissividade excessivos da legislacdo municipal sobre parcelamento ou ocupacao
devem ser corrigidos por meio de sua modificacao, e ndo pelo desvio de finalidade de outros
instrumentos urbanisticos.

Assim, a titulo de exemplo, € ilicita, por violacdo ao Estatuto da Cidade, a Lei n°
5.254/2012, do Municipio de Betim, inserido na Regido Metropolitana de Belo Horizonte,

que instituiu a Operacdo Urbana Consorciada Cérrego Santo Anténio, com o objetivo de

projeto de conversdo da medida provisdria em lei. De todo modo, o art. 9°, I, da Medida Proviséria n° 759/2016
vale-se de um equivalente funcional ao conceito de area urbana consolidada: o conceito de ndcleos urbanos
informais, assim entendidos “0s clandestinos, irregulares ou aqueles nos quais, atendendo a legislacéo vigente
a época da implantagdo ou regularizacdo, ndo foi possivel realizar a titulacdo de seus ocupantes, sob a forma
de parcelamentos do solo, de conjuntos habitacionais ou condominios, horizontais, verticais ou mistos”.

24 A este respeito, cf. PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. 4a
ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 238-241.
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promover a urbanizacdo de area destinada a instalagdo de industrias em terrenos doados pelo
proprio municipio?.

O objetivo especifico de alcancar “transformacdes urbanisticas estruturais” também
suscita outro debate. Thiago Riccio sustenta que o adjetivo “estruturais” indica que a
operacdo urbana consorciada deve promover modifica¢fes na infraestrutura basica da area
integrante de seu perimetro, alcangando ao menos dois elementos dentre os indicados no ja
citado art. 2°, § 5° da Lei n® 6.766/1979: “escoamento das &guas pluviais, iluminagédo
publica, esgotamento sanitario, abastecimento de agua potavel, energia elétrica publica e
domiciliar e vias de circulagdo™?.

A interpretagdo restritiva ndo se sustenta. Quando pretendeu se referir a
infraestrutura, o Estatuto da Cidade o fez utilizando exatamente este termo, e ndo o adjetivo
“gestruturais”, como se vé nos arts. 2°, | e VI, ce d, XVIII; 28, § 3%; 42, | e 42-B, IlI.

Portanto, a melhor interpretagdo é a de que a qualificagdo de “estruturais” dada pela
lei as “transformagdes urbanisticas” se refere a sua importancia no contexto urbano da area
da operacdo; em outras palavras, as transformacGes devem ser relevantes, afetar aspectos
primordiais da organizacdo urbanistica, que podem se referir a infraestrutura basica como
pretende Riccio, mas também a infraestrutura complementar, as areas livres de uso publico
e mesmo as edificacOes.

A modificacdo do perfil construtivo ou de tipologias edilicias dos edificios da area
de operacdo, com 0 aumento significativo do numero de unidades habitacionais menores, de
modo a abrigar moradores com padrdo de renda mais modesto e sem automdveis proprios,
por exemplo, pode constituir uma modificacdo urbanistica estrutural tdo importante quanto
0 alargamento de vias, ainda que ndo incida sobre a infraestrutura. A promoc¢édo de
modificagdes no uso de varias edificacdes, afastando usos incompativeis que estejam
inadequadamente préximos, é outro exemplo de transformacédo urbanistica estrutural que
ndo incide sobre a infraestrutura urbana, mas sobre as edificacdes, e que se enquadra nos

objetivos que o Estatuto da Cidade atribui as operac6es urbanas consorciadas.

%5 Além disso, o plano urbanistico anexo a lei municipal é constituido apenas de um mapa, claramente
insuficiente para atender as exigéncias do art. 33 do Estatuto da Cidade. A incompletude fica evidente no art.
8° do diploma legal, que prevé a apresentacdo posterior dos projetos da operagéo.

% RICCIO, Thiago Quintdo. Operag&o urbana consorciada: contratualizagdo na execucdo da politica urbana
concertada. 2015. 278 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade Federal de
Minas Gerais, Belo Horizonte, 2015. p. 175.
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1.1.3 — Melhorias sociais e a impossibilidade de promocéo intencional de segregagéo

urbana

Entre os urbanistas, ja vem se tornando lugar comum a critica de que as operacoes
urbanas consorciadas, em especial as instituidas no Municipio de Sdo Paulo, seriam
caracterizadas por serem socialmente excludentes?’. Transparece nas reflexdes uma
frustracdo com a falta de efeitos redistributivos (de renda) do instrumento.

Cabe aos juristas formular a questdo que os urbanistas nem sempre se fazem, por
ndo ser sua formacdo voltada para este tipo de raciocinio: o objetivo especifico de alcancar
“melhorias sociais” por meio das operagdes urbanas consorciadas exigiria que todas elas
buscassem a promocao de redistribuicéo de renda?

A resposta € negativa®®. A expressdo “melhorias sociais” é bastante ampla e a
sociedade ndo se restringe a grupos economicamente desfavorecidos. O Estatuto da Cidade
reconhece esta amplitude do termo ao se referir, no art. 2°, X, aos “diferentes segmentos
sociais”, deixando claro que todos eles sdo destinatarios das normas urbanisticas, ainda que
sejam admissiveis diferenciacbes que visem a minimizar desigualdades que sejam
consideradas injustas. Quando pretendeu restringir determinadas normas apenas aos menos
favorecidos, o Estatuto da Cidade o fez com clareza, como se vé no art. 4°, V, r, que trata de
“assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos sociais menos
favorecidos”. Assim, a expressdo “melhorias sociais” pode ser tomada como equivalente aos
objetivos tracados pela Constituicdo para a ordem social: “o bem-estar ¢ a justi¢a sociais”
(art. 193).

A amplitude da expressao indica que dificilmente uma operacao urbana consorciada

2 MONTEIRO, Livia de Oliveira. Espacialidades e especificidades: as operagfes urbanas consorciadas como
ferramenta de planejamento e de gestdo do espago. 2014. 505 f. Tese (Doutorado em Arquitetura e Urbanismo)
- Escola de Arquitetura, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2014. p. 8 e 69. FIX, Mariana.
Parceiros da exclusdo: duas historias da constru¢io de uma “nova cidade” em Sio Paulo: Faria Lima e Agua
Espraiada. S&o Paulo: Boitempo, 2012. p. 79. MARICATO, Erminia; WITHAKER FERREIRA, Jodo Sette.
Operacdo urbana consorciada: diversificagdo urbanistica participativa ou aprofundamento da desigualdade? In:
OSORIO, Leticia Marques (Coord.). Estatuto da Cidade: novas perspectivas para as cidades brasileiras. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2002. p. 233. Segundo estes Gltimos autores, o interesse do mercado imobiliario
nas operacdes acaba por gerar a perda do “carater urbanistico-social do instrumento”.

28 Em sentido contrario: LOMAR, Paulo José Villela. Operagéo urbana consorciada. In: DALLARI, Adilson
Abreu; FERRAZ, Sérgio (Coord.). Estatuto da Cidade (Comentarios a Lei Federal 10.257/2001). 4a ed. Séo
Paulo: Malheiros, 2014. p. 255-256. ALFONSIN, Betania de Moraes. Operac¢des urbanas consorciadas como
instrumento de captacdo de mais-valias urbanas: um imperativo da nova ordem juridico-urbanistica brasileira.
In: FERNANDES, Edésio; (Coord.). Direito Urbanistico: estudos brasileiros e internacionais. Belo
Horizonte: Del Rey, 2006. p. 290. Apontando que o instituto, tal como regulado no Estatuto da Cidade, nao
teria finalidade redistributiva, mas que esta seria imposic¢ao da Constituicdo: MASSONETTO, Luiz Fernando.
Operacdes urbanas consorciadas: a nova regulacdo urbana em questdo. Revista da Procuradoria-Geral do
Municipio de Porto Alegre, Porto Alegre, n. 17, p. 101-118, 2003.
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deixara de ter objetivos que promovam certo bem-estar social, ainda que ndo se pretenda
redistribuir renda ou beneficiar diretamente os mais pobres. A prépria renovagdo urbana e a
conquista de um espaco mais agradavel para residir, trabalhar, circular ou recrear acarretam
incremento do bem-estar social na area da operacdo e, portanto, “melhorias sociais”. Deste
modo, este objetivo especifico, dado seu alto grau de generalidade, acaba por se confundir
com o objetivo geral de renovagéao urbana.

Isto ndo significa que ndo possam ser concebidas e implementadas operagdes
urbanas consorciadas com a intencdo de alcancar o segundo objetivo tracado pela
Constituicdo para a ordem social: justica social, inevitavelmente associada a reducdo das
desigualdades sociais (arts. 3°, Ill, e 170, VII, da Constitui¢do), inclusive as de natureza
econdmica, habitacional e espacial®®. E possivel at¢ mesmo que o Municipio, em sua lei
organica ou no plano diretor, estabeleca a justica social como objetivo adicional a ser
obrigatoriamente buscado pelas operagdes urbanas consorciadas instituidas em seu territorio
ou exija a observancia de certos parametros com este objetivo, como fez o art. 142, 8 1°, do
Plano Diretor do Municipio de Séo Paulo, que dispde que pelo menos 25% (vinte e cinco)
por cento dos recursos arrecadados no ambito de operacdo urbana consorciada sejam
aplicados em habitacdo de interesse social no perimetro de abrangéncia ou no perimetro
expandido da operacéo.

Contudo, nem sempre é simples a utilizacdo da operacdo urbana consorciada para
este objetivo. O Ministério das Cidades buscou este alvo ao editar a Instrucdo Normativa n°
33, de 17 de dezembro de 2014%, que exigiu, em sua redacéo original, que os moradores do
perimetro da operacgdo a receber investimento de recursos financeiros do Fundo de Garantia
do Tempo de Servico - FGTS deveriam ter renda per capita inferior a do municipio em que
inserido (item 4.2.1). Antes que a instrucéo fosse aplicada a qualquer operacdo®, a norma

mencionada foi revogada pela Instrucdo Normativa n® 13, de 10 de maio de 2016, que passou

2 Fernanda Paula Oliveira, tratando do ordenamento juridico portugués, sustenta: “As opgdes planificadoras —
gue se apresentam como resultado desta ponderacdo — podem (e devem, mesmo), a este proposito, criar
solucbes de discriminacdo positiva a favor dos grupos desfavorecidos (em raz&o dos seus estados econémicos
e do nivel de qualidade de vida de que desfrutam), apresentando-se, assim, como opcOes social e
ambientalmente justas” (Novas tendéncias do urbanismo: de um urbanismo de contengéo e de segregagdo a
um urbanismo de contencdo, de reabilitacdo urbana e de coesdo social. 2a ed. Coimbra: Almedina, 2012. p.
139-140).

30 A instrugdo normativa regulamenta a aquisicdo, pelo agente operador do FGTS, de cotas de fundos de
investimento imobiliério (FII) e de fundos de investimento em direitos creditdrios (FIDC), de debéntures e de
certificados de recebiveis imobiliarios (CRI), que possuam lastro em operacfes urbanas consorciadas.

31 A Operagédo Urbana Consorciada da Regido do Porto do Rio de Janeiro, que contou com recursos do FGTS,
recebeu o investimento antes da entrada em vigor da instru¢do normativa e por isso ndo precisou atender este
pardmetro.
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a exigir que pelo menos 20% (vinte por cento) do montante arrecadado com contrapartidas
na operacao urbana consorciada sejam aplicados em habitacdo de interesse social, de modo
similar ao Plano Diretor do Municipio de Sdo Paulo (nova redacdo do item 4.2). A
ineficiéncia do bem intencionado parametro revogado foi apontada no processo
administrativo que culminou na modificagdo, demonstrando a dificuldade na busca deste
objetivo redistributivo:

Em sua redacdo atual, a instrucdo exige que a renda per capita média
dos moradores dentro do perimetro da operagdo urbana consorciada, antes
de sua implementacédo, seja menor do que a renda per capita média do
Municipio. Em outras palavras, sé se admite que o FGTS invista em titulos
relacionados a operagfes urbanas consorciadas cuja area a ser objeto de
renovacgado urbana tenha renda inferior a média do municipio em que esta
inserida. No entanto, hd um descompasso entre a norma e 0 objetivo que
pretende atingir, pois é perfeitamente possivel que uma area seja habitada
por pessoas de baixa renda, mas seja de propriedade de pessoas de alta
renda, que poderiam beneficiadas pela valorizagdo imobiliaria
presumivelmente decorrente das intervencdes inseridas na operagéo urbana
consorciada. Ademais, ha areas urbanas que sdo de imensa importancia
para outros frequentadores que ndo sdo moradores — trabalhadores e
usuarios de servigos publicos, por exemplo —, como aquelas em que ha
corredores de transporte coletivo ou sdo facilmente acessiveis para
recreacdo, e que poderiam deixar de contar com o auxilio do FGTS para
sua renovagdo, apenas porque os moradores tém maior poder aquisitivo.
Por fim, o atual item 4.2.1 também inviabiliza a participagdo do FGTS em
operacdo urbana que tenha o objetivo de gerar adensamento e mudancga de
tipologias em &reas mais nobres, dotando-as de habitacdo de interesse
social, e é inconsistente com a ideia de conter ou eliminar vazios urbanos,
presente na propria instrugdo normativa (item 5.2.1.6, I11). %

O contraste entre as caracteristicas da operacdo urbana consorciada e o0 pretenso
objetivo de promover redistribuicdo de renda é bem explicado por Camila Maleronka:

Antes de “distribuir riqueza”, a idéia da operacao urbana ¢ distribuir
qualidade, respondendo a problemas urbanos urgentes passiveis de serem
solucionados por meio de uma intervencdo localizada, com um impacto
gue extrapola a escala local.

Mesmo porque, a distribuicdo de riqueza no sentido estrito proposto
nasce limitada, limitada pelo préprio perimetro da operagdo. Se a opera¢édo
urbana for instituida em uma &rea valorizada, é possivel que se consiga
alguma compensacdo dos mais ricos, porém, muito provavelmente, ndo em
favor dos mais pobres. No contexto das metrépoles brasileiras, marcadas
pela segregacdo socioespacial, usar o critério de proximidade para definir
o0 alvo de qualquer distribuicdo de renda ndo deveria ser um argumento
defensavel. 3

32 BRASIL. Secretaria Nacional de Acessibilidade e Programas Urbanos do Ministério das Cidades. Nota
Técnica n° 31/2016/SEI/DEAP/SNAPU-MCIDADES. Disponivel no Processo Administrativo n° SEI
80000.020384/2013-49. Brasilia: Ministério das Cidades, 2015.

33 MALERONKA, Camila. Projeto e gestdo na metropole contemporanea: um estudo sobre as potencialidades
do instrumento ‘operagdo urbana consorciada’ a luz da experiéncia paulistana. 2010. 212. f. Tese (Doutorado
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O que se pretende esclarecer neste topico é que, salvo previsao diversa na legislagdo
local, operacbes urbanas consorciadas que nao tenham este especifico objetivo de
redistribuicdo de renda ou de promocéo da justica social ndo sdo ilegais e que as criticas a
elas dirigidas em relacdo a este aspecto devem ser debatidas no ambito politico, com
argumentos de conveniéncia sobre as politicas publicas e anélise da consisténcia légica de
discursos e declaragdes de agentes politicos que atribuem ao instrumento em questdo este
carater redistributivo — como sdo os argumentos dos urbanistas criticos acima citados —, e
ndo no ambito juridico.

Evidentemente, isto ndo autoriza que a operagdo urbana consorciada promova
intencionalmente a segregagéo social com base na renda, inviabilizando deliberadamente o
acesso de determinadas pessoas a certas areas da cidade, o que constituiria violacdo ndo aos
objetivos do art. 32, § 1° do Estatuto da Cidade, mas ao principio constitucional da
igualdade. A dindmica do mercado imobiliario pode até provocar certa concentracdo de
populacédo de alto poder aquisitivo em determinada &rea; o que ndo se admite é que o Poder
Publico intencionalmente busque este resultado, a ndo ser que ele seja instrumental para
atingir outra finalidade licita.

O controle desta lesdo ao principio da igualdade ndo é simples, pois ha risco de que
o0 intérprete atribua ao planejamento urbanistico consequéncias que derivam de escolhas
livres dos particulares ou que, ainda que facilitadas por decisfes estatais, ndo seriam
previsiveis quando da concepcdo da operacdo urbana consorciada. Portanto, sé se deve
anular uma operacéo urbana consorciada por esta razdo se a finalidade ilicita estiver explicita
no plano urbanistico ou se forem identificadas “solu¢Bes urbanisticas com impactos
negativos pelas suas consequéncias segregadoras sem que existam beneficios para o

interesse geral que correlativamente as possam justificar”®*,

1.1.4 — Valorizac@o ambiental e a necessidade de equilibrio na renovacéo urbana

Ao contrario da Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n° 6.938/1981),
que restringe o conceito de meio ambiente ao “conjunto de condicGes, leis, influéncias e

interacOes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas

em Arquitetura e Urbanismo) - Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo,
2010. p. 128-129.

3 OLIVEIRA, Fernanda Paula. Novas tendéncias do urbanismo: de um urbanismo de contencdo e de
segregacdo a um urbanismo de contencdo, de reabilitacdo urbana e de coesdo social. 2a ed. Coimbra: Almedina,
2012. p. 154.
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as suas formas” (art. 3°, I), excluindo o chamado meio ambiente artificial e cultural®®, o
Estatuto da Cidade adota conceito mais amplo, abrangendo ndo apenas 0 meio ambiente
natural, mas também o construido (art. 2°, XII e XIII), que coincide com o artificial.

Cabe ao Poder Publico fixar o ponto de equilibrio entre melhorias no ambiente
urbano artificial e no ambiente urbano natural; assim, ndo é vedado que a operacao urbana
opte pela reducdo de &reas verdes, por exemplo, para alcangar vantagens consideradas mais
relevantes na conservacdo de bens tombados por seu valor historico; também € possivel a
opcao contraria, em que ha reducdo, por exemplo, da extensdo de pracgas para criacdo de
caminhos arborizados exclusivos para ciclistas ou revitalizacdo de um cérrego que havia
sido aterrado. Em ambos os exemplos, busca-se a valorizagdo ambiental, ainda que com
énfase em determinado aspecto do ambiente. Estes diferentes aspectos devem ser
ponderados e avaliados no estudo de impacto de vizinhanca, que integra o plano da operacao
(art. 33, V, do Estatuto da Cidade), mas a decisdo final é de mérito administrativo, ndo sendo
possivel apontar aprioristicamente ilegalidade ou falta de “valorizagcdo ambiental” pelo fato
de ter sido privilegiado um aspecto ambiental em detrimento de outros, o que é inevitavel
em um contexto de bens escassos. Trata-se de uma ponderacdo interna ao objetivo
especifico.

A tensdo que pode implicar ilicitude € entre objetivos especificos diversos, como
valorizacdo ambiental e transformacdes urbanisticas estruturais, que podem apontar para
solugbes diversas®. A transformacdo urbanistica buscada pode ser o incremento da
densidade populacional por meio de incentivos a habitacbes menores, em maior nimero e
de custo inferior, ou 0 alargamento de vias para o trafego de veiculos, ou ambos, o que pode
inviabilizar a ampliagdo de espagos livres de uso publico ou intensificar drasticamente 0 uso
dos existentes. Esta ponderacdo também deve ser feita no plano da operacdo urbana
consorciada, ndo havendo solucéo que possa ser considerada aprioristicamente melhor e nem
ilegalidade na escolha por qualquer das op¢6es acima indicadas.

Contudo, por se tratar de uma ponderacéo entre dois diferentes objetivos do instituto

3 A respeito do meio ambiente artificial e do meio ambiente urbano, cf. SILVA, José Afonso da. Direito
ambiental constitucional, 9a ed. S&o Paulo: Malheiros, 2011. p. 21-23 e 226-230. O interesse no presente
capitulo é apenas no conceito de meio ambiente para fins de aplicacdo do Estatuto da Cidade, de modo que a
interpretacdo dada a expressdo ‘“valorizagdo ambiental” ndo implica juizo sobre outras controvérsias
decorrentes da interpretacdo restritiva ou ampliativa do conceito de meio ambiente, como a abrangéncia da
possibilidade de imputacdo de crimes ambientais a pessoas juridicas (art. 225, § 3°, da Constituicdo e Lei n°
9.605/1998).

3 José Afonso da Silva descreve esta oposicdo como uma tensdo entre renovacdo urbana e protecdo do meio
ambiente urbano (Direito ambiental constitucional. 9a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 229-230). Nao
adotamos esta descricéo, por considerarmos que a valorizagdo ambiental é questdo interna a renovagéao urbana.
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(e ndo uma ponderacdo interna ao objetivo especifico como a descrita anteriormente), néo é
admissivel uma escolha tdo drastica a ponto de descaracterizar um deles como propdsito da
operacdo urbana consorciada, ja que, como visto, eles sdo cumulativos.

Assim, pode-se renunciar a uma potencial valorizacdo ambiental para alcancar mais
transformacges urbanisticas®’, mas no balanco geral da operacio®® ambas devem ser
buscadas e incrementadas, ndo sendo admissivel que o projeto contemple a pretensdo de
reduzir o valor ambiental da area da operacéo, o que € bem diferente de amplia-lo menos do

que seria possivel se o0 outro objetivo ndo tivesse sido privilegiado.

1.1.5 — Captacéo de mais-valias urbanisticas

As operacgdes urbanas consorciadas sao frequentemente associadas a recuperagao
das mais-valias urbanisticas®®, ou seja, a “recuperacio dos investimentos do Poder Publico
de que tenha resultado a valorizagdo de imdveis urbanos”, uma das diretrizes do Estatuto da
Cidade (art. 2°, X1)*,

Em verdade, 0 que h& é uma captacdo antecipada das mais-valias anterior a sua
prépria ocorréncia, a titulo de contrapartida pelos beneficios da operacdo. Este é, contudo, o
mecanismo do instituto, e ndo sua finalidade, que é a renovacao urbana. Neste sentido é a
adverténcia de Livia de Oliveira Monteiro:

O recolhimento de mais-valia ndo deve transformar-se na finalidade
Unica a ser perseguida pelo planejador e limitar acbes a serem
desenvolvidas para amenizar as vulnerabilidades urbanas. O acesso a mais-
valia fundiaria, como forma de distribuicdo de dnus e de beneficios dos
processos de urbanizagdo, deve ser uma forma de fortalecer o planejamento

37 Deixa-se de exemplificar com as melhorias sociais, pois, como visto, tanto o aumento do adensamento quanto
0 aumento de areas livres de uso publico podem ser considerados melhorias sociais.

3 QOu seja, na comparagdo entre a area no momento em que elaborado o plano da operacdo (diagnose) e a
situacdo futura projetada neste plano (prognose), evitando-se o controle com base em visdo retrospectiva. Esta
comparacédo deve considerar todas as intervengdes e medidas propostas no plano, pois os objetivos especificos
devem ser alcangados no computo geral, e ndo na analise atomizada de cada equipamento urbano, lote ou
edificagdo existente no perimetro da operacéo. A eliminacéo de uma area verde, por exemplo, ndo implica falta
de valorizacdo ambiental se for compensada pela ampliagdo de outras ou por ganhos ambientais de outra
espécie, ainda que referentes ao meio ambiente cultural ou artificial.

39 PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. 4a ed. Séo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014. p. 243. Para 0 autor, 0 objetivo da operagdo urbana consorciada seria “permitir
que as areas atrativas para 0 mercado imobiliario sejam adensadas, mas evitando que isto acarrete perda de sua
qualidade de vida e que a mudanca de indices construtivos seja apropriada gratuitamente pelos proprietarios
de imoveis”.

400 art. 151, § 1°, 111, da Lei Organica do Municipio de S3o Paulo previu o dever do Municipio “recuperar
para a coletividade a valorizagao imobiliaria decorrente da acdo do Poder Publico”. A norma municipal é mais
ampla que a federal, pois se refere a “a¢do”, e ndo apenas a “investimentos” do Poder Publico.
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urbano e ndo de condiciona-lo e de enfraquecé-lo. 4

1.2 - Constitucionalidade da operacdo urbana consorciada a luz da reserva de plano

diretor (art. 182 da Constituicao)

1.2.1 — Plano diretor como instrumento basico, mas nédo Unico, da politica urbana prevista

na Constituicdo

A Constitui¢do define o Plano Diretor como o “instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana” (art. 182, § 1°), que veicula as “exigéncias
fundamentais de ordenacéo da cidade”, cujo atendimento implica o cumprimento da fungao
social da propriedade imobiliaria urbana (art. 182, § 29).

Considerando que a operacdo urbana consorciada flexibiliza indices construtivos
previstos no proprio plano diretor ou legislacéo a ele equivalente*?, por meio de lei especifica
diversa da que aprova o plano diretor, convém estudar se esta possibilidade, prevista no
Estatuto da Cidade (arts. 32 e 33), ndo viola as normas constitucionais que reservam ao plano
diretor determinadas funcdes.

Ao se valer dos adjetivos “basico” e “fundamental”, a Constituicdo admite que haja
outros instrumentos e exigéncias urbanisticos, que podem ser considerados complementares
ao plano diretor, que detalhem algumas de suas normas ou que tratem de temas urbanisticos
que ndo foram por ele regulados. O § 4° do art. 182 da Constituicdo confirma esta
interpretacdo ao exigir uma “lei municipal especifica” distinta do plano diretor para o
aproveitamento compulsério de bem imével urbano.

A legislacdo urbanistica federal adere a interpretacdo de que o plano diretor ndo
detém exclusividade na funcdo de ordenacdo da cidade.

A Lei n°® 6.766/1979, em dispositivos com redacdo dada pela Lei n® 9.785/1999,
estabelece que cabe ao Plano Diretor ou a “lei municipal” dispor sobre fixag¢do de indices
urbanisticos (art. 2°, § 4°), definicdo do perimetro de zona urbana, de expansao urbana ou de
urbanizacéo especifica (art. 3°, caput) e fixacdo da densidade de ocupacgéo por zona (art. 4°,

41 MONTEIRO, Livia de Oliveira. Espacialidades e especificidades: as operacdes urbanas consorciadas como
ferramenta de planejamento e de gestdo do espago. 2014. 505 f. Tese (Doutorado em Arquitetura e Urbanismo)
- Escola de Arquitetura, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2014, p. 223.

42 Em alguns municipios, como S&o Paulo e Belo Horizonte, a maior parte da ordenagéo da cidade esta contida
na Lei de Parcelamento, Ocupacédo e Uso do Solo, aprovada com base no mesmo processo participativo e com
0 mesmo quorum especial do plano diretor, o que viabiliza que seja considerada como sendo o verdadeiro
plano diretor. Neste sentido, PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de
propriedade. 4a ed. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 136 e 188.
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I). Em relacdo a estes dispositivos, € convincente a interpretacdo de que a alternativa se deve
ao reconhecimento de que hd municipios que ndo estdo obrigados a elaborar e aprovar planos
diretores, vale dizer, aqueles com populacdo inferior a vinte mil habitantes (art. 182, § 1°, da
Constituicao) e que nao se enquadrem nas demais hipoteses de obrigatoriedade previstas no
art. 41 do Estatuto da Cidade, de modo que a referéncia da Lei n° 6.766/1979 a “lei
municipal” seria aplicavel apenas a estes municipios.

Contudo, ndo se pode adotar a mesma interpretacao para o art. 12, § 3°, da Lei n°
6.766/1979, acrescentado pela Lei n® 12.608/2012, que estabelece que cabe ao plano diretor
ou a “legislagcdo dele derivada” dispor sobre definicdo de areas de risco insuscetiveis de
edificacdo (art. 12, 8 3°), uma vez que a existéncia de “legislagao derivada” pressupde plano
diretor vigente*3, até porque, a partir do mencionado diploma legal de 2012, este passou a
ser obrigatorio para inscritos no “cadastro nacional de Municipios com areas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos
ou hidrolégicos correlatos” (art. 41, VI, do Estatuto da Cidade, inserido pela Lei n°
12.608/2012%%), ou seja, justamente municipios em cujos territérios foi constatada a
existéncia de areas de risco para edificacao.

Também o Estatuto da Cidade refere-se em varios dispositivos a legislacdo
decorrente do Plano Diretor (arts. 5°, 8 1°, | e 35, caput) e a leis municipais urbanisticas nele
baseadas (arts. 25, § 1°; 32, caput e 35, caput).

Portanto, ndo se justifica a recomendacéo do art. 3°, V, da Resolu¢do n° 34/2005 do
Conselho das Cidades (6rgdo federal instituido pelo Decreto n° 5.790/2006), no sentido de
que o plano diretor consolide “toda a legislagdo incidente sobre o uso e ocupagao do solo no
territorio do municipio”, uma vez que a Constituicdo, 0 Estatuto da Cidade e a Lei n°

6.766/1979 admitem a existéncia de leis urbanisticas e em algumas hipoteses até exigem leis

4 Uma interpretagdo distinta seria a de que esta “legislacdo dele derivada” seria composta apenas de
regulamentos veiculados por atos infralegais, que comp8em o conceito amplo de legislacdo adotado pelo art.
96 do Codigo Tributério Nacional. A tese seria, porém, inconsistente, ja que a escolha pelo legislador do termo
de sentido mais amplo ndo poderia levar a interpretacdo que restrinja os diplomas nele inseridos aqueles de
hierarquia inferior, excluindo as prdprias leis, tratados e convencdes internacionais, também mencionados no
art. 96 do Codigo Tributario Nacional.

4 A doutrina debate a constitucionalidade deste dispositivo, bem como dos incisos Il a V do mesmo artigo, em
razdo de terem ampliado a obrigatoriedade do plano diretor estabelecida na Constituicdo (art. 182, § 1°). A
ampliag&o é constitucional, pois o art. 182, § 1° ndo deve ser interpretado a contrario sensu, ou seja, estabelece
uma hipotese de obrigatoriedade que deve ser obedecida, mas ndo proibe que o legislador crie outras. Pela
constitucionalidade, CAMARA, Jacintho Arruda. Plano Diretor. In; DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ,
Sérgio (Coord.). Estatuto da Cidade (Comentarios & Lei Federal 10.257/2001). 4a ed. Sao Paulo: Malheiros,
2014. p. 335-336. Pela inconstitucionalidade do inciso 1V, MUKAI, Toshio. Direito urbano e ambiental. 4a
ed. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 315-316. Para este autor, as extensdes dos incisos I1, 11l e V estdo incluidas
na finalidade do art. 182, § 1°, da Constituicdo; ele ndo se pronuncia sobre o inciso VI, inserido no texto legal
posteriormente a edi¢do consultada.
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especificas diversas do Plano Diretor, embora nele baseadas®.

Isto ndo significa que todo e qualquer tema possa ser regulado por leis urbanisticas
municipais diversas do plano diretor ou que este seja uma lei municipal idéntica a qualquer
outra, pois ha uma “reserva de plano diretor”*® que, diante do alto teor de generalidade das
normas constitucionais a respeito, alcanga as questfes especificadas nas normas gerais de
Direito Urbanistico contidas na legislacio federal®’, entre elas a definicdo de indices
urbanisticos (art. 2°, § 4°, da Lei n® 6.766/1979), justamente os que podem ser flexibilizados
em operagédo urbana consorciada (art. 32, 8 2°, I, do Estatuto da Cidade).

O debate chegou ao Supremo Tribunal Federal no Recurso Extraordinério n°
607.940/DF, que merece relato mais detalhado pela vocagdo para ser tornar um caso
paradigmatico (leading case).

Em 2007, o Procurador-Geral de Justica do Distrito Federal e Territorios ajuizou,
no tribunal local, acdo direta de inconstitucionalidade contra a Lei Complementar Distrital
n® 710/2005, que regula os “Projetos Urbanisticos com Diretrizes Especiais para Unidades
Autbnomas — PDEU”, vale dizer, os loteamentos fechados ou condominios urbanisticos,
sustentando violacdo a reserva de plano diretor, que, ao contrario de outras leis
complementares distritais, s6 pode ser aprovado mediante participacdo popular em sua
elaboracio, segundo o art. 321, paragrafo tnico, da Lei Organica do Distrito Federal*®. Além
disso, alegou o autor da agdo direta que os loteamentos fechados produziriam segregacao

4 Em sentido contrario, considerando esta disposicdo da resolugio “extremamente relevante”: PINTO, Victor
Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. 4a ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2014, p. 132 e 188. Admitindo a existéncia de legislacdo urbanistica municipal complementar ao plano diretor:
SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 145 e 148.
MUKAI, Toshio. Direito urbano e ambiental. 4a ed. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 119.

% PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. 4a ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014. p. 132-133 e 184-188. A citacdo nao significa adesdo a todos 0s pontos que 0
autor considera sujeitos a reserva de plano diretor, o que extrapola o escopo desta dissertacdo, bastando dizer
que os indices urbanisticos se incluem entre eles e as normas edilicias ndo, constando usualmente dos codigos
municipais de obras ou edifica¢cdes, como ocorre, por exemplo, no Municipio de Sdo Paulo (Cédigo de Obras
e EdificacGes — Lei Municipal n° 11.228/1992) e no Municipio de Belo Horizonte (Cédigo de Edificacdes —
Lei Municipal n® 9.725/2009).

47 CAMARA, Jacintho Arruda. Plano Diretor. In: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sérgio (Coord.).
Estatuto da Cidade (Comentarios a Lei Federal 10.257/2001). 4a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p. 331. Para
0 autor, estas definigdes mais precisas sd vieram a tona com o advento do Estatuto da Cidade em 2001.
Entretanto, como vimos, isto ja ocorrera com a Lei n® 9.785/1999, que alterou a Lei n° 6.766/1979.

48 Segundo a peticdo inicial, o tema s6 poderia ser tratado no Plano Diretor de Ordenamento Territorial (PDOT)
ou nos planos diretores locais (PDL), distingdo que é especifica do regime tracado pela Lei Organica do Distrito
Federal antes da reforma pela Emenda n° 49/2007, em observancia a peculiaridade local de existéncia de
cidades diversas, ndo necessariamente conurbadas, dentro do mesmo territorio, 0 que ndo ocorre em capitais
como S&o Paulo, Belo Horizonte e Rio de Janeiro. Acerca do carater andmalo da legislacdo urbanistica de
Brasilia, cf. PINTO, Victor Carvalho. O regime urbanistico de Brasilia. Cadernos ASLEGIS, Brasilia, n. 42, p.
179-201, jan./abr. 2011. Segundo o autor, a capital federal ndo tem um plano diretor no sentido do Estatuto da
Cidade, em razédo do carater excessivamente genérico do PDOT.
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espacial e contrariariam objetivos da politica urbana fixados na Lei Organica.

Em 2008, a acdo foi julgada improcedente pelo Tribunal de Justica do Distrito
Federal e Territdrios, que entendeu que o plano diretor seria um dentre outros instrumentos
da politica de desenvolvimento urbano indicados na Lei Orgéanica Distrital e que, mesmo
nos nucleos urbanos do Distrito Federal que ndo contavam com planos diretores locais, a
legislacdo poderia dispor pontualmente sobre a regularizagdo de condominios urbanisticos
(loteamentos fechados).

O Ministério Publico interpds recurso extraordinario, reproduzindo os argumentos
anteriores, mas com base no art. 182, § 1° da Constituicdo e citando em Vvarios trechos
dispositivos da Lei Organica do Distrito Federal, embora ciente de que sua eventual violagéo
n&o pode ser corrigida no julgamento de recurso extraordinario®®.

A eficécia da lei foi suspensa por liminar concedida na Ac¢éo Cautelar n® 2.383/DF,
referendada pela Segunda Turma do Supremo Tribunal Federal em 2002.

O julgamento do recurso extraordinario foi iniciado no Plenario do Supremo
Tribunal Federal em agosto de 2014, em sessdo na qual o relator, Ministro Teori Zavascki,
e 0 Ministro Luis Roberto Barroso votaram pelo desprovimento e o Ministro Marco Aurélio
divergiu, votando pelo provimento. Em abril de 2015, o julgamento foi retomado com voto-
vista do Ministro Luiz Fux pelo desprovimento, que foi acompanhado pela Ministra Rosa
Weber. Nesta sessdo, pediu vista dos autos o Ministro Dias Toffoli, que apresentou seu voto-
vista pelo desprovimento em outubro de 2015. Nesta mesma sessdo, acompanharam o voto
do relator pelo desprovimento os ministros Gilmar Mendes e Carmen Lucia e acompanharam
a divergéncia, pelo provimento, os Ministros Edson Fachin e Ricardo Lewandowski,
totalizando sete votos pelo desprovimento e trés pelo provimento do recurso
extraordinario®.

Neste julgamento, o Supremo Tribunal Federal acertadamente ressaltou a
importancia do Plano Diretor, reconheceu a existéncia de questbes que devem ser
obrigatoriamente tratadas por ele (embora sem utilizar a expressao “reserva de plano”), mas

esclareceu que nao se trata do Unico diploma legal local sobre questdes urbanisticas, uma

4 Ppara facilitar a compreensdo do caso, convém registrar que nem na petigdo inicial nem no recurso
extraordinario houve arguicdo de violagdo ao principio constitucional da igualdade ou da proporcionalidade
por conta de suposta segregacgdo espacial promovida pela lei. O debate se deu de modo praticamente exclusivo
em torno da reserva de plano diretor. O recurso extraordinario também ndo aponta a inexisténcia de plano
diretor que atenda aos requisitos do Estatuto da Cidade e nem discorre sobre a falta de planos diretores locais,
partindo da premissa de que o vigente PDOT — Plano Diretor de Ordenamento Territorial € o plano exigido
pela Constituicao.

%0 Ndo votou o Ministro Celso de Mello, por auséncia justificada na sessdo em que se completou o julgamento.
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vez que lhe cabem apenas as “exigéncias fundamentais de ordenagéo da cidade” (art. 182, §
2°, da Constituigdo)®L.

Vale a pena transcrever os trechos mais relevantes dos votos vencedores proferidos
no julgamento, comegando pelo voto do relator, Ministro Teori Zavascki:

Todavia, nem toda a matéria urbanistica deve estar necessariamente
contida nesse Plano, cujo conteddo material ndo tem delimitacdo
objetivamente estangue no texto constitucional. Tanto no caput, quanto nos
dois paragrafos subsequentes do artigo 182, a Constituic&o utiliza locu¢des
dotadas de significativo grau de indeterminabilidade seméntica para se
referir ao conteildo do plano diretor, tais como “diretrizes gerais” (caput),
“instrumento basico” (§ 1°) e “exigéncias fundamentais de ordenacéo”.
Essa indeterminagdo conceitual abre espaco a legitimos preenchimentos
valorativos que, sem comprometimento do nucleo normativo essencial,
atendam circunstancias especiais de espaco e de tempo.

Decerto, os preceitos em questdo determinam seja o plano diretor
instrumento bésico, geral e fundamental da politica de desenvolvimento e
expansdo urbana. Isso significa que o plano ha de possuir um certo grau de
universalidade na percepcao dos espacos habitaveis da cidade, principio de
inteireza sem o qual ficaria ele inapto para fins a que deve servir, de
construir um planejamento coeso do desenvolvimento e da expansdo
distrital. Contudo, isso ndo conduz, necessariamente, a conclusao de que
todas as formas de parcelamento, uso ou ocupagdo do solo devam estar
inteiramente disciplinadas pela Lei do Plano Diretor. Ha determinados
modos de aproveitamento do solo urbano que, pelas suas singularidades,
podem, legitimamente, receber disciplina juridica autbnoma. (...)

(...)

E justamente isso o que acontece com a regulamentagio dessa forma
diferenciada de aproveitamento do solo que se convencionou chamar de
“loteamento fechado”. A rigor, a aprovacao de uma lei urbanistica especial
para tratar sobre aspectos de economia interna dessas espécies impréprias
de loteamentos nao traduz, por si s6, qualquer descompromisso com a ideia
de globalidade que ha de estar presente no plano diretor. Bastaria, para
manter a coesdo do planejamento da cidade, que o plano diretor
considerasse, em seu interior, os zoneamentos da cidade habilitados a
receber parcelamentos diferenciados como aquele previsto na Lei
Complementar 710/2005. Em outras palavras, o coeficiente de
generalidade que a Constitui¢do exige para o plano diretor ndo determina
que ele apresente uma regulamentacdo detalhada a respeito de cada umas
das formas admissiveis de aproveitamento do solo, mas apenas que ele
indique onde poderdo ser aplicadas essas diferentes modalidades de
urbanizacdo no plano global da cidade.

Né&o ha como afirmar, portanto, apenas a luz dos 8§ 1° e 2° do artigo
182 da Constituicdo, que a matéria tratada na Lei Distrital 710/2005
deveria necessariamente estar contida no regime juridico proprio do Plano
Diretor. E bom lembrar, nesse particular, que o Capitulo 111 do Estatuto da
Cidade (Lei 10.257/01) também ndo incluiu os modos de parcelamento,
uso e ocupacdo do solo como parte do conteddo minimo dos planos

51 O acerto da aplicagdo destes conceitos ao caso concreto € questdo absolutamente diversa; uma analise critica
dos votos proferidos que abrangesse este aspecto dependeria do estudo minucioso da Lei Complementar
Distrital n® 710/2005 e de todo o complexo ordenamento juridico urbanistico local do Distrito Federal, tema
que extrapola o escopo desta dissertagéo.
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diretores. Pelo contrario. Ao designar os instrumentos do planejamento
municipal, o art. 4°, 111, da Lei 10.257/01 indica, em dispositivos separados,
o plano diretor — alinea “a” — e disciplina do parcelamento, uso e ocupacao
do solo — alinea “b” —, 0 que sugere a possibilidade de positivacdo dessas
matérias em diplomas diversos.

O raciocinio do relator € complementado pelo Ministro Luiz Fux que, em seu voto-
vista, ressaltou que a lei especifica deve observar as normas contidas no Plano Diretor:

Fica claro, portanto, que o Plano Diretor é o instrumento legal que dita
a atuacdo do Municipio ou Distrito Federal quanto ao ordenamento urbano,
tracando suas linhas gerais, porém a sua execuc¢do pode se dar mediante a
expedicdo de outras leis e decretos, desde que guardem conformidade com
o0 Plano Diretor.

No caso em exame, verifico que a lei impugnada, ao dispor de forma
especifica sobre projetos urbanisticos com diretrizes especiais para
unidades autdbnomas, apenas deu execucdo as determinagBes gerais do
Plano Diretor, ndo o alterando. Nisso ndo ha qualquer violagdo ao artigo
182, 88 1° e 2°, da Constituicdo Federal, como ja acentuado acima.

Se, por outro lado, as disposi¢des da lei objeto de impugnacéo pelo
recurso extraordinario contrariam as diretrizes do Plano Diretor, trata-se de
matéria infraconstitucional, cujo enfrentamento por este Supremo Tribunal
Federal é vedado pela Simula 280 da sua jurisprudéncia.

A tese firmada pelo tribunal por forgca do reconhecimento da repercussao geral do
recurso extraordinario em questdo foi a seguinte:

Os municipios com mais de vinte mil habitantes e o Distrito Federal
podem legislar sobre programas e projetos especificos de ordenamento do
espaco urbano por meio de leis que sejam compativeis com as diretrizes
fixadas no plano diretor.

Apesar da equivocada referéncia a municipios com mais de vinte mil habitantes —
uma vez que ha municipios com populacao inferior obrigados a ter plano diretor pelo art. 41
do Estatuto da Cidade e mesmo aqueles para quem a elaboracéo é facultativa submeter-se-
80 a0 mesmo regime se optarem pela edicdo deste plano —, a tese firmada pelo Supremo
Tribunal Federal em repercussao geral é consistente e reconhece que a Constituicdo
estabeleceu uma reserva relativa de plano diretor em relacdo a ordenacdo da cidade, mas ndo
uma reserva absoluta®, ou seja, ndo é indispensavel que o plano diretor esgote a ordenagio
urbanistica, bastando que estabelega diretrizes, ou seja, pardmetros que funcionem como

“exigéncias fundamentais” (art. 182, § 2°, da Constituicao). Destarte, desde que os aspectos

52 Sobre a distingdo: XAVIER, Alberto. O principio da legalidade no Brasil. Revista de Direito Tributario, Sdo
Paulo, n. 41, p. 120 e 126-128, jul./set. 1987. BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo:
direitos fundamentais, democracia e constitucionalizagdo. 3a ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 156-157.
SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 39a ed. Séo Paulo: Malheiros, 2016. p. 426-
427. Carlos Ari Sundfeld formula distingdo similar entre reserva geral ou genérica e reserva especifica de lei
(Direito administrativo para céticos. 2a ed. S&o Paulo: Malheiros, 2014. p. 257-260). Para Thiago Marrara,
trata-se de reserva legal em sentido amplo e reserva legal em sentido estrito (As fontes do direito administrativo
e o principio da legalidade. Revista Digital de Direito Administrativo, Ribeirdo Preto, v. 1, n. 1, p. 27, 2014).
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fundamentais, enumerados em lei federal de normas gerais, estejam regulados no plano
diretor, é admissivel a edicdo de outras leis municipais de Direito Urbanistico®, com ele
compativeis.

Assim, uma vez estabelecida a premissa de que o plano diretor ndo é uma lei
exauriente da competéncia urbanistica municipal, a flexibilizacdo de indices urbanisticos
decorrente das operacGes urbanas consorciadas pode ser considerada compativel com o art.
182 da Constituicdo e portanto constitucional, desde que sua instituicdo seja “baseada no
plano diretor” (art. 32, caput, do Estatuto da Cidade).

Este entendimento é coerente com a escala de planejamento adotada na operacéo
urbana consorciada, que, por tratar de uma area delimitada da cidade, é maior que a escala
do planejamento geral adotada no plano diretor e por isso possibilita o tratamento urbanistico
mais preciso, detalhado e estudado para o perimetro em renovacdo. A este respeito, é
interessante a sintese de Camila Maleronka, que chama de projeto urbano o instrumento de
planejamento que versa sobre um segmento da cidade, tal como o plano da operagéo urbana
consorciada:

Certamente, o projeto urbano ndo é mais entendido como um
subproduto do plano. N&o se trata de planejar em escala ampliada para
depois se aproximar do objeto de intervencdo. Tampouco admite-se
ignorar o todo para tratar isoladamente das partes. A noc¢do que prevalece
é de uma relacdo horizontal e aberta entre plano e projeto, na qual o didlogo
entre as escalas é fundamental. >

1.2.2 — Imposic¢ao constitucional da compatibilidade entre operacédo urbana consorciada e
plano diretor

Se a Constituicdo considera o plano diretor o instrumento basico da politica urbana
e o0 veiculo para expressao de exigéncias de ordenacdo da cidade (art. 182, 88 1° e 29), é

indispensavel que os demais atos juridicos urbanisticos municipais, administrativos ou

53 Neste particular, merece reparos a redacdo do art. 151, caput, da Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo,
que estabelece o seguinte: “A propriedade urbana cumpre a sua fungdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacéo da cidade expressas no Plano Diretor e na legislagdo urbanistica dele decorrente.”
Embora seja admissivel legislacdo decorrente do plano diretor, como visto, as exigéncias fundamentais devem
estar contidas no proprio plano diretor, e ndo nesta legislagdo.

% MALERONKA, Camila. Projeto e gestdo na metropole contemporanea: um estudo sobre as potencialidades
do instrumento ‘operag@o urbana consorciada’ a luz da experiéncia paulistana. 2010. 212 f. Tese (Doutorado
em Arquitetura e Urbanismo) - Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo,
2010. p. 44. O conceito de projeto urbano e sua relacdo com o plano €é discutido pela autora nas p. 40-46. O
Plano Diretor do Municipio de S&o Paulo trata dos projetos de intervencdo urbanistica, que podem ser
implementados por operacdo urbana consorciada (art. 134, 8 5° ). Em sentido similar, em relacdo ao
ordenamento juridico portugués: OLIVEIRA, Fernanda Paula. A discricionariedade de planeamento
urbanistico municipal na dogmatica geral da discricionariedade administrativa. Coimbra: Almedina, 2011. p.
458-459.
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parlamentares, sejam compativeis com ele.

O Estatuto da Cidade tdo somente refletiu esta exigéncia constitucional ao
estabelecer que a operagao urbana consorciada deve ser “baseada no plano diretor” (art. 32,
caput).

Para além da correta constatacdo de que ndo é possivel operacdo urbana consorciada
em municipio que ndo conte com plano diretor®, é necessario esclarecer em que consiste
esta relacdo, uma vez que a operacdo implica flexibilizacdo — e, portanto, modificacédo, ainda
que pontual e mediante contrapartida — de regras estabelecidas pelo préprio plano diretor.
Assim, como pode fazé-lo e ainda assim ser compativel com ele?

Em que consiste a relacdo de fundamentacéo da operagéo urbana no plano diretor?
Basta que este preveja a possibilidade de adocao do instrumento no municipio, repetindo ou
fazendo remissdo ao Estatuto da Cidade®®? E necessario que o proprio plano diretor delimite
as areas em que podem ser desenvolvidas as operacdes® e estabeleca limites para a
flexibilizacdo que pode ser adotada?

Considerando que o objetivo da operacéo urbana consorciada, como visto na se¢ao
anterior deste capitulo, é a renovacdo urbana e que esta s6 deve ser promovida em areas
especificas, a definicdo de quais séo estas areas deve ser considerada uma decisdo de carater
fundamental na politica urbana municipal, integrante, assim, das “exigéncias fundamentais
de ordenacio da cidade” (art. 182, § 2°, da Constitui¢io). E neste sentido que devem ser
interpretados os arts. 32, caput, e 42, 11, do Estatuto da Cidade, conforme salienta Thiago
Riccio:

Para atender a seu conteddo minimo, ndo basta que o plano diretor
reproduza os artigos 32 a 34-A. Mais que isso, cabe-lhe indicar — ainda que
na escala da cidade — as “manchas” no territorio suscetiveis as operagdes.
A delimitacdo detalhada da area em escala local permanecera a cargo da

55 OLBERTZ, Karlin. Operacdo urbana consorciada. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 74. A constatacdo pode
ser mais complexa do que parece a primeira vista, considerando que uma lei municipal que se apresenta como
plano diretor, mas ndo promove a ordenacao da cidade por meio do contetido minimo deste plano fixado em
lei federal, ndo é, em verdade, um plano diretor; ndo havendo no ordenamento local outra lei aprovada com as
mesmas exigéncias procedimentais que o plano diretor e que tenha este contetldo minimo (as mais das vezes
uma lei de uso e ocupacédo do solo), é possivel que se esteja diante de uma cidade sem plano diretor.

5 E 0 que faz o Plano Diretor do Municipio de Betim (Lei Municipal n® 4.574/2007), integrante da Regi&o
Metropolitana de Belo Horizonte, que se limita a listar a operacdo urbana consorciada entre os instrumentos
para execucdo do proprio plano diretor (art. 62, XIV), repetir a defini¢do do Estatuto da Cidade e estabelecer
que lei municipal dispora sobre o tema (art. 84). A Lei de Uso e Ocupacdo do Solo local (Lei Municipal n°
5.386/2012) nada dispde a respeito das operacfes urbanas consorciadas.

57O art. 137 do Plano Diretor do Municipio de S&o Paulo (Lei Municipal n® 16.050/2014) estabelece que podem
ser instituidas novas operagdes urbanas consorciadas na macroarea de estruturagcdo metropolitana. Contudo, o
art. 141, paragrafo Unico, exclui da exigéncia o perimetro expandido da operacdo, em que podem ser aplicados
0s investimentos, mas ndo utilizados os beneficios urbanisticos. No Municipio do Rio de Janeiro, também ha
delimitacéo no Anexo IV do Plano Diretor (Lei Complementar Municipal n® 111/2011), conforme prevé seu
art. 91.



45

lei especifica, porém, limitada as areas predispostas no plano diretor como
propicias a transformacGes estratégicas. Essa € a leitura que concilia a
funcdo do plano diretor como instrumento basico da politica urbana (art.
182, §1°, da CR/88), com seu contetdo minimo exigido pelo Estatuto da
Cidade (art. 42, 1) e com a atribuicdo da lei da OUC de delimitar sua area
de incidéncia (art. 32, caput).*®

Portanto, é inconstitucional norma do plano diretor que estabeleca, por exemplo,
que todo o territério do municipio pode receber operagdes urbanas consorciadas®®.

Por outro lado, ndo ha necessidade de que o plano diretor nomeie ou preveja
explicitamente cada operacdo urbana consorciada, como exige o ilegal art. 5°, 11, da Instrugéo
n® 401/2003 da Comissdo de Valores Mobiliarios, nem que estabeleca suas finalidades
especificas ou a “enumeragdo sumaria das a¢des, programas e projetos a serem realizados
que constituam a concretizacdo das diretrizes gerais do Estatuto da Cidade”, como pretende
Paulo Lomar®. Contudo, se o fizer, a operacdo urbana consorciada deve observar estas
determinacOes, que podem ser detalhadas, mas ndo modificadas pela lei municipal que
institui a operacdo. Em relacdo a estes e quaisquer outros aspectos da operacdo urbana
consorciada que ndo a delimitacdo de areas para renovacao urbana, ndo ha reserva de plano
diretor, mas apenas primazia em relagéo a lei especifica®’.

Esta relacdo de primazia distingue a relacdo entre plano diretor e outras leis

municipais da relacdo entre lei complementar e lei ordinaria em matéria tributaria. Sequndo

8 RICCIO, Thiago Quintdo. Operag&o urbana consorciada: contratualizagio na execucdo da politica urbana
concertada. 2015. 278 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal de
Minas Gerais, Belo Horizonte, 2015. p. 168.

59 Neste sentido € a norma do art. 69, caput, in fine, do Plano Diretor do Municipio de Belo Horizonte (Lei
Municipal n® 7.165/1996, com redagéo dada pela Lei Municipal n° 9.959/2010), que dispde: “Operacdo Urbana
Consorciada € o conjunto de intervencdes e medidas coordenadas pelo Poder Executivo Municipal, com a
participagdo dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores privados, com o objetivo de
alcancar transformages urbanisticas estruturais, melhorias sociais e valorizagdo ambiental, podendo ocorrer
em qualquer area do Municipio” (grifo nosso). A despeito desta previsdo, o art. 69-A e 0s Anexos 1V e IV-A
do Plano Diretor delimitaram areas para operacBes urbanas consorciadas, que podem ser validamente
instituidas, sendo inconstitucional apenas a primeira parte deste dispositivo, segundo a qual as areas seriam
listadas “sem prejuizo de outras que venham a ser instituidas por lei especifica”. Também padece da mesma
inconstitucionalidade o art. 141, paréagrafo Gnico, do Plano Diretor do Municipio de S&o Paulo (Lei Municipal
n° 16.050/2014), que exclui da obrigatoriedade de delimitagdo pelo Plano Diretor o perimetro expandido da
operagao.

80 LOMAR, Paulo José Villela. Operacéo urbana consorciada. In: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sérgio
(Coord.). 4a ed. Estatuto da Cidade (Comentarios a Lei Federal 10.257/2001). S&o Paulo: Malheiros, 2014. p.
260-261.

61 Sobre a legalidade como primazia (ou preferéncia ou preeminéncia) da lei em contraponto a reserva de lei:
MAYER, Otto. Derecho administrativo aleman. Buenos Aires: Editorial Depalma, 1949. t. I. p. 95-98.
XAVIER, Alberto. O principio da legalidade no Brasil. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 41, p. 117-
120, jul./set. 1987. BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais,
democracia e constitucionalizacdo. 3a ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 153-154. SUNDFELD, Carlos Ari.
Direito administrativo para céticos. 2a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p. 255-261. MARRARA, Thiago. As
fontes do direito administrativo e o principio da legalidade. Revista Digital de Direito Administrativo, Ribeirdo
Preto, v. 1, n. 1, p. 25-28, 2014.
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a interpretacdo dominante na jurisprudéncia®?, ha apenas reserva de lei complementar, mas
ndo primazia sobre a lei ordinéria; assim, se a lei complementar tratar de tema que extravasa
a reserva, a norma extravagante pode ser revogada por lei ordinaria. O raciocinio é, a
principio, inaplicavel ao plano diretor, uma vez que a Constituicdo nao especifica os temas
a ele reservados, valendo-se da clausula geral “exigéncias fundamentais de ordenagdo da
cidade”, o que deixa espago para que o proprio plano extravase o que o Estatuto da Cidade
define como seu contetdo “minimo” (art. 43).

Nada impede, contudo, que a lei organica municipal disponha em sentido diverso e
permita a modificacdo de normas do plano diretor que extrapolem seu contetido minimo por
procedimento diverso da alteragdo das normas sujeitas a reserva de plano, replicando assim,
no dmbito urbanistico, as regras da relacdo entre lei complementar e lei ordinaria em matéria
tributaria. Esta possibilidade decorre do reconhecimento de que nem a Constituicdo nem a
legislacdo federal esgotaram a definic&o do objeto do plano diretor.

Evidentemente, mesmo observada a primazia acima descrita, a operagdo urbana
consorciada pode extrapolar os indices urbanisticos previstos no plano diretor na instituicdo
dos beneficios previstos no art. 32, § 1°, |, do Estatuto da Cidade; caso contrario, ela se
tornaria inviavel. Esta flexibilizacdo ndo caracteriza violacdo do plano diretor, desde que
este ja preveja areas suscetiveis de receber tais operacdes, 0 que implica admissdo da
possibilidade de modificacdo dos indices. A observancia destes parametros urbanisticos nao
deixa de ocorrer em um sentido distinto daguele que ocorre na aplicacdo cotidiana do plano
diretor: a operacao sé exige contrapartidas pelos beneficios que extrapolam os parametros
gerais do plano diretor, e ndo por outros; desta forma, tais parametros sdo observados, ou
seja, levados em conta na concepgéo da operacdo. Se o plano diretor estabelecer limites para
a flexibilizacdo dos parametros — o que ndo € obrigatorio nem usual® —, seja de modo geral
para todas as operacdes urbanas consorciadas ou de modo especifico para uma especifica
operacao, tais limites devem ser observados, tendo em vista a ja explicada primazia.

Na hipotese de incompatibilidade, vale a pena questionar se a lei que aprova a

operacdo urbana consorciada pode promover a alteragdo ou revogacao de norma do préprio

62 Recurso Extraordinario n® 377.457/PR, julgado pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal em 17 de
setembro de 2008 e relatado pelo Ministro Gilmar Mendes.

83 O Estatuto da Cidade exige a fixagdo de limites para a outorga onerosa do direito de construir, por meio da
fixacdo no plano diretor de um coeficiente de aproveitamento maximo (art. 28, § 3%, mas ndo para a
flexibilizacdo decorrente de operacdo urbana consorciada. A diferenca de tratamento é coerente, ja que 0s
recursos financeiros arrecadados por meio da outorga onerosa podem ser aplicados em toda a cidade (art. 31)
e ndo necessariamente proporcionardo renovacao urbana da area que foi adensada, ao contrario do que ocorre
na operacdo urbana consorciada (art. 33, § 19).
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plano diretor, tendo em vista que a lei posterior revoga a anterior se dispuser em sentido
contrério (art. 2, § 1°, da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro).

E mais clara a resposta negativa se a lei modificadora néo tiver sido formulada por
meio de procedimento com tantas ou maiores oportunidades de participacdo e debate quanto
as previstas para projeto de modificagdo do plano diretor na lei organica municipal e no art.
40, § 4° do Estatuto da Cidade®®. Do mesmo modo, é evidente a impossibilidade de
modificacdo do plano diretor se a lei que institui a operacdo urbana consorciada néo tiver
sido aprovada por maioria tdo ou mais qualificada quanto a exigida na lei organica municipal
para aprovacao ou modificacdo do plano diretor. Nestas duas situacGes, é evidente que a
alteracdo € uma forma de burlar exigéncias legais do processo especifico de elaboracdo de
plano diretor, o que caracteriza nulidade.

Contudo, mesmo que estas duas circunstancias estejam ausentes, a resposta ao
guestionamento deve ser negativa®.

A Constituicdo previu que o plano diretor dispde sobre as exigéncias fundamentais
de ordenacéo da cidade, reconhecendo seu status diferenciado das demais leis municipais®®,
sobretudo leis de efeitos concretos como a que aprova uma operagao urbana consorciada, lei
em sentido formal (ato do Poder Legislativo), porém ato administrativo em sentido material,
por ndo ser dotada do atributo da abstragdo, mas, ao contrario, referir-se a um
empreendimento especifico de renovacdo urbana de uma rea delimitada da cidade. Portanto,
o plano diretor € relevante parametro de controle da operagéo urbana consorciada®’, que nio
pode modifica-lo.

Ademais, o Estatuto da Cidade exige que a operacdo urbana consorciada seja

aprovada por lei especifica (art. 32, caput), o que inviabiliza que esta lei trate de outras

% Embora o dispositivo mencione apenas a “elabora¢io” de plano diretor, a inexisténcia de norma distinta no
Estatuto da Cidade leva a conclusdo de que ele é aplicavel também & modificacdo ou revisdo do plano, por
paralelismo das formas.

8 BATISTELA, Marcos. Operagdes urbanas consorciadas. In: DALLARI, Adilson Abreu; DI SARNO,
Daniela Campos Liborio (Coord.). Direito urbanistico e ambiental. 2a ed. Belo Horizonte: Férum, 2011. p.
274. Em sentido contrario: CAMARA, Jacintho Arruda. Plano diretor. In: DALLARI, Adilson Abreu;
FERRAZ, Sérgio (Coord.). Estatuto da Cidade (Comentarios a Lei Federal 10.257/2001). 4a ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014. p. 343.

% APPARECIDO JUNIOR, José Antonio. Plano Diretor como parametro de afericdo de validade material das
leis urbanisticas municipais. Revista dos Tribunais S&o Paulo, Séo Paulo, n. 5 e 6, p. 81-85, mar. 2014.

67 Ainda que varias de suas disposicdes também sejam atos administrativos em sentido material, como a que
estabelece qual &rea da cidade pode ser objeto de operacdo urbana consorciada. Para uma boa sintese da
discussdo doutrinéria a respeito da natureza do plano diretor, cf. RICCIO, Thiago Quintdo. Operacéo urbana
consorciada: contratualizagdo na execuc¢do da politica urbana concertada. 2015. 278 f. Dissertacdo (Mestrado
em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2015. p. 99-104.
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questdes, como a alteragdo do plano diretor®®,

Ainda que a lei da operagdo urbana seja precedida de audiéncias publicas e conte
com ampla participacdo popular e discussao parlamentar e jornalistica, as opinides e debates
ndo considerardo a visao global da cidade como os realizados na tramitacdo do projeto de
plano diretor, de sorte que é invidvel equipara-las. A importancia excepcional do plano
diretor justifica a conclusdo de que proposta para sua modificacdo deve ser desde o inicio
descrita e anunciada como tal, para que a populagéo tenha a oportunidade de avaliar com
clareza a importancia de mobilizar esforcos para influenciar a decisdo governamental e
parlamentar, avaliacdo que sera distinta daquela realizada se a medida for descrita
simplesmente como parte da instituicdo de uma operacgdo urbana consorciada.

Todavia, nada impede que, antes da aprovacdo da lei da operacdo urbana
consorciada, outra lei especifica reforme, ampla ou pontualmente®, o plano diretor para
modificar as areas que podem ser objeto de operagdo urbana consorciada ou alterar
determinada norma geral ou especifica para viabilizar alguma medida de seu plano
urbanistico, desde que isto ndo seja vedado por lei estadual’® nem pela lei organica
municipal .

A tese firmada pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do ja citado Recurso
Extraordinario n® 607.940/DF reconhece esta relacdo entre plano diretor e demais leis
urbanisticas, conforme percebido com acuidade pelo Ministro Luis Roberto Barroso em

intervencdo durante a sessdo de julgamento em que foi apresentado o voto-vista do Ministro

% Por esta razéo sdo ilicitos os arts. 5° a 7° da Lei Complementar n° 101/2009 do Municipio do Rio de Janeiro,
gue, além de instituir a Operacdo Urbana Consorciada da Regido do Porto do Rio de Janeiro, alteraram e
inseriram dispositivos no Plano Diretor do Municipio de Rio de Janeiro.

% No julgamento do ja citado Recurso Extraordinario n® 607.940/DF, uma intervencdo do Ministro Dias Toffoli
sugere que so seria viavel a revisdo global do Plano Diretor, sendo inconstitucional uma modificacdo pontual,
ainda que por lei especifica. Contudo, este ponto ndo chegou a ser debatido pelos demais ministros da Corte,
devendo ser considerado obiter dictum.

0 Como ja dito, o plano diretor é tema de direito urbanistico, sobre o qual a Unido editou normas gerais no
Estatuto da Cidade, que podem ser complementadas por lei estadual (art. 24, | e § 2°, da Constituicdo) e, na
sua auséncia, por lei municipal (art. 30, 11, da Constitui¢do). Eventual norma sobre estabilidade do plano diretor
é referente ao seu regime juridico, e ndo sobre a relagdo entre parlamento e administracéo publica local.

I No Municipio de Sdo Paulo, por exemplo, a lei organica estabelece que o plano diretor sé pode ser alterado
uma vez por ano, salvo se a lei modificadora for aprovada pelo quorum de dois tercos dos vereadores (art. 40,
8§ 5°, 111), ainda mais qualificado que o de trés quintos exigido para modifica¢Bes usuais no plano diretor (art.
40, § 4°, 11). A redagdo do art. 46, alterado pela Emenda n°® 18/1995, ¢ a seguinte: “Art. 46 - A legislagdo
referente ao Plano Diretor e ao zoneamento urbano, podera ser alterada uma vez por ano, observado o disposto
no art. 41 desta Lei. § 1° - Para os efeitos do presente artigo serd considerado o0 ano em que a lei tenha sido
aprovada pela Camara Municipal. § 2° - Ficam excluidas do disposto no ‘caput’ deste artigo as altera¢des
constantes de leis especificas que atendam as seguintes condi¢des: a) sejam aprovadas com 0 quorum
estabelecido para a alteracdo da Lei Organica do Municipio; e b) contenham dispositivo que autorize a exclusdo
do previsto no ‘caput’ deste artigo.” E discutivel se a exigéncia de maiorias tio qualificadas é compativel com
0 principio majoritario inerente a democracia. A discussao, contudo, extrapola o objeto desta dissertacéo.
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Dias Toffoli:

Portanto, o que o Ministro Toffoli em Gltima andlise est& propondo é
que (...) se alguma lei pretender dispor de maneira divergente do plano
diretor, é imperativo, primeiro, a modificacdo do plano diretor. Portanto,
eu acho que isso resolve 0 nosso problema; quer dizer, qualquer lei que
pretenda dispor em sentido contrastante com o plano diretor, dependera de
uma prévia e especifica alteracdo do plano diretor.

1.2.3 — Rejeicao da concepcdo da operagdo urbana consorciada como curinga da politica

urbana

Considerando a exigéncia de que a operacdo urbana consorciada seja baseada no
plano diretor, que deve indicar as areas suscetiveis de renovacao urbana por este instrumento,
¢ inadequada a concepgao do instituto 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 Publico 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 sera implementada”’?, analogia insustentavel, mas que descreve muito
bem a concepc¢do vigente entre muitos administradores publicos e empreendedores privados.

Parafraseando a afirmacdo de Dieter Grimm™, se mal interpretadas, sobretudo
quanto as suas relacdes com o plano diretor, as operac6es urbanas podem deixar de atuar ao
lado do planejamento urbano previsto na Constituicdo e passar a atuar em seu lugar,
substituindo-o e funcionando simplesmente como uma indesejavel valvula de escape para o
casuismo urbanistico, a ponto de transformar o plano diretor previsto constitucionalmente

em um conjunto de normas de aplicacdo quase subsidiaria ou dispositiva.

2 ALFONSIN, Betania de Moraes. Operagdes urbanas consorciadas como instrumento de captacéo de mais-
valias urbanas: um imperativo da nova ordem juridico-urbanistica brasileira. In: FERNANDES, Edésio;
(Coord.). Direito Urbanistico: estudos brasileiros e internacionais. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p.
289-290. A propria autora parece ndo adotar inteiramente as consequéncias de sua metafora, ao afirmar que a
operagdo urbana consorciada ndo pode “propor aberragdes em relacdo ao modelo espacial proposto pelo
Plano”. A metafora de Alfonsin também ¢ criticada em OLBERTZ, Karlin. Operagéo urbana consorciada.
Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 98.
8 GRIMM, Dieter. Constituicdo e Politica. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p. 286. A afirmacéo é a seguinte:
“Entrementes, ha processos de negociacdo em todos 0s niveis estatais e versando sobre todos os temas. Ja ha
algum tempo, a administracdo publica negocia com particulares e ndo apenas onde dispde de margens
constitutivas de direito, mas também onde se trata de execugdo da lei como, por exemplo, no direito tributario.
Na justica, especialmente na justica criminal, negocia¢des encontram-se agora em ponto de avanco. Mas, nesse
interim, sobretudo no nivel da tomada de decisfes politicas, a negociacdo foi colocada na ordem do dia. A
qualquer tempo, é possivel ler a respeito de negocia¢Bes desse tipo na imprensa. As conversas sobre energia
sdo apenas um exemplo recente. Mas falta um entendimento de que, aqui, emergiu um novo tipo de
compreensdo das tarefas estatais que, em parte, surge ao lado e, em parte, no lugar dos tipos previstos
constitucionalmente.”
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Ironicamente, este papel distorcido da operagdo urbana consorciada poderia ser
representado por uma outra faceta da mesma carta de baralho mencionada por Alfonsin: o
buféo (joker), aquele que se deixa enganar.

Por outro lado, Thiago Riccio concebe o instituto, ndo como um “instrumento de
exce¢do”, mas sim “de execucdo, em escala local, das ‘exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade expressas no plano diretor’ (art. 39, Estatuto da Cidade)”™.

A assertiva s0 faz sentido se o plano diretor estabelecer o dever de implementacéo
da operacdo urbana consorciada. Caso contrario, a operacao é providéncia autbnoma, ainda
que baseada no plano diretor, uma vez que sua instituicdo é facultativa’. Ela se integra na
politica urbana, mas ndo é mera execucdo do plano diretor, até porque constitui inovacao
substancial em relacdo ao que ele estabelece, mesmo que haja uma relacdo de
compatibilidade, como exige a Constituicao.

Portanto, ndo se pode negar que o instituto implica a possibilidade de certa
flexibilizacdo do planejamento urbanistico da cidade, mas apenas para a renovacao urbana
de area bem delimitada, com objetivos especificos indicados com transparéncia e
compatibilidade com o plano diretor, e ndo como panaceia para contornar quaisquer

obstéculos juridicos a determinado projeto.

1.3 - A natureza juridica da operacdo urbana consorciada

1.3.1 — Necessidade de destrinchar os atos envolvidos nas opera¢des urbanas consorciadas

antes de definir sua natureza juridica

A definicdo da natureza juridica de um instituto € um mecanismo classificatério da
dogmatica juridica que visa a facilitar a identificacdo de um conjunto de normas juridicas
aplicaveis a certo conjunto de fatos identificados por afinidade tematica e, assim, manter
certa coeréncia e unidade no estudo e na aplicacdo do ordenamento juridico.

Trata-se de um processo cognitivo que pode ser enquadrado naquilo que a teoria

dos sistemas de Niklas Luhmann denomina “reducio de complexidade”’®, indispensavel a

"4 RICCIO, Thiago Quintdo. Operacéo urbana consorciada: contratualizagdo na execucdo da politica urbana
concertada. 2015. 278 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal de
Minas Gerais, Belo Horizonte, 2015. p. 167.

5 A questdo tem repercussdo na obrigatoriedade de realizagdo de audiéncias publicas, tendo em vista que o art.
40, § 4°, |, do Estatuto da Cidade as exige na implementacdo do plano diretor. O tema seré estudado no capitulo
3 da primeira parte desta dissertagéo.

6 CORSI, Giancarlo; ESPOSITO, Elena; BARALDI, Claudio. Glosario sobre la teoria social de Niklas
Luhmann. México: Universidad lberoamericana, 1996. p. 43-45. Tradugio livre: “Redug¢do de complexidade
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operacionalidade da dogmatica juridica.

Uma vez identificada a natureza juridica do objeto de estudo ou aplicac¢do, advém
a consequéncia esperada: a aplicabilidade a este objeto das normas que regem a classe,
conceito ou instituto’” em que ele se insere, respeitadas eventuais especificidades. Portanto,
se 0 objeto é, por exemplo, um bem publico de uso comum, um contrato administrativo ou
um decreto regulamentar, aplicam-se-lhe as normas previstas no ordenamento juridico para
estes institutos, o que facilita significativamente o trabalho tanto do estudioso quanto do
operador juridico.

E por esta razdo que a dogmatica frequentemente se esmera na busca desta
identificacdo. Néo sera diferente nesta dissertagao.

Em primeiro lugar, € indispensavel a compreensdo de que a defini¢do da natureza
juridica da operacdo urbana consorciada serd inutil se a classe em que o intérprete a
enquadrar ndo implicar a incidéncia de um conjunto de normas juridicas. Portanto, ainda que
verdadeiras, sdo de pouca utilidade definicbes como as que consideram que a operacao

9578

urbana consorciada é um “instrumento”’®, um “empreendimento urbano”’® ou uma parceria

significa manutencdo seletiva de um &mbito de possibilidades com bases estruturais. S8o as estruturas que
determinam quanta complexidade interna pode criar e tolerar um sistema. A manutencdo e a reducgdo de
complexidade dependem das referidas estruturas, que selecionam previamente as possibilidades de relacionar
elementos entre si.” (p. 45). O texto original em lingua espanhola é o seguinte: “Reduccién de complejidad
significa mantenimiento selectivo de um ambito de posibilidades con bases estructurales. Son las estructuras
las que determinan cuanta complejidad interna puede crear y tolerar un sistema. EI mantenimiento y la
reduccion de complejidad dependen de dichas estructuras, que preselecionan las posibilidades de relacionar
elementos entre si.” O conceito ndo contém qualquer conotacdo depreciativa; ao contrario, a reducdo de
complexidade é inerente ao funcionamento dos sistemas de uma sociedade complexa como a atual.

" Como esclarece Carlos Bastide Horbach, instituto “¢ a expressdo utilizada para designar o conjunto de regras
e principios que regem certas situagdes de direito, sendo, portanto, um complexo ordenado de normas
configurando um todo coerente em torno de uma parte especifica de um objeto de um ramo do Direito” (Dos
instrumentos da politica urbana. In: MEDAUAR, Odete; ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (Coord.).
Estatuto da Cidade: Lei 10.257, de 10.07.2001, comentarios. 2a ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2004.
p. 121).

8 PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. 4a ed. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014. p. 243.

" OLBERTZ, Karlin. Operagao urbana consorciada. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 70. RICCIO, Thiago
Quintdo. Operacdo urbana consorciada: contratualizagdo na execu¢do da politica urbana concertada. 2015.
278 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo
Horizonte, 2015. p. 163. Nenhum dos dois autores se da por satisfeito com esta definicdo, buscando a natureza
juridica do instituto na nocéo de procedimento administrativo.
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publico-privada em sentido amplo®, a que é inaplicavel a Lei n° 11.079/20048!, ja que
nenhuma destas figuras tem qualquer regime juridico definido.

Embora o enquadramento do instituto como “instrumento” da politica urbana
decorra da propria lei (art. 4° V, n, do Estatuto da Cidade), nao se pode deixar de reconhecer
que “aquilo que para o urbanismo e a técnica do urbanismo costuma ser qualificado como
‘instrumento’ ndo existe enquanto conceito juridico operacional”®. A assertiva também é
valida para a caracterizacdo da operagdo urbana consorciada como ‘“‘empreendimento
urbano”, que apenas denota que o instituto envolve um conjunto de atividades voltadas a
consecucdo de um objetivo.

Quanto a parceria, apesar da excessiva generalidade do termo, se tomarmos como
premissa que ele abrange “todas as formas de sociedade que, sem formar uma nova pessoa
juridica, sdo organizadas entre os setores publicos e privado, para a consecucao de fins de
interesse publico”®, a operagdo urbana consorciada nio se enquadra no conceito, pois o
particular adquire potencial construtivo ou urbanistico mediante contraprestacdo e ndo atua
diretamente para a consecucdo da renovacao urbana, que € o objetivo de interesse publico
em guestdo. Ainda que as contraprestacdes sejam de interesse publico — ou ndo constariam
no plano da operagéo —, elas sdo apenas a obrigacdo que o particular precisa cumprir para
gozar dos beneficios urbanisticos de seu interesse. Classificar a assuncdo desta obrigacéo
como colaboracéo inerente a uma parceria equivale a igualar todo e qualquer contrato entre

uma entidade da administracdo publica e um particular a uma parceria, tornando este ultimo

8 COSTA, Camila Maia Pyramo. Operagdes urbanas consorciadas. Férum de Direito Urbano e Ambiental,
Belo Horizonte, n. 6, p. 544-545, nov./dez. 2002. SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos. Dos instrumentos
da politica urbana. In. MEDAUAR, Odete; ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (Coord.). Estatuto da
cidade: Lei 10.257, de 10.07.2001, comentarios. 2a ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. p. 215.
ALFONSIN, Betéania de Moraes. Operagdes urbanas consorciadas como instrumento de captagdo de mais-
valias urbanas: um imperativo da nova ordem juridico-urbanistica brasileira. In: FERNANDES, Edésio;
(Coord.). Direito Urbanistico: estudos brasileiros e internacionais. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p.
293. NOVIS, Mariana. O regime juridico da concessao urbanistica. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 126.
81 SILVA, Marco Aurélio Barcelos. Mecanismos de atuagdo estatal: as parcerias pUblico-privadas (PPPs).
Revista Brasileira de Direito Publico RBDP, Belo Horizonte, n. 6, p. 126, jul./set. 2004. RICCIO, Thiago
Quintdo. Operagdo urbana consorciada: contratualizacdo na execucgdo da politica urbana concertada. 2015.
278 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo
Horizonte, 2015. p. 145.
8 BATISTELA, Marcos. Alguns aspectos juridicos para a comparacdo do instituto da operagdo urbana
consorciada com o método Land Readjustment aplicado no Japdo. In: MONTANDON, Daniel Todtmann;
SOUZA, Felipe Francisco de Souza. Land Readjustment e operac¢des urbanas consorciadas. Sdo Paulo:
Romano Guerra, 2007. p. 144. A amplitude do termo “instrumento” também ¢ destacada em ALMEIDA,
Fernando Dias Menezes de. Dos instrumentos da politica urbana. In: MEDAUAR, Odete; (Coord.).
Estatuto da cidade: Lei 10.257, de 10.07.2001, comentarios. 2a ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. p.
43.
8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizacdo e outras formas. 9a ed. S&o Paulo: Atlas, 2012. p. 24.
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conceito redundante e, portanto, inGtil®*. A referéncia do art. 32, § 1°, do Estatuto da Cidade
a “participacdo dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores privados”
ndo basta para afastar a conclusdo, pois implica reconhecimento da necessidade de
manifestacdo de vontade dos particulares, o que ndo se confunde com adeséo ao objetivo de
interesse publico.

O conforto que a doutrina busca ao utilizar o termo parceria ao invés de contrato
explica-se pela maior indeterminacdo daquele no imaginario juridico e pelo fato deste Gltimo
conceito ser associado a restricbes formais e ao regime tracado pela Lei n° 8.666/1993.
Contudo, com a indeterminacdo excessiva da classe utilizada vem a inutilidade da
classificagdo para ampliar o conhecimento do objeto.

A conclusdo nédo se modifica em razdo do advento da Lei n® 13.334/2016, que criou
0 Programa de Parcerias de Investimentos — PPI no ambito da Administracéo Publica Federal
e definiu em seu art. 1°, § 2°, que sdo contratos de parceria “a CONCessao comum, a concessao
patrocinada, a concessdo administrativa, a concessao regida por legislacdo setorial, a
permissao de servico publico, o arrendamento de bem publico, a concesséao de direito real e
0s outros negocios publico-privados que, em funcdo de seu carater estratégico e de sua
complexidade, especificidade, volume de investimentos, longo prazo, riscos ou incertezas
envolvidos, adotem estrutura juridica semelhante”. Embora a operagdo urbana consorciada
se inclua neste amplo conceito, por envolver, como se vera, a exploracdo de um bem publico
tal como ocorre no arrendamento e na concessao de direito real, o dispositivo legal em tela
tem finalidade precipuamente administrativa, ou seja, determina o enquadramento de certos
empreendimentos em programa federal de incentivo, mas nédo estabelece qualquer regime
juridico destes contratos, que € um tema alheio a Lei n°® 13.334/2016.

Constitui significativo avan¢o sobre as definicdes excessivamente genéricas acima
descritas a obra de Karlin Olbertz, que conclui que a natureza juridica da operacdo urbana
consorciada ¢ de procedimento administrativo, “composto de atos urbanisticos unilaterais,
de atuacdo e de controle; de atos urbanisticos bilaterais, e de atos materiais de execugio”®.
Apesar disso, a definicdo € insuficiente, por duas razdes.

Em primeiro lugar, falta o elemento do encadeamento dos atos vinculados a

8 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As parcerias publico-privadas no saneamento ambiental. In:
SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Parcerias publico-privadas. 2a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 303.
RICCIO, Thiago Quintdo. Operagdo urbana consorciada: contratualizagdo na execucdo da politica urbana
concertada. 2015. 278 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal de
Minas Gerais, Belo Horizonte, 2015. p. 146.

8 OLBERTZ, Karlin. Operagdo urbana consorciada. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 70-71.
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prolacdo de um ato final, que é inerente ao conceito tanto de processo quanto de
procedimento administrativo®. N&o ha, na operacdo urbana consorciada, um ato final
precisamente identificavel, mas sim conjuntos de atos que podem se desenvolver segundo
determinada ordem ou de modo paralelo ou concomitante, formando uma verdadeira rede
de procedimentos administrativos, sem que se possa identificar a linearidade pressuposta na
definicdo em tela. E neste sentido a pertinente adverténcia de Guilherme Reisdorfer:

Ademais, enquanto o procedimento ¢ entendido como “uma sucessao
itineraria e encadeada de atos”, a estrutura da operagfo urbana consorciada
possibilita uma série de interacdes do Estado com os agentes privados e
destes entre si. Essas interacbes podem envolver procedimentos
administrativos especificos e ndo necessariamente concatenados entre si,
de modo a resultar na pratica de atos administrativos unilaterais, na adogéo
de mecanismos convencionais entre os envolvidos e no desempenho de
atos materiais propriamente ditos. Por esse angulo, a operacdo urbana
consorciada teria de ser entendida como um procedimento composto por
uma pluralidade de outros procedimentos nela inseridos.®’

A ponderacdo de Reisdorfer foi contemplada na definicdo dada por Alexandre
Levin:

A operagdo urbana consorciada € um conjunto integrado por atos,
contratos e procedimentos administrativos voltados ao cumprimento de
objetivos de politica urbana, definidos na lei especifica que cria a
intervengdo.®

Em segundo lugar, a caracterizacdo em andlise — assim como a acima transcrita —
apresenta uma dificuldade metodoldgica que é a tentativa de encontrar a natureza juridica
do instituto por meio de uma analise excessivamente abrangente, que procura englobar todos
0s atos a ele relacionados, ao invés de se concentrar no ato que constitui o seu cerne (que
ndo necessariamente é o ato final de um procedimento).

Se esta abrangéncia excessiva na busca da natureza juridica for aplicada a outros
institutos do direito administrativo, chegar-se-4& a conclusdo de que também sdo

procedimentos administrativos (ou redes deles) integrados por atos de diversas naturezas.

8 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 20a ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p.
197-199.

8 REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. Atuagdo privada na atividade urbanistica: planejamento e
contratualizago. 2013. 197 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade de S&o
Paulo, S&o Paulo, 2013. p. 85. Ao publicar a versdo revisada de sua dissertagdo de mestrado, o autor suprimiu
este trecho, o que indica que ele pode ndo refletir seu entendimento atual (Direito urbanistico contratual: dos
atos negociais aos contratos de gestdo urbana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014. p. 223). Optou-se por manter
a citacdo, uma vez que, de toda sorte, reflete o entendimento adotado na presente dissertagdo. No mesmo
sentido do trecho transcrito: LEVIN, Alexandre. Operacao urbana consorciada: concertacdo publico-privada
para justa distribuicdo dos beneficios decorrentes da atividade urbanistica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2015.
p. 178.

8 LEVIN, Alexandre. Operagdo urbana consorciada: concertagdo publico-privada para justa distribuicdo dos
beneficios decorrentes da atividade urbanistica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2015. p. 180.
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A desapropriagdo, por exemplo, envolve diversos atos antecedentes, mas que
podem ser estudados de modo autbnomo, como estimativa de impacto or¢camentério-
financeiro (art. 16, § 4°, I, da Lei Complementar n° 101/2000), declara¢éo de utilidade
publica (art. 6° do Decreto-lei n® 3.365/1941) e aprovacao de projeto de implantacdo de
distrito industrial, que pode ser considerado uma espécie de plano urbanistico (art. 5°, § 2°)%,
Pode haver necessidade de autorizacdo parlamentar especifica na hipotese de desapropriacao
de bem publico (art. 2°, 8 2°) e um acordo entre as partes pode substituir a necessidade da
desapropriacao por decisdo unilateral do Poder Publico (art. 10). Em algumas hipdteses, a
desapropriacdo pode ser feita por particular delegatario de funcdo publica, autorizado por lei
ou por contrato (art. 3°). Mesmo ap0s a incorporacdo do bem desapropriado ao patriménio
publico, sua utilizacdo para finalidade distinta da que fundamentou a declaracéo de utilidade
publica pode, a depender da hipotese, gerar direito de preferéncia para reaquisi¢do pelo
expropriado (art. 512 do Codigo Civil) ou direito a indenizag&o®. Pode ainda haver revenda
(art. 4°), ou seja, outro contrato, em regra dependente de prévia licitagdo. Como nao bastasse,
0 descumprimento do devido processo e do dever de prévia indenizacdo pode caracterizar
desapropriacao indireta, criacdo da jurisprudéncia para conciliar a intangibilidade da obra
publica e o direito de propriedade.

Como se Vvé, a desapropriacdo pode combinar atos unilaterais, contratos, planos
urbanisticos, autorizacdo parlamentar e decisGes judiciais, anteriores e posteriores ao que
constitui seu cerne: a aquisicao originaria e coativa da propriedade (art. 1.275, V, do Cédigo
Civil). Ela se desenvolve em processo administrativo, em que se deve garantir o contraditério
e aampla defesa®. Em grandes empreendimentos, a desapropriacdo de uma série de imoveis
pode se desenvolver concomitantemente e o atraso de apenas uma pode levar, por exemplo,
a rescisdo de contrato administrativo por falta de liberacdo de frentes de trabalho (art. 79,
XVI, da Lei n° 8.666/1993), um procedimento administrativo distinto, embora faticamente
conectado a desapropriacdo a ponto de constituir elemento para fundamentacao da urgéncia
na imissao provisoria na posse do imaével (art. 15 do Decreto-lei n°® 3.365/1941).

Nem por isso a doutrina especializada considera a desapropriacdo um objeto

excessivamente complexo para ser estudado com base nos conceitos atualmente existentes

8 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 368.

% O tema é controvertido. Uma sintese bastante clara pode ser encontrada em MEDAUAR, Odete. Direito
administrativo moderno. 20a ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p. 426-430.

%1 SCHIRATO, Vitor Rhein. A ressurreicdo das desapropriagdes para fins urbanisticos. Boletim de Direito
Administrativo, Sdo Paulo, n. 8, p. 980-981, ago. 2012.
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na dogmatica do direito administrativo® ou adota conceituages excessivamente abstratas
para defini-la. A dificuldade pode estar no pouco tempo de teorizagdo e aplicacéo préatica da
operacdo urbana consorciada e ndo em uma suposta complexidade a ela inerente.

Outra dificuldade identificada pela doutrina para definir a natureza juridica da
operacdo urbana consorciada é a suposta multilateralidade das relagdes dela decorrentes, o
que para Toshio Mukai levaria a formacdo de um contrato plirimo®, e para Guilherme
Reisdorfer inviabilizaria sua classificacdo como contrato, mesmo que plurilateral, ja que este
pressuporia conjugacao de esforgos para consecucao de uma finalidade comum, elemento
inexistente na operacéo urbana consorciada®.

A operacdo urbana consorciada ndo envolve contratos multi ou plurilaterais, mas
sim uma série de contratos bilaterais®®, que podem ser considerados conexos, o que € diverso.
Neste ponto, ela ndo se diferencia de uma desapropriacdo de varios imoveis contiguos
pertencentes a proprietarios diversos para uma mesma finalidade de utilidade publica — cada
uma delas um ato distinto precedido de um procedimento distinto, ainda que conectados por

fatos comuns — ou da incorporacdo de imoveis regida pela Lei n® 4.591/1964, que implica a

92 A respeito da operacio urbana consorciada, afirma Guilherme Fredherico Dias Reisdorfer: “Parece claro que
a dogmatica tradicional ndo é apta a explicar esse instituto de forma global e precisa, abarcando a complexidade
a ele inerente.” (Atuacdo privada na atividade urbanistica: planejamento e contratualizacdo. 2013. 197 f.
Dissertagdo (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, S&o Paulo, 2013. p. 87).
Na publicagdo da versdo revisada da dissertacdo de mestrado, a frase foi suprimida, mas o autor passou a ser
referir a um “descolamento do direito urbanistico em face da dogmatica administrativa tradicional”, o que
demonstra que seu posicionamento foi, em esséncia, mantido (Direito urbanistico contratual: dos atos
negociais aos contratos de gestdo urbana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014. p. 224).

% MUKAI, Toshio. Operac@es urbanas consorciadas. Férum de Direito Urbano e Ambiental — FDUA, Belo
Horizonte, n. 34, p. 84, jul./ago. 2007. Para uma critica a este artigo, cf. RICCIO, Thiago Quintdo. Operagao
urbana consorciada: contratualizacdo na execucdo da politica urbana concertada. 2015. 278 f. Dissertacao
(Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2015.
p. 182.

% REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. Atuagdo privada na atividade urbanistica: planejamento e
contratualiza¢do. 2013. 197 f. Dissertacéo (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade de Sdo
Paulo, Sdo Paulo, 2013. p. 83-84. Ao publicar a versdo revisada de sua dissertagdo de mestrado, o autor
suprimiu o trecho referente ao contrato plurilateral, mas continuou a negar que a operagdo urbana consorciada
possa ser considerada um contrato, o que pode ser interpretado como manutencdo de sua posicdo (Direito
urbanistico contratual: dos atos negociais aos contratos de gestdo urbana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014.
p. 223). Convém lembrar que ha outros contratos plurilaterais que, ao contrario da associagdo ou sociedade,
ndo pressupbem a consecu¢do de uma finalidade comum, como os existentes no &mbito da previdéncia
complementar. A este respeito, cf. ALMEIDA, Milton. Teoria do contrato plurilateral de previdéncia
complementar. Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte, n. 98, p. 54-62, jul./dez. 2008. A
admissibilidade dos contratos plurilaterais de troca permanece, contudo, polémica na doutrina, como se vé em
MARINO, Francisco Paulo De Crescenzo. Contratos coligados no direito brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2009.
p. 122, que cita outros exemplos como “cessdo de posi¢do contratual, contrato de transagcdo com mais de duas
partes, contrato de divisdo de bens com mais de duas partes”.

% Por contratos bilaterais entendo os que tém apenas dois polos, a despeito de reconhecer que a doutrina do
direito privado utiliza a expressao para se referir aos efeitos dos contratos, e ndo a sua formacdo. A este respeito,
cf. VERCOSA, Haroldo Malheiros Duclerc. Curso de direito comercial. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. v. 4. p.
135-137.
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venda de diversas unidades autdnomas componentes de um mesmo edificio regido por uma
mesma convengdo de condominio, mediante contratos diversos entre o vendedor e cada um
dos compradores, ainda que os diversos compradores possam se reunir em assembleia e
eleger uma comissdo de representantes (arts. 49 e 50 da Lei n°® 4.591/1964), o que demonstra
a existéncia de relagdo juridica entre eles. O mesmo fendmeno ocorre com os loteamentos,
em que ha uma série de contratos de promessa de compra e venda de lotes entre o loteador
e cada adquirente, que nao sdo contratos plurilaterais, e isto ao menos desde o Decreto-lei n°
58/1937, ndo constituindo qualquer inovacgéo recente no ordenamento juridico brasileiro.

Nestas situacbes, como na operacao urbana consorciada, hd uma coligacdo indireta
entre relagBes juridicas®. No exemplo da desapropriagdo de bens imdveis contiguos, esta
coligacéo é por identidade do titular, ja que os bens integrardo uma universalidade de fato,
ou seja, uma “pluralidade de bens singulares que, pertinentes a mesma pessoa, tenham
destinacdo unitaria” (art. 90 do Coddigo Civil). Nos exemplos da incorpora¢do e do
loteamento, a coligacdo é por identidade parcial da prestacdo e fruicdo simultanea, pois a
infraestrutura do loteamento e as areas e instalaces comuns do edificio serdo unicas para
todos os adquirentes de lotes ou unidades autbnomas, ainda que haja areas de propriedade e
fruicdo exclusiva de cada adquirente®’,

Esta coligacdo indireta entre relacfes juridicas é justamente o que ocorre na
operacgdo urbana consorciada, em que as “intervenc¢des e medidas” a que se refere o art. 32,
8 1°, do Estatuto da Cidade formam um “conjunto”. As adesdes a operacdo por diferentes
proprietarios, moradores, investidores e usuarios estdo indiretamente coligadas pela
identidade da prestacdo publica detalhada no plano urbanistico e de fruicdo simultanea por
todos, que constitui a destinacdo unitaria dos bens ou recursos decorrentes das
contrapartidas, que formam uma universalidade de fato. Contudo, é va a tentativa de
definicdo da natureza juridica do conjunto, dada a heterogeneidade dos atos juridicos
envolvidos, 0 que, como visto, ndo constitui peculiaridade do instituto em estudo; o que

interessa, portanto, é definir a natureza juridica do cerne do instrumento e entdo estudar os

% PERLINGIERI, Pietro. O direito civil na legalidade constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 743-
747.

% Pietro Perlingieri oferece o seguinte exemplo de identidade de prestacdo, sem mencionar se seria total ou
parcial: “Imagine-se uma companhia de atores que deva encenar em um teatro. Entre a companhia e 0s
adquirentes dos ingressos surge uma pluralidade de relagGes obrigacionais (cada espectador é credor): todas as
relagBes se extinguem com o cumprimento de uma Unica prestacdo (o espetaculo). A coligacdo ndo é ocasional,
mas decorrente da natureza da atividade do devedor” (O direito civil na legalidade constitucional. Rio de
Janeiro: Renovar, 2008. p. 744-745). No exemplo transcrito, é possivel apontar diferenga entre os credores
decorrente do conforto e posicdo dos assentos, o que torna a identidade da prestagdo apenas parcial, como nos
exemplos do corpo do texto (loteamento e incorporag&o).
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demais atos que compdem a periferia da rede de procedimentos em funcdo de sua relagdo

com o centro conceitual.

1.3.2 — Carater sinalagmatico da majoracao do coeficiente de aproveitamento e de outras
alteracbes nas possibilidades de aproveitamento do solo urbano em relacdo a
contraprestacao do beneficiario

O art. 32, § 1° do Estatuto da Cidade caracteriza a operagdo urbana consorciada
como um “conjunto de intervencdes e medidas”.

As medidas, embora de modo exemplificativo, estdo indicadas no § 2° do proprio
art. 32, envolvendo modificacdo de indices urbanisticos e normas edilicias (inciso ),
regularizacdo de obras realizadas ilegalmente (inciso Il) e a concessdo de incentivos a
tecnologias de menor impacto ambiental (inciso 111, acrescentado pela Lei n° 12.836/2013%).
E o proprio Estatuto da Cidade que as qualifica como “beneficios” (art. 33, VI),
reconhecendo que implicam ampliacéo da possibilidade de aproveitamento® do solo urbano,
ndo s6 mediante aumento do coeficiente de aproveitamento — indice urbanistico formado
pelo quociente entre a area edificavel (dividendo) e a area do terreno (divisor), na forma do
art. 28, § 1° do Estatuto da Cidade —, mas também pela flexibilizacdo de outros indices
urbanisticos como taxa de permeabilidade e cota de terreno por unidade habitacional e pela
ampliagdo dos usos permitidos para a edificagdo, como admisséo de determinado uso
comercial em area antes exclusivamente residencial, por exemplo.

Este incremento da possibilidade de aproveitamento do imovel ndo é traduzido por
um conceito juridico determinado, pois o de solo criado é restrito a edificacdo acima do
coeficiente de aproveitamento basico'®, que é apenas um dos aspectos que podem ser
flexibilizados na operacdo urbana consorciada e tém valor econdémico para proprietarios e
ocupantes de imdveis em seu perimetro.

Para atender a esta necessidade, tendo em vista que a expressdo nédo foi incorporada

% A adocdo de tecnologias que reduzam o impacto ambiental é contrapartida, e ndo beneficio. O inciso Il ndo
especifica qual sera o beneficio oferecido no plano da operacéo urbana para alcangar este objetivo, mas podem
ser os indicados nos dois incisos anteriores ou outros, até porque o 8 2° do art. 32 ja deixava claro, antes do
acréscimo redacional da Lei n° 12.836/2013, que a enumeracdo das medidas ou beneficios ¢ exemplificativa.
Portanto, esta alteracdo legislativa apenas explicita o que ja era possivel antes de seu advento.

% O termo “aproveitamento” é utilizado pelo art. 182, § 4°, da Constituicio como género que engloba as
espécies parcelamento, ocupagdo e uso do solo. Contudo, na expressdo “coeficiente de aproveitamento”, o
termo tem significado mais restrito, referente apenas a ocupacéo, e ndo ao parcelamento ou uso do solo.

100 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 258 e 264.
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Outorga onerosa do direito de construir. In: DALLARI, Adilson
Abreu; FERRAZ, Sérgio (Coord.). Estatuto da Cidade (Comentérios a Lei Federal 10.257/2001). 4a ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2014. p. 238.
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pela legislagdo federal, é possivel ampliar o conceito doutrinério de solo criado, de modo a
abranger todo e qualquer incremento na possibilidade de aproveitamento licito!®* de um

102

terreno~"< urbano em relacdo ao que é permitido pela legislacdo urbanistica sem que esta

exija contraprestacdo do interessado®®

, incluindo mas néo se limitando a extrapolacdo do
coeficiente de aproveitamento basico. Outra possibilidade é cunhar uma nova expressdo
mais ampla que a acepgao atual de solo criado, como potencial urbanistico!%*, por exemplo.
Nesta dissertacdo, a opcdo serd pela utilizacdo do novo sentido acima estipulado para a
expressao “solo criado”.

O Estatuto da Cidade também estabelece que estes beneficios — que chamamos solo
criado em sentido amplo — s6 podem ser concedidos mediante “contrapartida a ser exigida
dos proprietarios, usuarios permanentes e investidores privados”, prevista no plano da
operagdo urbana consorciada “em funcao da utilizacdo dos beneficios” (art. 33, VI).

Contrapartida € a obrigacdo assumida pelo beneficiario de transferéncia voluntaria
de recursos publicos ou de empréstimo de instituicbes de fomento de investir determinado
montante de seus proprios recursos na consecucdo da finalidade que justifica a transferéncia
ou empréstimo. E neste sentido que o termo é utilizado no art. 25, § 1°, IV, d, da Lei
Complementar n® 101/2000 e na Lei de Diretrizes Orcamentarias para 2016 (art. 6°, § 11, 53,
76, 77 e 80 da Lei n° 13.242/2015).

Na operagdo urbana consorciada, tal como na outorga onerosa do direito de
construir ou de uso, em que também héa exigéncia de contrapartida (arts. 28, 29 e 30, I1l, do
Estatuto da Cidade), ndo ha o interesse comum entre as partes que caracteriza o convénio.
Ao contrério, o interesse do adquirente do solo criado é no beneficio urbanistico que Ihe
permite incrementar o aproveitamento de seu imdével; ja o interesse do municipio é na
contraprestacdo do interessado, seja ela financeira ou néo.

Também ndo ha em nenhum dos dois institutos a faculdade de exercicio da
atividade independentemente da participacdo do poder publico que caracteriza o objeto do

fomento, ja que o particular ndo pode extrapolar as normas urbanisticas ordinarias sem

101 O adjetivo “licito” é importante para que se inclua no conceito a regularizagdo de edificagdes irregulares
(art. 32, § 2°, 11 do Estatuto da Cidade), em que h& aproveitamento ilicito do terreno.

102 O termo “terreno” ¢ utilizado como sinénimo de objeto de propriedade imobiliaria, abrangendo lotes e
glebas.

108 A ndo exigéncia de contraprestacio se refere ao aproveitamento que é possivel sem utilizagdo do solo criado.
Jaa utilizacdo do solo criado, como se vera mais adiante, pressup®e sua alienagao ao interessado, que é onerosa,
salvo na hip6tese de isencdo prevista em lei (art. 30, 11, do Estatuto da Cidade).

104 A expressdo ¢ similar a “potencial construtivo” (PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor
e direito de propriedade. 4a ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 235), mas pretende deixar mais clara
a abrangéncia de possibilidades de uso, e ndo apenas de edificagéo.
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aquisicdo do solo criado. Portanto, 0 municipio ndo busca incentivar, induzir ou fomentar
por prémio uma atividade privadal®, mas sim obter contraprestacdo por determinado
beneficio que tem valor econémico. E verdade que é possivel fomento no ambito da operacéo
urbana consorciada ou da outorga onerosa do direito de construir, por meio da isencdo de
contrapartida pelo solo criado ou por exigéncia de uma contrapartida que ndo integre o
patrimonio pablicol®, mas ndo pela simples alienagdo de um bem publico pelo mais alto
valor possivel. Todavia, naquela hipotese, o fomento € acidental, de modo que ndo deve ser
levado em conta na definicdo da natureza juridica do instituto em tela.

Portanto, o Estatuto da Cidade utiliza o termo “contrapartida” em sentido mais
amplo, como sindnimo de contraprestacdo, conforme esclarece Didgenes Gasparini:

Contrapartida € a coisa de interesse publico que o beneficiario da
compra do direito de construir acima do coeficiente de aproveitamento
entrega ao Municipio. E expressdo ampla que significa uma compensagao,
recompensa, ou contrapeso em dinheiro (entrega de certo valor), em bens
(doacdo de area para alargamento de via pablica), em construcédo (execucdo
de um viaduto) ou em servico (execucao da pintura de um prédio publico)
por alguma coisa que foi feita. E o que ocorre com a outorga onerosa do
direito de construir acima do coeficiente basico de aproveitamento,
prevista pelo Estatuto da Cidade e regulamentada pelo plano diretor e por
lei especifica municipal. Para que o beneficiario desse direito possa exercé-

lo cabe-lhe, salvo as hipdteses de isencdo, realizar a devida contrapartida.
107

O Estatuto da Cidade também estabelece que as contrapartidas sdo devidas “em

funcdo da utilizacao dos beneficios” (art. 33, VI), ou seja, a existéncia dos beneficios — ou,

195 Em sentido contrario, SUNDFELD, Carlos Ari. Pareceres. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2013. v. 3. p.
523-531. SCHIRATO, Renata Nadalin Meireles. Interacdo publico-privada no ambiente urbano: uma analise
dos instrumentos juridicos. 2014. 191 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2014. p. 158. RICCIO, Thiago Quintdo. Operagéo urbana consorciada:
contratualizagdo na execucdo da politica urbana concertada. 2015. 278 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2015. p. 172-173. VIANA,
Camila Rocha Cunha. A formagdo concertada de politicas publicas urbanisticas e o exemplo das operagdes
urbanas consorciadas. Revista dos Tribunais S&o Paulo, S&o Paulo, n. 5 e 6, p. 23, mar./jun. 2014. A ampliacdo
do conceito de fomento o tornaria indtil por confundi-lo com uma funcéo geral do ordenamento juridico, que
é influenciar condutas. A ndo ser no uso vulgar — e ndo juridico — da linguagem, ndo se pode dizer que, ao
criminalizar o homicidio, o art. 121 do Codigo Penal “fomenta” o respeito a vida e nem que, ao pagar ao
contratado no ambito de um contrato de empreitada de obra publica, a entidade publica esteja a “fomentar” a
construcdo de um prédio publico. O fomento pressupde que seja licito e possivel o desempenho da atividade
incentivada mesmo sem a medida estatal, como ocorre, por exemplo, com a pesquisa cientifica fomentada pela
concessdo de bolsas ou o desenvolvimento de um empreendimento econémico fomentado por financiamentos
de bancos publicos em condigdes mais vantajosas que as de mercado. Neste sentido, cf. KLEIN, Aline Licia;
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Tratado de direito administrativo: funcdes administrativas do
Estado. S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. v. 4. p. 413.

106 por exemplo, a manutencao do funcionamento de um hospital privado que se valeu de outorga de direito de
construir pelo periodo de cinquenta anos, como previsto no art. 14-G, Il e § 2°, da Lei de Parcelamento,
Ocupacdo e Uso do Solo do Municipio de Belo Horizonte (Lei Municipal n® 7.166/1996).

107 GASPARINI, Di6genes. Outorga onerosa do direito de construir. Interesse Plblico, Belo Horizonte, n. 47,
p. 59-60, jan./fev, 2008. Grifo do autor.
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no conceito utilizado nesta dissertagdo, a aquisicdo do solo criado — é a causa da
contraprestacdo. Por sua vez, 0 municipio institui os beneficios para obter a contrapartida e,
por meio dela, alcancar as finalidades previstas no art. 26 do Estatuto da Cidade, no caso da
outorga onerosa, ou financiar as intervencGes necessarias a renovagao urbana, no caso da
operacdo urbana consorciada; assim, a contraprestacdo também é a causa da outorga dos
beneficios. Na classificagdo de Fernando Dias Menezes de Almeida, trata-se de modulo
convencional instrumental'®®, Em outras palavras, ha uma relacéo juridica sinalagmatica®
ou correspectiva, como explica Haroldo Vercosa:

Quando se fala da correspectividade das prestacOes se esta a dizer que
a prestacdo de uma das partes encontra remuneracao na prestacdo da outra.
Isto se da em fungdo da existéncia de um sinalagma, como seja, uma
ligacdo entre os elementos especificos dos contratos de escambo, nos quais
as partes sdo credoras e devedoras reciprocas de prestacGes designadas
como sinalagmaticas ou interdependentes. 11

Do carater sinalagmatico da alienacdo do solo criado, extrai-se a aplicabilidade da
excecdo do contrato ndo cumprido (art. 476 do Cadigo Civil) e a possibilidade, ainda que
ausente clausula expressa, da parte prejudicada optar pela resolucdo do contrato na hipotese
do inadimplemento da prestacio da parte contrarial!!,

Por ser a relacdo entre adquirente e alienante de natureza obrigacional — o
sinalagma, convém lembrar, é nota distintiva de uma obrigacdo, dever que tem por objeto
uma prestacdo de interesse da outra parte —, ndo se pode qualificar a contraprestacdo do
adquirente do solo criado como 6nus, conceito utilizado pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento do Recurso Extraordinario n° 387.047/SC!2, Uma vez assumida

voluntariamente a obrigacdo, seu descumprimento ndo € uma faculdade, ainda que possa

108 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012. p. 284-
287. Os outros mddulos convencionais sdo de cooperacéo, concessdo e substitutivo de deciséo unilateral (p.
237-240 e 297-298).

109 REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. Direito urbanistico contratual: dos atos negociais aos
contratos de gestdo urbana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014. p. 153.

110 VERCOSA, Haroldo Malheiros Duclerc. Curso de direito comercial. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. v. 4. p.
125-126. No mesmo sentido, HIRONAKA, Giselda Maria Fernandes Novaes. O sinalagma contratual. As
chamadas causas dos contratos: relagdes contratuais de fato. Revista de Direito do Consumidor, S&o Paulo, n.
93, p. 224-225, maio/jun. 2014.

111 ERANCO JUNIOR, Raul de Mello. Alienag&o de bem publico. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p.
125-126. ASSIS, Araken de. Resoluc@o do contrato por inadimplemento. 5a ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2013. p. 32.

112 Recurso Extraordinario n° 387.047/SC, relatado pelo Ministro Eros Grau e julgado pelo Plenario em 6 de
margo de 2008. O relator sustentou que seria um 6nus e o Ministro Ricardo Lewandowski apontou que seria
uma indenizag¢do. Nenhuma das duas teses € acolhida nesta disserta¢do. Por outro lado, esta em conformidade
com o que se sustenta neste trabalho a rejeicéo da tese do recorrente de que a contraprestacao pelo solo criado
teria natureza juridica de tributo. Em texto publicado antes do advento do Estatuto da Cidade, Carlos Ari
Sundfeld caracteriza o direito de edificar como bem publico transaciondvel com particulares, tal como se faz
nesta dissertacdo, porém considera sua aquisicdo um 6nus, tal como o Ministro Eros Grau (Direito de construir
e novos institutos urbanisticos. Direito, Sdo Paulo, n. 2, p. 11 e 31, 1995).
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acarretar a perda do direito de exigir a prestacdo de que é causa, entre outras san¢des
decorrentes do acordo de vontades.

1.3.3 — Natureza juridica de contrato de alienacdo de bem publico com afetacdo das

contraprestacdes

A propria denominacdo do instituto em estudo — operagdo urbana consorciada —
sugere, em razdo do seu ultimo termo, a reflexdo acerca da sua relagdo com acordo de
vontades!®. De inicio e em razdo do que até aqui se sustentou, é perceptivel que o adjetivo
“consorciada” ndo tem qualquer relagdo com os consorcios da Lei n® 11.107/2005. Ao
contrario, tem sentido amplo e por isso ndo se qualifica como razdo para restringir a busca
do tipo de ajuste de vontades existente no bojo da operacdo urbana consorciada.

O ponto de partida nesta busca pode ser o art. 34 do Estatuto da Cidade, que
estabelece que os certificados de potencial adicional de construcéo — titulos representativos
do solo criado — sao “alienados em leildo ou utilizados diretamente no pagamento das obras
necessarias a propria operagéo”.

A doutrina aponta que o solo criado é bem publico independente do terreno ao qual
pode aderir'!*, Portanto, ao atribuir, mediante contraprestacdo, beneficios urbanisticos que
permitem o incremento do aproveitamento do terreno, 0 municipio realmente esta alienando
este bem publico. Ainda que ele seja dado em pagamento ou contraprestacdo no bojo de um
contrato de empreitada de obra publica ou mesmo em um contrato de concessdo urbanistica
(art. 6°, 1V e V, da Lei n° 11.079/2004)!*°, como permite o citado art. 34, a alienagéo sera

um elemento deste contrato, que pode ser considerado misto**®.

113 SCHIRATO, Renata Nadalin Meireles. Interagdo publico-privada no ambiente urbano: uma anélise dos
instrumentos juridicos. 2014. 191 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade
de S&o Paulo, Séo Paulo, 2014. p. 149.

114 GRAU, Eros. Direito urbano: regides metropolitanas, solo criado, zoneamento e controle ambiental. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 1983. p. 81. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Outorga onerosa do
direito de construir. In: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sérgio (Coord.). Estatuto da Cidade
(Comentérios a Lei Federal 10.257/2001). 4a ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014. p. 238. OLBERTZ, Karlin.
Operacao urbana consorciada. Belo Horizonte: Forum, 2011. p. 118. MELONCINI, Maria Isabela Haro. Os
certificados de potencial adicional de constru¢ao (Cepacs): a “moeda” das operagdes urbanas consorciadas.
Revista dos Tribunais S&o Paulo, S&o Paulo, n. 5 e 6, p. 131, mar. 2014. RICCIO, Thiago Quintdo. Operacéo
urbana consorciada: contratualizagdo na execucdo da politica urbana concertada. 2015. 278 f. Dissertacao
(Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2015.
p. 203 e 251.

115 A definicdo de qual é o contrato depende do ponto de vista adotado; ele tanto pode ser interpretado como
um contrato de empreitada ou concessdo com pagamento ou contraprestacao por meio da cessao de bem publico
guanto como um contrato de alienac¢do de bem publico com pagamento por meio da prestagdo de um servigo
ou realizacdo de uma obra publica.

116 «Se 0s contratos mistos sdo aqueles que resultam da combinacio de elementos de diferentes contratos,
formando uma espécie contratual ndo esquematizada em lei e se desta combinacéo de elementos de diferentes
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A alienacédo do solo criado € o cerne ndo apenas da operagdo urbana consorciada,
mas também da outorga onerosa de direito de construir e de uso!'’. Na operacéo urbana
consorciada, contudo, a alienacdo € composta de uma clausula especial, de grande
relevancia: a afetacdo obrigatoria da contraprestacao recebida do cessionario pelo cedente,
que integra uma universalidade de fato!8 (art. 90 do Codigo Civil) que s pode ser aplicada
no &mbito da operacdo urbana consorciada (art. 33, 8 1°, do Estatuto da Cidade), segundo 0s
parametros fixados no plano da operacdo, previamente aprovado pela Camara Municipal, o
que ndo ocorre na outorga onerosa nem na transferéncia do direito de construir, em que a
afetacdo, além de constituida de modo geral e abstrato (arts. 26, 31 e 35 do Estatuto da
Cidade), ndo integra o contrato, por ndo influenciar na prestacdo de nenhuma das partes.

Na operacdo urbana consorciada, ao contrario, a afetacdo das contrapartidas
influencia diretamente o pre¢o do solo criado alienado (ou o valor do bem dado em permuta),
pois a previsao de realizagéo das intervengdes planejadas aptas a propiciar renovacao urbana
pode acarretar valorizacdo dos imdveis inseridos no perimetro da operacdo e,
consequentemente, aumento do preco do solo criado destinado a aderir a estes mesmos
imoveis. Portanto, a afetacdo integra o contrato e sua observancia é direito do adquirente do
solo criado. Ainda que o Estatuto da Cidade ndo defina critérios para modificacdo nas
intervencgdes inseridas no plano da operacdo — o que deve ser feito no proprio plano e no
termo contratual porventura celebrado entre as partes —, ja ha a regra imperativa de que a
aplicacdo dos recursos obtidos por meio de contraprestacdo deve ser feita na propria

operacdo urbana. Caso esta regra seja violada, surge para o adquirente do solo criado o

contratos, resulta uma unicidade que é o que, afinal, claramente os caracteriza, ndo ha razéo para se confundir
0s contratos mistos — assim definidos — com os contratos coligados, uma vez que, nestes, ndo se combinam
elementos de vérios contratos, simplesmente, mas o que se d& é a combinacdo de contratos completos. Por isso,
nos contratos coligados ha uma pluralidade de contratos, e a combinacéo deles ndo resulta, como nos contratos
mistos, numa unicidade” (HIRONAKA, Giselda Maria Fernandes Novaes. Contrato: estrutura milenar de
fundacdo do direito privado. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, n. 97,
p. 131, 2002).

17 A transferéncia do direito de construir regulada pelo art. 35 do Estatuto da Cidade também se vale do solo
criado e seu beneficiario inicial pode tanto incorporar o beneficio urbanistico a outro imével ou celebrar
contrato de alienagdo do bem a terceiro. Mesmo nesta hipétese, o solo criado se origina como bem publico que,
por simplificacdo administrativa, é atribuido desde logo ao beneficiario. Contudo, a relagdo entre este
beneficiario inicial e 0 municipio ndo parece ser sempre de natureza contratual, uma vez que a restri¢do ao
potencial construtivo do imdvel para preservacdo ambiental ou cultural, por exemplo, pode decorrer de ato
unilateral do poder puablico. A natureza contratual existira, contudo, na hipdtese do beneficio ter sido gerado
pelo que o art. 35, § 1° do Estatuto da Cidade chama de “doac¢do” de imovel ao poder publico, que é, na verdade,
uma permuta — denominagdo impropria utilizada pela falta de outro termo com clareza equivalente — de bem
imovel por solo criado.

118 A afetacdo de contraprestacdo também foi a solucdo encontrada pelo legislador para oferecer maior
seguranca aos adquirentes de iméveis vendidos no regime de incorpora¢do, como se Vvé no art. 31-A da Lei n®
4.591/1964, acrescentado pela Lei n° 10.931/2004, que revogou a insercdo anterior feita pela Medida Proviséria
n° 2.221/2001.
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direito de ser indenizado**°.

A coligacdo indireta das relagdes juridicas decorrentes de cada alienagdo realizada
no bojo da operacdo implica que a afetacdo estabelecida como dever nédo é apenas a da
contraprestacdo daquela especifica alienagdo, mas de toda a universalidade de fato formada
pelo conjunto das contraprestacGes de todas as alienacGes de solo criado realizadas na
operacdo, tal como ocorre no patriménio de afetacdo das incorporacfes imobiliarias regido
pela Lei n® 4.591/1964.

Nada impede a fixacao contratual de deveres ou prestacdes acessorias também para
0 adquirente, que pode ser obrigado, por exemplo, a observar padrdes construtivos que
reduzam impactos ambientais e consumo de recursos naturais (art. 32, § 1°, 111, do Estatuto
da Cidade) ou a incorporar o solo criado observando outros parametros urbanisticos menos
permissivos que o da legislacdo ordinaria (aumento de taxa de permeabilidade ou de cota
minima por unidade habitacional para reduzir o adensamento populacional, por exemplo, ou
reducdo de nimero maximo de vagas para automdveis de modo a incentivar 0 uso do
transporte coletivo), desde que estas exigéncias estejam contempladas no plano da operacéo
urbana consorciada.

A alienacdo do solo criado com afetagdo das contrapartidas é o cerne da operacdo
urbana consorciada, pois permite o financiamento das intervengdes que, associadas as
medidas urbanisticas previstas para a area, possibilitardo a renovacdo urbana, que é a
finalidade do instituto. Os demais atos e procedimentos que integram a operacdo urbana
devem ser estudados com atengdo, mas podem ser considerados preparatorios ou decorrentes

da combinacéo entre alienacdo e afetacdo, que sdo os elementos definidores do instituto.

1.3.3.1 — Solo criado como bem publico

Considerando bens como “objetos que, com ou sem materialidade (¢ dizer, mesmo

sem ser propriamente coisas), sdo dotados de utilidades suscetiveis de valoragdo

118 MELONCINI, Maria Isabela Haro. Os certificados de potencial adicional de construcdo (Cepacs): a
“moeda” das operagdes urbanas consorciadas. Revista dos Tribunais Sdo Paulo, S&o Paulo, n. 5 e 6, p. 122-
123, mar. 2014. Se a alienacdo for similar a uma permuta — denominacdo imprépria utilizada pela falta de outra
com clareza equivalente — de solo criado por imével inserido no perimetro da operacdo, o descumprimento da
afetacdo presumivelmente afetara o valor de ambos, o que pode excluir o dano que é pressuposto do dever de
indenizar. E possivel que as intervencdes planejadas valorizassem mais um imével que outro, mas nesta
hip6tese o fator decisivo ndo sera a afetacdo das contraprestacdes, mas sim o regime do contrato (ou do plano
da operagdo, que o integra) acerca da possibilidade de modificacdo nas intervengdes, sem alteracdo da regra de
que elas devem ocorrer na operacao urbana consorciada em tela.
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economica”!?, ndo se pode negar que o solo criado se enquadra nesta categoria.
Floriano de Azevedo Marques apresenta dois critérios para a definicdo do carater
publico de um bem: o da titularidade ou civilistico, pelo qual “publicos sdo os bens objeto

de propriedade do ente publico”!?!

e o funcionalista, pelo qual “o regime publico recaira
sobre os bens que estejam de alguma forma empregados numa utilidade de interesse
geral 1?2,

O solo criado no ambito das operagdes urbanas consorciadas se enquadra em
qualquer dos dois critérios, pois é de titularidade do municipio e serve a uma finalidade
publica que é o financiamento da renovagéo urbana por meio de sua alienagéo’?. Portanto,
trata-se de bem publico dominical*®*, a ndo ser que se incorpore em um imével que também
seja bem publico; a partir da incorporacéo, o solo criado passara a ser acessorio e seguira a
natureza do bem principal (arts. 79 e 92 do Cdédigo Civil).

Trata-se de bem publico intangivel*?®, que n&o se enquadra no conceito de coisa —
bem corp6reo!? — de modo que sua alienagio se da por meio de cessdo'?’, e ndo de compra
e venda ou permuta, até porque é impossivel a tradi¢do exigida pelos arts. 237 e 1.267 do

Cadigo Civil. Apesar disso, nada impede que a cessao se dé por meio de contraprestacao ndo

120 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens publicos: fungdo social e exploragdo econdmica: o regime
juridico das utilidades publicas. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 51.

121 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens publicos: funcdo social e exploragdo econdmica: o regime
juridico das utilidades puablicas. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 116.

12 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens publicos: fungdo social e exploragdo econdmica: o regime
juridico das utilidades puablicas. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 117.

123 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens publicos: fungdo social e exploragio econdmica: o regime
juridico das utilidades publicas. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 428.

24 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens publicos: fungdo social e exploragio econdmica: o regime
juridico das utilidades publicas. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 152. No mesmo sentido, o art. 116 do Plano
Diretor do Municipio de Sdo Paulo (Lei Municipal n°® 16.054/2014) estabelece em seu art. 116, caput: “O
potencial construtivo adicional é bem juridico dominical de titularidade da Prefeitura, com fungdes urbanisticas
e socioambientais”. Em verdade, a titularidade do bem é do municipio e as referidas fun¢bes urbanisticas e
ambientais (na verdade, afetagdo) sdo da contraprestaco recebida pela alienacéo do solo criado; considerando
que a alienacdo deste tem por causa a obtencdo da contraprestagdo, é possivel afirmar que indiretamente ele
assume as mesmas fungdes desta.

125 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Outorga onerosa do direito de construir. In: DALLARI, Adilson
Abreu; FERRAZ, Sérgio (Coord.). Estatuto da Cidade (Comentarios a Lei Federal 10.257/2001). 4a ed. Séo
Paulo: Malheiros, 2014. p. 238. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens publicos: fungdo social e
exploragdo econdmica: o regime juridico das utilidades publicas. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 52.

126 Acerca deste conceito e das controvérsias terminoldgicas a seu respeito, cf. OLIVEIRA, Eduardo Ribeiro
de. Comentarios ao novo cadigo civil. Rio de Janeiro: Forense, 2008. v. 2. p. 7-10. MARQUES NETO, Floriano
de Azevedo. Bens publicos: funcédo social e exploragdo econdmica: o regime juridico das utilidades puablicas.
Belo Horizonte: F6rum, 2009. p. 40-44 e 49-52.

127 AZEVEDO, Alvaro Villaga. Comentarios ao novo c6digo civil. Rio de Janeiro: Forense, 2005. v. 7. p. 18.
Este é o termo utilizado tanto pela Lei de Propriedade Intelectual (arts. 134 e 135 da Lei n® 9.279/1996) quanto
pela Lei de Direitos Autorais (art. 50 da Lei n® 9.610/1998). A diferenca entre cessdo e compra e venda fica
mais evidente na analise dos arts. 357 e 358 do Cddigo Civil, que tratam da dacéo de pagamento, embora o art.
358 se valha do termo “coisa” para se referir a bem incorpdreo, discrepando da nomenclatura observada por
outros dispositivos do cadigo.
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pecuniaria do cessiondrio, com efeitos similares a permuta.

Além disso, o solo criado é bem fungivel, divisivel e mdvel até que seja incorporado
em determinado bem imovel, passando a se confundir com ele (art. 79 do Codigo Civil).

Se a aquisicdo se der por meio de certificado de potencial adicional de construgédo
(CEPAC), o imovel ao qual o solo criado serd incorporado sera definido posteriormente pelo
adquirente ou por quem sucedé-lo na titularidade do solo criado'?® por meio de escolha
dentre os imdveis que atendem os requisitos previstos no plano diretor e na lei instituidora
da operacao urbana consorciada. Trata-se de obrigacao alternativa decorrente do contrato,
em que a escolha cabe ao credor, por ato de execucao contratual, e ndo celebracdo de novo
contrato de alienagdo como se poderia concluir equivocadamente a partir da leitura literal do
art. 34, 8 2°, do Estatuto da Cidade e do art. 143, § 4°, do Plano Diretor do Municipio de Séo
Paulo®?®.

A divisibilidade do bem possibilita o fracionamento de sua utilizagdo em imoveis
diversos ou em um mesmo imével em momentos distintos, salvo clausula contratual em
sentido contrario que o torne indivisivel (art. 88 do Codigo Civil).

Por ser bem mdvel, a alienacdo do solo criado ndo depende, em regra, de escritura
publica, sendo inaplicavel o art. 108 do Cddigo Civil. Contudo, na alienagdo, de um
particular’*® a outro, do solo criado gerado por forca da transferéncia do direito de construir,
a escritura publica é exigida pelo art. 35 do Estatuto da Cidade, mesmo sendo o bem movel.
A escritura também sera necessaria se a contraprestacdo do adquirente do solo criado for dar
um bem imdvel, mas isto ocorrera pelo fato do contrato versar também sobre este imovel, e
ndo em razéo da alienacéo do solo criado.

Apos a incorporagdo do solo criado a determinado terreno, ndo é possivel aproveita-

lo em outro, mesmo que a edificacdo inicial seja demolida, salvo disposi¢cdo em sentido

128 Em sentido contrario:. MELONCINI, Maria Isabela Haro. Os certificados de potencial adicional de
construgdo (Cepacs): a “moeda” das operagdes urbanas consorciadas. Revista dos Tribunais S&o Paulo, Séo
Paulo, n. 5 e 6, p. 135, mar. 2014. Segundo a autora, os beneficios urbanisticos propiciados pela operacéo
urbana decorreriam apenas da lei e ndo estariam representados nos CEPAC, o que implica o risco de que se
torne inviavel seu gozo pelo adquirente do titulo.

129 «g 40 Apresentado pedido de licenca para construir ou para modificagdo de uso, os Certificados de Potencial
Adicional de Construgdo - CEPAC serdo utilizados no pagamento da contrapartida correspondente aos
beneficios urbanisticos concedidos, respeitados os limites estabelecidos nas leis de cada Operacdo Urbana
Consorciada.” Na verdade, o CEPAC nido ¢ utilizado no pagamento de contrapartida (na verdade,
contraprestacdo), pois 0 pagamento ja ocorreu no momento da aquisicdo do CEPAC, que é titulo representativo
do solo criado.

130 Neste trecho, como em todos os outros desta dissertacdo, deve ser equiparado ao particular a entidade
publica que seja beneficiaria da operacdo urbana consorciada por ser proprietaria ou possuidora de bem imdvel
em seu perimetro.
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contrario no contrato de alienagdo®!. Isto ocorre porque o solo criado é bem destinado a
alienacdo e, portanto, consumivel por forca de norma legal dispositiva (art. 86 do Cddigo
Civil), que incide na inexisténcia de clausula contratual em sentido diverso. Nada impede a
demolicédo de edificacdo erguida com base nos parametros mais benéficos decorrentes do
solo criado, mas, em regra, ele continua incorporado aquele imével e possibilitara apenas
que nele seja erguida nova edificacdo que o considere para definicdo dos parametros

urbanisticos a que deve se conformar.

1.3.3.2 — Carater comutativo da alienacdo — Possibilidade de elementos aleatorios na
afetacdo das contraprestacoes

Ao estabelecer que as contrapartidas sdo devidas “em funcdo da utilizagdo dos
beneficios”, o art. 33, VI do Estatuto da Cidade determina que o plano da operagdo urbana
consorciada busque equilibrio entre dois termos da equacdo. Em outras palavras, deve haver
equivaléncia das prestacdes'®? ou comutatividade.

Esta comutatividade, contudo, é, a principio, restrita ao elemento sinalagmético do
contrato, ou seja, a relacdo entre solo criado (“beneficios”, na expressao da lei) € o preco ou
coisa que constitui a contraprestacdo (“contrapartida”, na expressao da lei).

N&o hé sinalagma nem comutatividade necessaria (cogente) em relacdo a afetacao
do conjunto das contraprestacdes da operacdo, ainda que ela tenha influido no preco. Como
aponta José de Oliveira Ascensdo, “pode um contrato gerar prestacdes para ambas as partes
mas estas ndo serem interdependentes, como no caso de se contraporem a prestacédo principal
dum apenas prestagdes acessorias doutro, desligadas da principal”**®, Em outras palavras, a
contraposicdo ou correspectividade pode ser parcial. E o que ocorre na alienacéo de solo
criado no @mbito de operacdo urbana consorciada, em que as prestacdes principais do

cedente e do cessionario sdo correspectivas, mas ha um dever acessorio do cedente que se

181 Esta clausula permissiva pode ser denominada clausula de portabilidade do solo criado e foi prevista na
Operacdo Urbana Consorciada Agua Branca, no Municipio de S&o Paulo, conforme art. 45 da Lei Municipal
n° 15.893/2013, que dispde: “Art. 45. Os CEPACs poderdo ser desvinculados de determinado lote, mediante o
pagamento em dinheiro, a SP-Urbanismo, de uma multa por cada CEPAC desvinculado, equivalente a 10%
(dez por cento) do valor do CEPAC no ultimo leildo, atualizado por indice de corregdo monetaria a ser definido
em decreto.” Embora prevista na lei instituidora da operagdo, a norma se agrega ao contrato entre as partes.
Neste especifico caso, a portabilidade é onerosa, mas licita, de modo que é equivoco qualificar seu preco como
“multa”. Agradego a José Antonio Apparecido Junior pelo alerta a respeito desta especificidade.

132 Acerca da equivaléncia das prestagdes como elemento dos contratos sinalagmaticos, cf. VERCOSA,
Haroldo Malheiros Duclerc. Curso de direito comercial. S&o Paulo: Malheiros, 2011. v. 4. p. 125-126.

133 ASCENSAO, José de Oliveira. Direito Civil: Teoria Geral. 2a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. v. 3. p. 255.
No mesmo sentido: ASSIS, Araken de. Resolucdo do contrato por inadimplemento. 5a ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2013. p. 27-28.
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encontra fora do sinalagma e cujo cumprimento prescinde do adimplemento do cessionério,
até mesmo por dizer respeito a operacdo como um todo, e ndo apenas a uma especifica
alienacdo, sendo inviavel cogitar de seu descumprimento por forca de excecdo de contrato
ndo cumprido.

Esta é a descricdo do regime previsto no Estatuto da Cidade, mas este diploma legal
ndo impede que o contrato estabelega certa comutatividade também em relacéo a afetagéo,
0 que configuraria ampliacdo da seguranca dos adquirentes de solo criado no ambito da
operacdo urbana consorciada.

A aplicacdo a operacdo da universalidade de fato formada pelo conjunto das
contraprestacgdes € certa, pois decorre de lei (art. 33, § 1°, do Estatuto da Cidade), mas a exata
caracterizacdo das intervencgdes planejadas pode ndo ser, se o plano da operacéo e o contrato
de alienacao permitirem seu posterior detalhamento ou sua modificacdo unilateral em razéo,
por exemplo, de eventos imprevisiveis ou de consequéncias incalculaveis. Este elemento,
portanto, a depender das especificidades de cada operacdo urbana consorciada, pode ser
dotado de aleatoriedade, ndo em relacdo a existéncia das intervengcfes, mas a sua exata
qualidade e extensdo, pois o Estatuto da Cidade exige que o plano da operacao contenha um
“programa basico” — e ndo exaustivo — “de ocupagdo da area” ¢ ndo impede que ele seja
alterado em razé@o de fatos supervenientes. A fixacdo do grau exato de aleatoriedade e
comutatividade em relacéo a este dever acessorio de afetacdo dependera das disposicdes do
contrato, estejam elas inseridas em um instrumento contratual ou apenas no plano da
operacdo urbana consorciada ou no prospecto apresentado a Comissdao de Valores
Imobiliarios. Esta definicdo equivale ao que, nos contratos de concessdo, vem sendo
chamado de reparticdo de riscos feita entre as partes!3*, que é um elemento caracteristico do
objeto do contrato de alienacdo do solo criado em operagdo urbana consorciada (art. 55, I,
da Lei n° 8.666/1993).

134 «“Como se pode deduzir do que expusemos até agora, transferir riscos, repartir, dividir ou alocar riscos sdo
expressdes muito proximas, geralmente utilizadas pela doutrina especializada para se referir a complexa
atividade, inserida no processo de modelagem de uma concesséo, de identificar os fatores de risco que poderéo
supervenientemente influenciar a execugao do contrato e decidir sobre quem assumira eventualmente o custeio
direto dessas superveniéncias” (PEREZ, Marcos Augusto. Notas sobre a diviséo de riscos nas concessdes e nas
parcerias publico-privadas. In: ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de; MARQUES NETO, Foriano de
Azevedo; MIGUEL, Luiz Felipe Hadlich; SCHIRATO, Vitor Rhein (Coord.). Direito publico em evolugéo:
estudos em homenagem a Professora Odete Medauar. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 479). Embora dirigida
as concessdes, a observacdo é valida para outros contratos administrativos, sobretudo os de longa duracéo,
inclusive a alienacdo de solo criado com afetacdo das contraprestacBes. Afinal, como esclarece Floriano de
Azevedo Marques Neto, “em qualquer contrato” € possivel “arbitrar riscos de forma mais equanime e
amiudada” (As parcerias publico-privadas no saneamento ambiental. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.).
Parcerias publico-privadas. 2a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 306).
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A definicdo do ponto Otimo entre comutatividade e aleatoriedade entre a
contraprestacdo do adquirente e o dever do cedente de afeta-la a intervengdes previstas no
plano da operacdo (ou, em outras palavras, do modelo ou matriz de reparticéo de riscos mais
vantajosa para a consecucdo da renovacao urbana) dependera de avaliacdo detalhada da area
da operacdo e do mercado imobiliario local, que devem integrar o estudo de viabilidade
econdmica e financeira (EVEF). Este estudo, embora néo esteja mencionado no Estatuto da
Cidade, pode ser considerado parte integrante do estudo de impacto de vizinhanca (EIV),
obrigatdrio por forca do art. 33, V, do estatuto e que deve conter analise de adensamento
populacional, uso e ocupacdo do solo e valorizagdo imobiliaria (art. 37, 1, 1l e IV, do mesmo
diploma legal), o que é impossivel sem abordar a viabilidade econémica e financeira do
empreendimento. O EVEF pode ser redigido separadamente e divulgado como anexo do
EIV ou pode estar disperso nos diversos itens deste Gltimo, sem o uso da denominacgéo que
tem se consagrado na praxe administrativa; o que importa é que as analises econémicas e
financeiras sejam feitas e sirvam de subsidio para a adequada motivacdo da operacao urbana
consorciada e reparticao de riscos'®.

A depender das especificidades identificadas pelos estudos, pode ser mais vantajoso
reduzir a aleatoriedade da afetacdo para incrementar o preco potencial do solo criado ou
amplié-la de modo a repartir com os adquirentes riscos decorrentes do detalhamento ou da
necessidade de adaptagdes no programa béasico de ocupacdo da area (art. 33, Il, do Estatuto
da Cidade). A decisdo sobre o ponto 6timo entre estes dois extremos'®, desde que
observados os limites previstos no Estatuto da Cidade, os direitos dos particulares e a
obrigatoriedade de motivacéo, € discriciondria e envolve elementos que ndo sao juridicos,
mas urbanisticos, econdmicos, financeiros e politicos.

O incremento convencional da comutatividade ndo implica a extensdo do
sinalagma, que continua restrito a relacdo entre a prestacdo de dar solo criado e a
contraprestacdo do adquirente, pois esta reciprocidade é explicita no art. 33, VI, do Estatuto
da Cidade. Contudo, ainda assim tem repercussdes relevantes no dever de restabelecimento

de reequilibrio econémico-financeiro e no dever de indenizar, mesmo que nao autorize a

135 Sobre 0 EVEF, cf. MONTEIRO, Livia de Oliveira. Espacialidades e especificidades: as operagdes urbanas
consorciadas como ferramenta de planejamento e de gestdo do espago. 2014. 505 f. Tese (Doutorado em
Arquitetura e Urbanismo) - Escola de Arquitetura, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte,
2014. p. 34-35, 168 e 224-226.

136 Acerca de alguns fatores que devem ser levados em conta nesta decisdo, cf. PEREZ, Marcos Augusto. Notas
sobre a divisdo de riscos nas concessfes e nas parcerias pablico-privadas. In: ALMEIDA, Fernando Dias
Menezes de; MARQUES NETO, Foriano de Azevedo; MIGUEL, Luiz Felipe Hadlich; SCHIRATO, Vitor
Rhein (Coord.). Direito publico em evolucéo: estudos em homenagem & Professora Odete Medauar. Belo
Horizonte: Férum, 2013. p. 481-482.
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resolucéo do contrato de alienacéo, salvo se houver clausula resolutiva expressa.

Por fim, convém observar que o elemento obrigatoriamente comutativo do contrato
ndo impede que o preco do solo criado seja fixado com base em férmula estabelecida em lei
ou no plano da operacdo ou por meio de leildo. A equivaléncia das prestacoes € estabelecida
com base na formula legal ou na realidade de mercado consubstanciada no pre¢o alcan¢ado
no leildo, ndo cabendo & administragdo publica ou a aos seus 6rgdos de controle, ap6s
consumada a alienacdo, revisar o preco a pretexto de observar o equilibrio entre
contraprestacgdes, salvo na hipdtese de ma-fé no intuito de lesar o patriménio publico ou de
circunstancias que justifiquem o reequilibrio econémico-financeiro do contrato, tema que

sera abordado adiante.

1.3.3.3 — Aplicacdo subsidiaria da Lei n® 8.666/1993 e do Codigo Civil

A alienacdo de bem publico é expressamente reconhecida como contrato pela
Constituicdo (art. 37, XXI) e pela Lei n® 8.666/1993 (arts. 1°, 2° e 17, entre outros). Nao ha
duvida, portanto, de que se trata de contrato administrativo, ao qual sdo aplicaveis
subsidiariamente “as disposi¢oes de direito privado” (art. 54 da Lei n° 8.666/1993), contidas
especialmente no Codigo Civil.

Apesar de importantes — tanto que citados varias vezes neste capitulo —, estes dois
diplomas legais s6 podem ser aplicados na hipdtese de ndo se encontrar solugdo na lei
especial que trata deste especifico contrato de alienacdo (embora sem lhe atribuir
expressamente este nome): o Estatuto da Cidade. Vale a observacdo de Fernando Dias
Menezes de Almeida:

E, com efeito, isto ndo impede — nem seria esta a intencdo da Lei n.
8.666/93, até porque ndo factivel — que outras leis estabelecam diversos
regimes juridicos para outros contratos. Ou seja, enguanto género,
contrato ndo pode remeter a um regime Unico, uniforme e completo,
aplicavel a todos os contratos celebrados pela Administracéo.

Dado o alcance amplo de sua defini¢do de contrato, identifica-se na Lei
o0 sentido de lei geral, que se aplica plenamente aos casos que
expressamente prevé e subsidiariamente aos casos previstos em leis
especiais. ¥

As diferencas mais evidentes sdo no procedimento de contratagdo. O Estatuto da
Cidade j& define que a alienacdo ocorrera mediante leildo de certificados de potencial

adicional de construcéo (art. 34) ou pela cobranca direta do beneficiario conforme formula

137 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012. p. 203-
204. Grifo do autor.
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de fixacéo do preco®® (art. 30, I).
A adocdo desta ultima modalidade depende da inexisténcia de situacdo de mutua

excludéncia®®

, OU seja, da possibilidade de atender concomitantemente a todos o0s
interessados que preencham aos requisitos previamente fixados. Se o atendimento de alguns
excluir o de outros, serd necessaria a licitacdo, ainda que regida por procedimento distinto
daquele estabelecido pela Lei n° 8.666/1993.

N&o havera mutua excludéncia se o estoque de solo criado tiver sido fixado apenas
na escala do lote, e ndo da area de toda a operacdo ou de perimetros menores dentro desta
area, pois todos os proprietarios ou possuidores de terrenos na area da operacao poderdo
adquirir o solo criado até o limite fixado para seu lote ou conjunto de lotes, tornando a
concorréncia desnecessaria, tal como ocorre no credenciamento®4°,

Por outro lado, se houver limitacdo do estoque por area e ndo apenas na escala do
lote, de modo que apenas alguns proprietarios ou possuidores aptos a tanto possam gozar
dos beneficios da operacdo, o plano da operagdo urbana consorciada podera prever que 0s
primeiros a apresentar a contraprestacdo ap0s decurso de prazo razoavel fixado em
chamamento publico**! receberdo o solo criado disponivel — de modo a incentivar a
arrecadacdo mais rapida de recursos para custear as intervenc@es previstas — ou optar pela
emisséo de certificados de potencial adicional de construcéo e sua alienagdo por leildo. Em
ambos 0s casos tera ocorrido licitagdo, no sentido amplo de procedimento administrativo de
competicdo*?; no primeiro, o critério de definicio do cessionario do solo criado sera
temporal — sera escolhido quem antes de apresentar para a aquisi¢cdo; no segundo, o critério
serd a maior oferta, tal como é caracteristica do leil&o.

Caso o municipio opte pela utilizacdo dos certificados de potencial adicional de
construcdo para pagamento das obras necessarias a operag¢do, como permitido expressamente

pelo art. 34 do Estatuto da Cidade, devera prever esta circunstancia no edital de licitacéo

138 Exemplo de formula pode ser encontrado no art. 117 do Plano Diretor do Municipio de Sao Paulo (Lei
Municipal n® 16.050/2014).

139 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentéarios a lei de licitacSes e contratos administrativos. 16a ed. Séo Paulo:
Dialética, 2014. p. 58-59.

140 A respeito do credenciamento, cf. CARDOZO, José Eduardo Martins; QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes;
SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos. Credenciamento como instituto da administracdo consensual. Férum
Municipal & Gestéo das Cidades — FMGC, Belo Horizonte, n. 1, p. 22-27, set./out. 2013.

141 A necessidade de chamamento deriva ndo apenas do principio da publicidade (art. 37, caput, da
Constituicdo), mas da necessidade de minimizar o risco de favorecimento decorrente de informagdes
privilegiadas.

142 Como salienta Carlos Ari Sundfeld, “as hipoteses as quais se aplica o procedimento da licitagio ndo esgotam
todos 0s meios em que, por criar-se para um particular um beneficio pessoal direto ndo generalizavel a todos
os pretendentes, exige-se um procedimento” (Procedimentos administrativos de competicdo. Revista de Direito
Publico, Sdo Paulo, n. 83, p. 115, jul./set. 1987).
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para contratacéo da obra publica, estabelecendo a taxa de converséo de reais para CEPAC#,
de modo a propiciar a transparéncia necessaria a uma competicéo justa.

Portanto, sdo inaplicaveis os procedimentos de licitacdo e de reconhecimento de
sua inexigibilidade previstos na Lei n® 8.666/1993, com excecéo do seu art. 53, que regula o
leildo. Os procedimentos que precedem a alienacdo do solo criado derivam do Estatuto da
Cidade, da legislacdo municipal que o regulamenta e, no caso dos certificados de potencial
adicional de construcéo, do ja citado art. 53 da Lei n°® 8.666/1993 e das normas referentes ao
mercado de capitais.

Também séo inaplicaveis os dispositivos da Lei n® 8.666/1993 sobre duracao (art.
57), alteracdo (art. 65) e rescisdo do contrato por interesse publico (art. 78, XII), ja que a
alienacdo tem uma dinamica prépria, a ponto da doutrina sustentar que se trata de contrato

regido predominantemente pelo Direito Privado*4,

1.3.3.4 — Irrelevancia da formalizacdo de instrumento ou termo contratual

Né&o se deve confundir o contrato como ajuste de vontades com o documento em
que eventualmente vem expresso, que pode ser denominado instrumento ou termo
contratual, embora na linguagem comum a palavra contrato designe ambos, como esclarece
Jodo Baptista Villela: “S6 por brevidade se chama de contrato ao instrumento do contrato,
assim como se chama de lei ou cédigo ao papel ou livro em que uma ou outro se acham
exarados.”1%°

A Lei n° 8.666/1993 permite, em alguns casos, a celebracdo de contratos
administrativos sem instrumento de contrato (art. 62), que é substituido, por exemplo, por
nota de empenho ou ordem de servigo. Em compras de baixo valor com pronto pagamento,
a lei admite até mesmo o contrato administrativo verbal (art. 60, paragrafo Unico).

Portanto, a existéncia de instrumento ou termo contratual ndo é essencial a sua

143 A exigéncia de apresentacdo da proposta de preco ja em CEPAC contraria o art. 5°, caput, da Lei n°
8.666/1993. Sendo possivel conciliar o dispositivo com o Estatuto da Cidade por meio da previsdo de taxa de
conversdo, nao ha razdo para considera-lo inaplicavel.

144 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 13a ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1987. p. 440. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 28a ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2015. p. 192-194. FRANCO JUNIOR, Raul de Mello. Alienagéo de bem publico. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2011. p. 122-126. Hely Lopes Meirelles cita antigo precedente do Supremo Tribunal
Federal para embasar seu entendimento, o Recurso em Mandado de Seguranca n® 11.384/PR, relatado pelo
Ministro Candido da Motta e julgado em 11 de margo de 1965.

145 VILLELA, Jodo Baptista. Por uma nova teoria dos contratos. Revista Forense, Rio de Janeiro, n. 261, p. 28,
jan./mar. 1978. Grifo do autor.
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formacdo, nem no direito pablico!*® e nem no direito privado, em que basta a aceitagdo da
proposta (arts. 427 e 434 do Codigo Civil).

O Estatuto da Cidade nédo exige a formalizacdo de instrumento ou termo do contrato
de alienacdo de solo criado. A legislacdo municipal pode dispor sobre o assunto, como fez o
art. 65, § 2° do Plano Diretor do Municipio de Belo Horizonte (Lei Municipal n° 7.165/1996),
que previu a celebracdo de um termo de conduta urbanistica, antes mesmo da aprovacao
parlamentar da operacdo urbana.

Se a legislacdo municipal for omissa, nada impede que as partes decidam formalizar
0 negocio. Contudo, se ndo o fizerem, o plano da operacdo urbana consorciada aprovado
pela Camara Municipal deve ser considerado proposta de contratacdo e o ato do interessado
de apresentar-se ao municipio para efetivar sua contraprestacdo deve ser considerado como
aceitacdo, o que basta para caracterizar o contrato, sendo inaplicavel o art. 55 da Lei n°
8.666/1993'" uma vez que o Estatuto da Cidade contenta-se com a “contrapartida” (art. 33,
V). Se houver previséo de emissdo de certificados de potencial adicional de construgéo, sua
oferta publica em leildo caracteriza a oferta e o lance vencedor configura aceitacdo; nesta
ultima hipdtese, a determinacdo do exato imovel ao qual sera incorporado o solo criado se
faz posteriormente por escolha do titular, ja na execugao contratual.

Apesar disso, a formalizacdo de um instrumento contratual pode ser Gtil para regular
questdes relevantes que ndo integram o plano da operagdo urbana consorciada, como a
aplicacdo de multas contratuais por inadimplemento de deveres acessorios, por exemplo, o

que deve ser feito em conformidade com o art. 87 da Lei n° 8.666/1993.

1.3.3.5 — Impossibilidade de imposicdo de adesdo a operacdo e manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro

Como o cerne da operacao urbana consorciada € um contrato de alienacdo de bem
publico com afetacdo das contrapartidas, confirma-se que ndo é possivel impor a seus

destinatarios a adesdo a operacéo, que deve ser ato voluntario*®, uma vez que admitir um

146 Defendendo a caracterizagdo como contratual da relacdo entre o servidor publico ndo celetista e a entidade
publica a que esta vinculado, a despeito da falta de instrumento contratual: ARAUJO, Florivaldo Dutra de.
Negociacéo coletiva dos servidores plblicos. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 89 e 154.

147 Caso se opte pela celebragdo de instrumento ou termo contratual, o dispositivo serd, contudo, aplicavel,
razéo pela qual j4 foi até mesmo citado em trecho anterior deste capitulo.

148 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito de construir e novos institutos urbanisticos. Direito, Sao Paulo, n. 2, p.
43, 1995. BREGA, José Fernando Ferreira. O publico e o privado na implantacdo de planos de renovacéo
urbana. Revista de direito administrativo contemporaneo, S&o Paulo, v. 4, p. 171, jan. 2014.
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contrato coativo seria uma contradigdo em termos4°,

Ainda que a operagdo urbana consorciada implique a adogdo de normas e
parametros urbanisticos extraordinarios, eles so incidem se houver o acordo de declaracfes
de vontade. Nao se trata, portanto, de sobrezoneamento ou de simples regime urbanistico
especial.

Em razdo desta natureza juridica contratual, aplica-se a alienagdo do solo criado o
direito ao reequilibrio econémico-financeiro (art. 37, XXI, da Constitui¢do). Contudo, ha
duas peculiaridades do contrato em estudo que reduzem significativamente as possibilidades
de sua efetiva aplicacdo: a) a depender do modelo de operacgdo adotado no plano urbanistico,
a possibilidade de alteracdo das intervencdes previstas pode ser bem mais restrita que a usual
em projetos cuja execucdo foi pactuada em contratos administrativos; b) o ingresso do bem
alienado no patriménio do adquirente inviabiliza mudancas unilaterais na sua extensao, que
caracterizariam sacrificio de direito, dependente de prévia indenizagdo (art. 5°, XXI1V, da
Constituigdo).

Ainda assim, remanesce um campo fértil para controvérsias deste tipo na hipdtese
de modificac6es no plano de ocupacao do perimetro da operagédo que afetem o valor do solo
criado alienado. Para sua solucdo, serdo de grande importancia: a) a alocagao de riscos, que
devera constar no eventual termo contratual e ser esclarecida no prospecto apresentado a
Comissdo de Valores Mobilidrios na hipétese de emissdo de certificados de potencial
adicional de construcédo, tema que envolve diversas variaveis complexas, de modo que sua
abordagem detalhada extrapola o escopo desta dissertacdo; b) a compreensdo de que a
modificacdo das normas que regem uma especifica operagdo urbana consorciada, ainda que
se dé por lei, caracteriza alteracdo contratual, o que depende do estudo detido da lei

instituidora da operacao, a ser realizado no proximo capitulo desta dissertacao.

149 ARAUJO, Florivaldo Dutra de. Negociag&o coletiva dos servidores pablicos. Belo Horizonte: Forum, 2011.
p. 121. Segundo o autor, “para que exista um contrato, ha necessidade de manifestacdo voluntaria de alguém,
no minimo para dar aquiescéncia a condigdes ja fixadas de antemdo.” A necessidade de adesdo voluntaria
deriva do Estatuto da Cidade e é a partir dela que se pode constatar o carater contratual do cerne do instituto;
por isso, falou-se em confirmac&o, e ndo em consequéncia.
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Capitulo 2
FUNCAO DA CAMARA MUNICIPAL NA INSTITUICAO DA
OPERACAO URBANA CONSORCIADA

No capitulo anterior, procurou-se demonstrar que a reserva de plano diretor
estabelecida pelo art. 182, § 2°, da Constituicdo é relativa e ndo impede o advento de outras
leis municipais que versem sobre questGes urbanisticas, entre elas a lei instituidora da
operacdo urbana consorciada, prevista no art. 33, caput, do Estatuto da Cidade.

Por outro lado, apontou-se que a natureza juridica da opera¢do urbana consorciada
é de contrato de alienacdo de um bem publico, o solo criado, com afetacdo do conjunto de
contraprestacdes dos adquirentes ao atendimento de intervencdes previstas no plano
urbanistico constante da lei instituidora da operacéo.

Como a adesdo a operagdo — ou, em outras palavras, a celebracdo do contrato — €
ato livre, sendo invidvel compelir o particular a ela, o cumprimento das normas previstas na
lei instituidora da operagdo urbana consorciada so é obrigatdrio para o proprio municipio e
para aqueles que com ele contratarem no bojo da operacéo.

Apesar disso, a insercao das normas sobre a especifica operacao urbana consorciada
em lei suscita questionamentos sobre o tratamento juridico que lhes deve ser dado, sobretudo
em relacdo a duas questdes: a) possibilidade de alteracdo unilateral destas normas pela
Camara Municipal, por meio de modificacdo da lei instituidora ou de outras normas do
ordenamento urbanistico local, com efeitos sobre os contratos celebrados anteriormente a
alteracdo; b) possibilidade de restricdo dos parametros de controle de legalidade da operagao
urbana consorciada a normas constitucionais e constantes de lei federal ou estadual, tendo
em vista a derrogacdo pela lei instituidora da operacdo de normas gerais e abstratas
constantes da legislacdo municipal que com ela conflitem.

A solucdo da primeira questéo é relevante para o correto entendimento do regime
juridico do instituto, que tem como um de seus aspectos essenciais a extensdo da
possibilidade de sua modificacdo unilateral, ainda que esta se dé por ato da Cémara
Municipal.

Ja a resposta a segunda questdo ¢é imprescindivel para a compreensdo da extensao
da discricionariedade do Poder Publico ao modelar o empreendimento e consequentemente
da abrangéncia do controle — sobretudo o exercido pelo Poder Judiciario —a que as operagdes

urbanas consorciadas estdo sujeitas no ordenamento juridico brasileiro. Caso se entenda que
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basta a observancia de normas constitucionais federais e locais e da legislacdo federal —
sobretudo o Estatuto da Cidade —, as possibilidades de intervencéo judicial e de outros 6rgéos
de controle serdo mais restritas que as existentes no ambito do controle de atos
administrativos, o qual tem como parametro quaisquer normas legais, inclusive constantes
da legislagéo local.

Deste modo, o estudo detido da lei instituidora da operagdo urbana consorciada
mostra-se essencial para alcancar os objetivos desta dissertacdo. No capitulo anterior (item
2.2), fez-se apenas breve mencdo de que esta lei é de efeitos concretos, ou seja, lei em sentido
formal (ato do Poder Legislativo), mas ato administrativo em sentido material, por ndo ser
dotada do atributo da abstracdo, mas, ao contrario, referir-se a um empreendimento
especifico de renovacdo urbana de uma area delimitada da cidade. Cabe agora desenvolver

este argumento.

2.1 — A distincéo entre lei em sentido formal e lei em sentido material

Como observa Seabra Fagundes, “o conjunto das atribui¢fes de cada um dos érgéos
do Poder Publico ndo coincide com o conteido de cada uma das funcBes estatais a eles
nominalmente correspondentes”'*, de modo que a legislagio é a mais destacada atividade
entre as exercidas pelo Poder Legislativo, mas ndo a Unica.

A diversidade de funcOes estatais exercidas pelos diferentes poderes estatais
previstos na Constituicdo — entre eles o parlamento — nem sempre se reflete claramente na
nomenclatura utilizada pelo préprio 6rgdo e pela doutrina para descrever seus atos.
Percebendo a necessidade de diferencia-los por seu contetdo e fungdo, e ndo apenas pelo
critério organico — ou seja, pela autoridade de que o ato € emanado —, o jurista alemé&o Paul

Laband valeu-se!®! da distingo entre lei em sentido material e lei em sentido formal*®2,

150 FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 7a ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2006. p. 21.

151 Otto Mayer nega que Laband seja o autor da distingéo, considerando-o apenas seu principal defensor, mas
ndo atribui a ninguém a autoria nem esclarece eventual impossibilidade de identificagdo em razdo de possivel
antiguidade da distingdo (Derecho administrativo aleman. Buenos Aires: Editorial Depalma, 1949. t. 1. p. 94,
nota de rodapé n° 7). Alf Ross afirma que, em 1867, trés anos antes da publicacdo da obra de Laband, a distin¢éo
ja se encontrava em texto de Stockmar (Teoria de las fuentes del derecho. Madrid: Centro de Estudios Politicos
y Constitucionales, 2007. p. 451). Extrapola o escopo desta dissertacdo uma investigacdo histdrica para
confirmar a origem dos conceitos, bastando a constatagcdo de que foram difundidos por Laband, que sera
considerado, para todos os efeitos, o formulador que se tornou a referéncia no tema, seja para adesdo ou critica.
152 L ABAND, Paul. Il diritto del bilancio. Milano: Giuffre, 2007. p. 8-22. A obra citada reline a tradugio
italiana de dois textos de Laband, o primeiro de 1870 e o segundo de 1914. Os trechos citados neste capitulo
sdo da obra de 1870. Laband denomina a lei em sentido formal de lei em sentido estrito ou em sentido
constitucional. Nao ha necessidade de abordar nesta dissertacdo uma outra distingdo presente na obra de
Laband, entre regulamento em sentido formal e material, que ndo se consagrou na teoria subsequente e que
atualmente s6 tem interesse historico.



7

Laband esclarece que, antes que se cogitasse da limitacdo da autoridade monéarquica
por um organismo parlamentar, o termo “lei” ja era utilizado na Alemanha no sentido de
enunciacao consciente e intencional de uma norma juridica pela autoridade estatal, em
oposicdo ao costume surgido na consciéncia popular, mas reconhece nao ser inerente ao
conceito de lei que a norma juridica enunciada seja dotada de generalidade, sendo possivel
que corresponda, materialmente, a uma decisdo administrativa’®®, Como o art. 62 da
Constituicao da Prussia de 1850 — base para sua analise — erigiu 0 consenso entre o rei e 0
parlamento em elemento formal da lei, € natural que outros atos que, por forca da
Constituicdo, dependam deste mesmo consenso acabem assumindo a forma legislativa, ainda
que n&o veiculem norma juridica e seu contetido seja de ato administrativo®,

O mestre alemdo apresenta diversos exemplos de leis em sentido meramente
formal, dentre os quais vale destacar o daquela prevista no art. 103 da Constituicdo da Prassia
de 1850, que exige lei autorizativa para o Estado contrair empréstimos e conceder garantias
a credores. Segundo ele, é indubitavel tratar-se da celebracdo de negdcios juridicos, que ndo
sdo atos legislativos, e sim administrativos, de modo que esta lei autorizativa é lei no sentido
meramente formal. A constatacdo tem consequéncias relevantes, sustenta Laband, uma vez
que uma lei pode ser livremente revogada ou modificada por lei posterior, mas um contrato
s pode sé-lo por meio do consenso das duas partes®®.

Ao apresentar outro exemplo, Laband sustenta que leis singulares ou particulares
sdo na verdade medidas de governo, atos da administracéo estatal, e ndo regras juridicas®®,
0 que demonstra que ele entende que estas Gltimas s&o dotadas do atributo da generalidade®®’,
essencial para distingui-las dos atos administrativos.

Seguindo seu raciocinio, o autor alemdo se detém sobre o art. 62 da j& citada
Constituicdo prussiana, que determina que o poder legislativo é exercido pelo rei e pelas
duas camaras do parlamento, sendo o acordo entre estes 6rgaos indispensavel para qualquer

lei. Para ele, somente a atribuicdo de contetdo material a funcdo legislativa possibilita

153 LABAND, Paul. Il diritto del bilancio. Milano: Giuffre, 2007. p. 8-10.

154 LABAND, Paul. Il diritto del bilancio. Milano: Giuffre, 2007. p. 13.

155 LABAND, Paul. Il diritto del bilancio. Milano: Giuffre, 2007. p. 16-17.

156 L ABAND, Paul. Il diritto del bilancio. Milano: Giuffre, 2007. p. 18.

157 COUTO E SILVA, Almiro do. Conceitos fundamentais do direito no estado constitucional. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015. p. 382. MARRARA, Thiago. As fontes do direito administrativo e o principio da legalidade.
Revista Digital de Direito Administrativo, Ribeirdo Preto, v. 1, n. 1, p. 32, 2014. Manuel Afonso Vaz interpreta
de forma diversa a obra de Laband, sustentando que a norma a que ele se refere como caracterizadora da lei
em sentido material ndo é necessariamente dotada do atributo da generalidade, mas se caracteriza por criar
direitos e obrigagdes para os suditos, ainda que de modo individualizado, e ndo para o proprio Estado (Lei e
reserva da lei: a causa da lei na Constituicdo Portuguesa de 1976. Porto: Universitas Catholica Lusitana, 1996.
p. 21 e 349).
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adequada interpretacdo deste dispositivo, evitando a tautologia do entendimento de que
depende do consenso do rei e do parlamento lei em sentido formal, ou seja, declaragéo de
vontade estatal resultante do proprio consenso entre estes dois 6rgaos constitucionais. Deste
modo, neste dispositivo a referéncia sé pode ser a lei em sentido material*®®, o que n&o
significa que o parlamento ndo tenha competéncia para editar leis em sentido meramente
formal com base em outros dispositivos constitucionais, tal como o art. 99, que trata da lei
orcamentaria anual. Trata-se de raciocinio perfeitamente aplicavel a interpretacédo do art. 44,
caput, da Constituicdo brasileira de 1988, que estabelece que o “Poder Legislativo é exercido
pelo Congresso Nacional, que se compde da Camara dos Deputados e do Senado Federal”.

No entanto, o fato das leis em sentido meramente formal também serem leis no
conceito pressuposto pela Constituicdo da Prussia de 1850 ndo significa que seu regime
juridico seja 0 mesmo das leis em sentido material. Para Laband, a caracterizacao de lei em
sentido meramente formal tem implicagdes profundas no &mbito do Direito Publico:
referindo-se especificamente a lei orcamentaria anual, mas com considerac@es aplicaveis a
qualquer lei em sentido meramente formal, o autor sustenta que, por se tratar de ato
administrativo em sentido material, a fixacdo do orcamento se faz com base no ordenamento
juridico vigente, ou seja, deve observar todas as outras leis — em sentido material, pode-se
completar — em vigor'®®,

N&o se pode negar que a doutrina de Laband surgiu em contexto historico
especifico, voltada a solucionar questdo concreta e de grande repercussdo na época: o efeito
da falta de aprovacdo parlamentar do orcamento, que se verificou no momento assim
sintetizado por Clemente Forte:

Em breve sintese, a Camara baixa prussiana (Landtag) rejeitou, em
1862, o orcamento apresentado pelo Chanceler Bismarck, em razéo da
parte relativa a reforma militar, e entdo o governo, apés idas e vindas,
continuou a governar sem apresentar o orcamento até 1866, valendo-se de
decretos régios imediatamente aplicaveis. A disputa terminou com a
aprovacéao de uma lei geral de anistia. 16

158 L ABAND, Paul. Il diritto del bilancio. Milano: Giuffre, 2007. p. 20-21.

19 LABAND, Paul. Il diritto del bilancio. Milano: Giuffre, 2007. p. 35-36.

160 FORTE, Clemente. Presentazione. In: LABAND, Paul. Il diritto del bilancio. Milano: Giuffre, 2007. p. V,
nota de rodapé n° 1. Grifo do autor. O texto original é o seguinte: “In estrema sintesi, la Camera bassa prussiana
(Landtag) nel 1862 rifiuto di approvare il bilancio presentato dal cancelliere Bismarck, per la parte relativa alla
riforma militare, ed allora il Governo, dopo alterne vicende, continud a governare senza presentare il bilancio
fino al 1866, avvalendosi di decreti reali immediatamente esecutivi. La diatriba fini con I’approvazione di uma
legge di sanatoria.” Embora a obra de Laband tenha sido publicada em 1870, alguns anos ap6s o final deste
impasse constitucional, o autor a ele se refere como um longo conflito constitucional que conferiu ao Direito
Financeiro grande relevancia politica (Il diritto del bilancio. Milano: Giuffre, 2007. p. 5 e 126). Para mais
detalhes, cf. OTTO, Ignacio de. Derecho constitucional: sistema de fuentes. 2a ed. Barcelona: Ariel, 1988. p.
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Para Laband, por ser a lei orcamentéria lei apenas em sentido formal, a falta de sua
aprovacdo ndao modifica a constatacdo de que o Estado continua obrigado a honrar seus
débitos e cumprir as leis que implicam despender recursos, solicitando a aprovacgéo
parlamentar posterior para estas despesas, tal como ocorre em relagdo a utilizacdo das
receitas que extrapolam a previsdo orcamentaria®®?.

Contudo, apesar de construida para fornecer instrumental argumentativo para
determinada tese sobre questdo orcamentaria, a distin¢do entre lei em sentido formal e lei
em sentido material difundiu-se na doutrina e transp6s as fronteiras tanto da Alemanha
quanto do Direito Financeiro, como explica Manuel Afonso Vaz:

Ha j& mais de um século, enunciou LABAND a distincdo, ainda hoje
tedrica e doutrinalmente utilizada, entre lei formal e lei material, bem
como, posteriormente, a distingdo correlativa entre regulamentos juridicos
e regulamentos administrativos.

Ambas as distingdes se projectaram horizontal e verticalmente nas mais
diversificadas dogmaticas juridicas de diferentes Estados, tendo
sobrevivido na Alemanha a trés sistemas juridico-estatais e politicos
profundamente distintos. Desde sempre houve vozes que recusaram e
combateram total ou parcialmente as categorias de LABAND, delas
fazendo, no entanto, ponto de partida para novas teorizac@es.

Na verdade, quem se proponha tratar o complexo problema da lei ndo
pode deixar de tomar partido sobre a teorizacdo de LABAND — donde
decorre 0 esquema conceitual tradicional — ou para a considerar
historicamente ultrapassada e, portanto, juridico-politicamente antiquada,
ou para a reformular, ou, pelo menos, para a colocar em questéo. ¢

No Brasil, a distincdo de Laband foi incorporada pela doutrina, com destaque para
Seabra Fagundes®®®, que lhe atribuiu grande importancia em sua classica obra “O controle
dos atos administrativos pelo Poder Judiciario”, e continua a ser adotada em textos de autores

contemporaneos como Almiro do Couto e Silva, que aponta sua “significagdo pratica no

168-170. Em sentido similar: RAMOQOS, Elival da Silva. A inconstitucionalidade das leis: vicio e san¢éo. S&o
Paulo: Saraiva, 1994. p. 20.

161 _LABAND, Paul. Il diritto del bilancio. Milano: Giuffre, 2007. p. 136-137.

162 \VAZ, Manuel Afonso. Lei e reserva da lei: a causa da lei na Constituicdo Portuguesa de 1976. Porto:
Universitas Catholica Lusitana, 1996. p. 113-114.

163 FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 7a ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2006. p. 22-28. Cf. ainda MENEZES, Djacir. Direito administrativo moderno: os principios
estruturais do estado nacional na administracdo publica. Rio de Janeiro: A. Coelho Branco F.° Editor, 1943. p.
189. CAVALCANTI, Themistocles Brandédo. Principios gerais de direito publico. 3a ed. Rio de Janeiro: Editor
Borsoi, 1966. p. 167-168. Valendo-se da dicotomia, mas sugerindo reformulagéo da nomenclatura para “lei em
sentido organico-formal” e “lei em sentido juridico-material”, cf. MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de.
Principios gerais de direito administrativo. 3a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. v. 1. p. 254-264. Segundo o
prefacio, esta edicdo postuma corresponde a de 1979, Gltima lancada durante a vida do autor. Por fim, para
uma dura critica a teoria de Laband, centrada na questdo do orcamento e ndo na distin¢do entre sentido formal
e material de lei, cf. CAMPQOS, Francisco. Or¢camento - Natureza juridica - Anualidade - Discriminacao de
rendas - Impdstos de indistrias e profissdes - Movimento econémico - Imp6sto sdbre vendas e consignagoes.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 71, p. 447-467, 1963.
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direito brasileiro”!®*, José Cretella Junior®® José Afonso da Silval®®, Elival da Silva
Ramos!®’, Fernando Dias Menezes de Almeidal®® e Thiago Marrara, que a sintetiza com

grande clareza:

A despeito disso, 0 que importa aqui retomar é a distin¢do forjada por
Paul Laband acerca dos tipos de lei de acordo com seu procedimento e
contetido. Leis em sentido material, segundo o cléssico jurista alemao,
seriam as que inserem normas gerais e abstratas no ordenamento juridico.
Normas gerais sdo as universais em relacao aos sujeitos e normas abstratas,
as universais em relacdo ao objeto ou a situacdo fatica que elas pretendem
reger. Essas leis se opdem, por isso, as leis de efeito concreto, pelo fato de
que estas sdo direcionadas para um sujeito em determinada situacdo.
Assim, para se descobrir se uma lei € material ou de efeitos concretos, ha
que se analisar seu conteudo.

De outra parte, leis formais seriam aquelas que, a despeito de seu
conteludo abstrato-geral ou individual-concreto, sdo editadas de acordo
com o processo legislativo tipico. O critério para identificacdo da lei em
sentido formal é, por isso, o do procedimento utilizado para sua elaboragao,
discussdo e insercdo no ordenamento juridico. Assim, normas gerais e
abstratas inseridas no ordenamento por fonte administrativa (resolucéo,
portaria etc.) constituem lei em sentido material, mas ndo em sentido
formal, dado que ndo foram elaboradas de acordo com o procedimento
legislativo tipico. 1%

Convém notar que Thiago Marrara utiliza o termo “norma” de modo mais
abrangente que Laband, admitindo a existéncia de normas individuais e concretas, tal como
Kelsen'™. Ainda assim, sua didatica exposicio capta com precisdo o espirito da teoria de
Laband e por isso serd adotada nesta dissertacdo, acrescentando-lhe o seguinte

esclarecimento: como generalidade e abstracdo sdo duas caracteristicas essenciais e

164 COUTO E SILVA, Almiro do. Conceitos fundamentais do direito no estado constitucional. Séo Paulo:
Malheiros, 2015. p. 159.

185 CRETELLA JUNIOR, José. Responsabilidade do estado por ato legislativo. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 153, p. 19 e 25, jul./set. 1983. O autor chega a se referir a lei em sentido
meramente formal como “pseudolei”.

166 SILVA, José Afonso da. Processo constitucional de formacéo das leis. 2a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.
p. 26-27.

167 RAMOS, Elival da Silva. A inconstitucionalidade das leis: vicio e sangdo. S&o Paulo: Saraiva, 1994. p. 15-
22 e 192-196. RAMOS, Elival da Silva. A protecéo aos direitos adquiridos no direito constitucional brasileiro.
Séao Paulo: Saraiva, 2003. p. 48. Na primeira das obras citadas nesta nota, o autor justifica a importancia pratica
da distingdo: “A distin¢do entre os conceitos formal e material de lei, entre nos, apresenta interesse no plano
operativo do sistema, na medida em que, para o Poder Legislativo, validamente, editar uma lei meramente
formal, ha que estar fundado em permissao constitucional, sob pena de violagdo ao principio da independéncia
e harmonia entre os Poderes (art. 2° da CF). Além disso, as leis simplesmente formais possibilitam que se
exercam sobre elas 0os mecanismos de controle juridico que se aplicam aos atos administrativos, como, por
exemplo, a a¢do popular (art. 5°, LXXIII, da CF)” (p. 22).

188 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Formag&o da teoria do direito administrativo no Brasil. Séo Paulo:
Quartier Latin, 2015. p. 163-164, 269-271 e 422-423.

169 MARRARA, Thiago. As fontes do direito administrativo e o principio da legalidade. Revista Digital de
Direito Administrativo, Ribeirdo Preto, v. 1, n. 1, p. 32, 2014.

170 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 6a ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 256 e 263-273.
KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do estado. 3a ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 52-54.
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cumulativas de uma lei em sentido material, a auséncia de qualquer delas basta para que uma
lei o seja em sentido meramente formal’?,

A distingdo entre generalidade e abstracdo € feita com precisdo por Norberto
Bobbio, em termos perfeitamente compativeis com a sintese de Marrara:

Ao invés de usar indiscriminadamente os termos “geral” e “abstrato”,
julgamos oportuno chamar de “gerais” as normas que sdo universais em
relagdo aos destinatdrios, ¢ “abstratas” aquelas que sdo universais em
relacdo & acdo. [...] As normas gerais se contrapdem as que tém por
destinatario um individuo singular, e sugerimos chaméa-las de normas
individuais; as normas abstratas se contrapfem as que regulam uma acao
singular, e sugerimos chama-las de normas concretas. 1’2

Para que a norma seja geral, seus destinatarios devem ser ndo apenas
indeterminados, mas indeterminéveis, sem distingdo entre os que se enquadram na hipdtese
de incidéncia da norma no momento do seu advento e 0s que venham a se enquadrar ao
preencherem, no futuro, os requisitos previstos para tanto’®. Por outro lado, é particular ou
singular a norma aplicavel apenas a um conjunto de destinatarios determinaveis, ainda que
ndo listados por ela, o que ocorre se a hipotese de incidéncia for restrita aqueles que atendem
a determinados requisitos no momento do advento da normal’4,

O mesmo raciocinio aplica-se ao atributo da abstracdo, que s6 esta presente se a
norma for aplicavel a um conjunto indeterminavel de situaces ou comportamentos, nao
apenas quanto a sua identificacdo, mas também em relacdo a sua quantidade. Sera concreta
a disposicao que se refira a comportamentos determinados ou a priori identificaveis, ainda

que futuros*’. E por esta razdo que Elival da Silva Ramos sustenta que as leis retroativas

11 COUTO E SILVA, Almiro do. Conceitos fundamentais do direito no estado constitucional. Séo Paulo:
Malheiros, 2015. p. 151. O autor oferece outros exemplos interessantes de atos dotados apenas de um dos
atributos em questdo, seja a generalidade ou a abstracéo.

172 BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. Bauru: Edipro, 2001. p. 180-181. No mesmo sentido:
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Formac&o da teoria do direito administrativo no Brasil. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2015. p. 163, nota de rodapé n° 328. Em sentido diverso, considerando a abstracdo como
corolario da generalidade: FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder
Judiciario. 7a ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 24. Por fim, considerando possivel a existéncia de norma
geral e concreta, mas ndo de norma individual e abstrata, por entender que “a abstragdo contém, requer,
logicamente, a generalidade”: MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Conteddo juridico do principio da
igualdade. 3a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999. p. 27.

17 SPUNTARELLI, Sara. L’Amministrazione per legge. Milano: Giuffré, 2007. p. 94. Neste ponto, a Unica
divergéncia em relacdo ao posicionamento da autora € em relagdo a determinabilidade do nimero de
destinatarios que, em verdade, ndo afeta a generalidade da norma, mas apenas sua abstragdo. Uma norma que
determine 0 pagamento de prémio aos primeiros trés individuos que lograrem atingir, no futuro, determinados
requisitos é, a principio, geral por serem indetermindveis seus destinatarios, contudo concreta por ter sua
incidéncia restrita a trés situacdes concretas determinaveis; é o que ocorre com a lei que aprova normas para
uma determinada contratacdo publica, a ser mencionada adiante.

174 SPUNTARELLLI, Sara. L’ Amministrazione per legge. Milano: Giuffre, 2007. p. 94-95. MELLO, Celso
Antonio Bandeira de. Contetdo juridico do principio da igualdade. 3a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999. p. 23-
25.

175 SPUNTARELLI, Sara. L’Amministrazione per legge. Milano: Giuffré, 2007. p. 95.
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ndo sdo dotadas do atributo da abstracdo, pois as situacdes pretéritas por ela abrangidas ja
sdo de antemé&o conhecidas’.
Embora ndo seja simples identificar uma lei geral e concreta ou individual e

abstrata, a legislacdo fornece exemplos interessantes®’’

. A Lei Municipal de Sdo Paulo n°
13.688/2003, que autorizou a realizacdo de licitacdo para delegacdo da obra publica de
construcdo de garagens subterr@neas nos distritos da Sé e Republica e no Parque do
Ibirapuera, € geral, pois se aplica a um numero indeterminado de interessados em participar
da licitacdo para explorar as obras, mas concreta, ja que se refere apenas as obras publicas
especificamente mencionadas. Por outro lado, o art. 53 da Lei n° 12.663/2012, que concedeu
isencdo de custas judiciais & FIFA (Fédération Internationale de Football Association), é
norma individual, pois referente a uma especifica pessoa, porém abstrata, por ser aplicavel
a diversas situacOes indeterminadas, vale dizer, a todos 0s processos judiciais em que a FIFA

seja parte no Poder Judiciario da Unido®®,

2.2 — Estado de Direito, separacao de poderes e legalidade material

A Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789 estabelece que os
limites a liberdade “apenas podem ser determinados pela lei” (art. 4°), que “¢ a expressao da
vontade geral” e “deve ser a mesma para todos, seja para proteger, seja para punir’ (art.
60)179.

Esclarecendo o sentido destas disposi¢cfes, Manoel Gongalves Ferreira Filho
explica que a lei é entendida como expressao da justica, “com os corolarios de que ¢ geral e
abstrata, aplicando-se a todos os casos, sem levar em conta os envolvidos, além de igual para
59180

todos os seres humanos

A este respeito, acrescenta Seabra Fagundes que “em geral, os autores franceses

176 RAMOS, Elival da Silva. A proteg&o aos direitos adquiridos no direito constitucional brasileiro. Séo Paulo:
Saraiva, 2003. p. 49-50.

177 Para outros exemplos de diferentes combinacGes de normas dotadas ou desprovidas dos atributos da
generalidade e da abstracdo, além da obra citada na nota 19, cf. BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica.
Bauru: Edipro, 2001. p. 183. O exemplo de norma individual e abstrata — nomeacg&o de juiz constitucional —
foi bem criticado por Celso Ant6nio Bandeira de Mello (Contetdo juridico do principio da igualdade. 3a ed.
Sao Paulo: Malheiros, 1999. p. 28), o que ndo ilide a consisténcia tedrica da distingdo entre generalidade e
abstracéo.

178 A expressdo é utilizada por analogia com Ministério PUblico da Unido, abrangendo a Justica Federal, Justica
do Trabalho, Justica Militar da Unido, Justica Eleitoral e Justica do Distrito Federal e Territorios.

179 A traducdo para portugués utilizada na citagdo se encontra em FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves.
Direitos humanos fundamentais. 14a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 193-195. Sobre a importancia e a
influéncia da declaracdo, cf., na propria obra citada nesta nota, as p. 37-41.

180 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direitos humanos fundamentais. 14a ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012.
p. 44.
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dio a lei, como carater tipico essencial, a generalidade”®?,

A imbricacéo entre liberdade e legalidade é destacada por Fernando Dias Menezes
de Almeida, para quem

[...] a chave para a compreensdo da liberdade, tal como expressa nos
arts. 4° a 6° da Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadéo, de 1789,
é a percepcdo das dimensdes formal e material da legalidade que tornam
visiveis os limites do exercicio da liberdade.

A dimensdo formal da legalidade “ressalta o valor democratico, o valor da
participagdo da vontade dos destinatarios da norma em sua producdo”®, enquanto a
dimensdo material — ou seja, a exigéncia de que a lei seja geral e abstrata — protege a
igualdade ao vestir o legislador com o véu da ignorancia®®* a respeito de quem pode ser
beneficiado ou prejudicado por suas decisdes, reduzindo o risco de arbitrio, favorecimento
ou perseguicado, e representando uma condicdo necessaria, embora ndo suficiente, para o
tratamento igualitario®®®, ainda que ndo “uma garantia absoluta da isonomia”,

A ideia de Estado de Direito implica a garantia de que a liberdade sé pode ser
limitada com base em lei*®’, dotada dos atributos da generalidade e abstracdo'®, de sorte que
atos individuais ou concretos, ndo importa a autoridade competente para pratica-los —
Administracdo Pablica, governo, parlamento ou Poder Judiciério —, estejam de acordo com
estas normas gerais e abstratas, iguais para todos e cegas para circunstancias estritamente
pessoais. Nao cabe a qualquer dos poderes constituidos excepcionar uma norma geral e
abstrata em situacdo concreta ou em beneficio de pessoa determinada a que ela seria

aplicavel, o que constituiria privilégio incompativel com a legalidade material inerente ao

181 FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 7a ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2006. p. 24.

182 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Formag&o da teoria do direito administrativo no Brasil. Séo Paulo:
Quartier Latin, 2015. p. 85-86.

183 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Formag&o da teoria do direito administrativo no Brasil. Séo Paulo:
Quartier Latin, 2015. p. 163.

184 A imagem foi extraida de AMAR, Akhil Reed. Attainder and Amendment 2: Romer's Rightness. Michigan
Law Review, Ann Arbor, v. 95, p. 210, out. 1996.

185 AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributéria. 3a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p. 122. A expressdo
exata utilizada pelo autor ¢ “uma condi¢do para o proprio tratamento igualitario”. Sobre o tema, convém
conferir, além da ja citada, as p. 118-123 da mesma obra. No mesmo sentido: RAMOS, Elival da Silva. A
inconstitucionalidade das leis: vicio e sangdo. Sao Paulo: Saraiva, 1994. p. 194-196. SUNDFELD, Carlos Ari.
Fundamentos de direito pablico. 5a ed. S&o Paulo: Malheiros, 2014. p. 169.

188 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Formag&o da teoria do direito administrativo no Brasil. Séo Paulo:
Quartier Latin, 2015. p. 164.

187 SCHMITT, Carl. Constitutional theory. Durham and London: Duke University Press, 2008. Kindle Edition,
posicdo 3790.

188 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Estado de direito e constituicdo. 4a ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007.
p. 21. SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de direito publico. 5a ed. Sdo Paulo: Malheiros: 2014. p. 46.



84

Estado de Direito e com a igualdade perante a lei'®°.

Carl Schmitt desenvolve este conceito com rara preciséo, sustentando que o Estado
de Direito € baseado no império da lei (rule of law), que pressupe a incorporacao de certos
atributos ao proprio conceito de lei, sem o0s quais se torna impossivel distinguir uma norma
legal de um comando baseado na pura vontade do soberano®®. Afinal, se tudo aquilo que
alguém — seja uma pessoa ou uma assembleia — determina fosse considerado apenas por isso
lei, entdo toda e qualquer monarquia absoluta seria também um Estado de Direito, pois nela
impera a “lei” no sentido de ato de vontade do monarca'®’. Portanto, em um Estado de
Direito, nem toda medida adotada pelo detentor do poder legislativo pode, apenas por isso,
ser considerada lei*®?, uma vez que este 6rgdo deve, por definicdo, estar vinculado ao préprio
Direito®®® e exercer seu poder por meio da legislacio, e ndo por decisdes arbitrarias, o que
pressupde o carater geral das normas editadas, porquanto uma legislatura cujas medidas
concretas ou individuais valem com a mesma forgca de uma lei, ou seja, revogam ou
excepcionam para casos concretos leis por ela mesma editadas, ndo pode ser considerada
vinculada a estas leis'®*.

A argumentacdo de Schmitt, perfeitamente compativel com os citados arts. 4° e 6°
da Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidad&o de 1789, pode ser relativizada no &mbito
de um Estado em que haja controle jurisdicional de constitucionalidade, no qual o
parlamento, ainda que habilitado a criar normas individuais ou concretas — ou, em outras
palavras, a prolatar atos administrativos ou judiciais sem vinculacdo a lei —, estaria obrigado
a observar ao menos as normas da Constituicdo, sob pena da lei em sentido meramente
formal ser anulada pelo Poder Judiciario, razdo pela qual ndo poderia ser considerado

soberano no mesmo sentido de um monarca absoluto'®. Todavia, ainda assim restaria um

189 Spbre a distingdo entre igualdade perante a lei e igualdade na lei, cf. AVILA, Humberto. Teoria da igualdade
tributaria. 3a ed. S&o Paulo: Malheiros, 2015. p. 77-81.

19 SCHMITT, Carl. Constitutional theory. Durham and London: Duke University Press, 2008. Kindle Edition,
posicdo 3948. O autor utiliza, em diversas passagens, a expressdo “Estado de Direito burgués”, mas este detalhe
ndo tem maior relevancia na parte de sua argumentagdo que interessa a esta dissertacdo, uma vez que ele ndo
aponta qualquer mudanga, provocada pelo advento da democracia ou do Estado Social, na necessidade da lei
ser dotada de generalidade. Portanto, utilizaremos a expresséo Estado de Direito, por ser consagrada na doutrina
nacional.

191 SCHMITT, Carl. Constitutional theory. Durham and London: Duke University Press, 2008. Kindle Edition,
posicBes 3945 e 3948.

192 SCHMITT, Carl. Constitutional theory. Durham and London: Duke University Press, 2008. Kindle Edition,
posicdo 3953.

193 Em sentido contrario: MAYER, Otto. Derecho administrativo aleman. Buenos Aires: Editorial Depalma,
1949.1. 1. p. 115.

194 SCHMITT, Carl. Constitutional theory. Durham and London: Duke University Press, 2008. Kindle Edition,
posicOes 3957 e 3961.

195 Ignacio de Otto chega a considerar que a distingdo entre lei em sentido formal e em sentido material s6 faz
sentido em um Estado em que ndo ha garantia da supremacia da Constitui¢do, pois cumpre o papel de limitar
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amplo campo de arbitrio para o parlamento, que poderia estabelecer normas discrepantes
com base em preferéncias pessoais ou conjunturas politicas sem qualquer constrangimento
comparavel aquele ao qual estdo submetidos os demais poderes — compelidos a observar néo
apenas a Constituicdo, mas também as leis materiais —, e com condicdes de escolher
discricionariamente as situacdes nas quais intervir. Como a Constitui¢ao, por mais analitica
que seja, ndo podera, por impossibilidade préatica, dispor sobre vasta gama de assuntos,
restaria ao parlamento o poder de excepcionar casuisticamente — ou seja, para situacoes
concretas ou pessoas determinadas — toda e qualquer norma legal, estando proibido apenas
de excepcionar norma constitucional.

Reconhecer ao parlamento um tal poder é incompativel com a ideia de igualdade
perante a lei, outro postulado inerente ao Estado de Direito'® previsto no art. 6° da
Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o, que no Brasil se encontra consagrado no
art. 5°, caput, da Constituicdo.

Além disso, somente por meio da limitagdo — ou melhor, conformacdo — da
atividade legislativa a criacdo de normas gerais e abstratas é possivel manter de pé a nogéo
de separacdo de poderes'®’; afinal, se o parlamento puder, em qualquer situagdo que
considere desejavel e ndo apenas no exercicio de excepcional competéncia materialmente
administrativa ou jurisdicional compativel com a Constituicdo, proferir comandos e ordens
para situacfes concretas ou pessoas individualizadas, os poderes Executivo e Judiciario
atuariam apenas na omissao daquele e seriam a ele — e ndo apenas as leis — subordinados. A
mera participacdo do Chefe do Poder Executivo no processo legislativo é insuficiente para
contrabalancar tamanho poder, uma vez que o veto, via de regra, pode ser superado pela
maioria parlamentar, ainda que qualificada, tal como no caso brasileiro, em que se exige
apenas maioria absoluta (art. 66, 8 4°, da Constituicao).

Com base nesta concepcao de separacdo de poderes, o Supremo Tribunal Federal

jadeclarou inconstitucionais leis em sentido meramente formal que invadiram a competéncia

o legislador; estando assegurada esta supremacia, 0 conceito tornar-se-ia indtil, até porque o legislador esta
obrigado a observar o principio da igualdade (Derecho constitucional: sistema de fuentes. 2a ed. Barcelona:
Ariel, 1988. p. 164-165). No entanto, como se pretende deixar claro mais adiante neste capitulo, a observancia
da igualdade se da de modo distinto na lei em sentido meramente formal; assim, é justamente a necessidade de
tutela-la, por meio da garantia da legalidade material, que torna Util a disting&o.

1% SCHMITT, Carl. Constitutional theory. Durham and London: Duke University Press, 2008. Kindle Edition,
posicOes 4257 e 4261. Para uma critica da possibilidade de solucéo de casos concretos pelo parlamento, baseada
na vocacdo deste tipo de 6rgdo, e ndo em questdes juridicas ou constitucionais, cf. GUTTMANN, Amy.
Foreword: legislatures in the constitutional state. In: BAUMAN, Richard W.; KAHANA, Tsvi (Coord.). The
least examined branch. New York: Cambridge University Press, 2006. p. ix-xiii.

197 SCHMITT, Carl. Constitutional theory. Durham and London: Duke University Press, 2008. Kindle Edition,
posicdo 4178.
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do Poder Executivo. Foi o que ocorreu na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.075/PR,
julgada em 24 de setembro de 2014, de que foi relator o Ministro Gilmar Mendes, em que a
Corte, baseando-se na doutrina de Gomes Canotilho acerca da reserva de administracao,
considerou inconstitucional lei estadual paranaense que determinou a revogacdo de
contratos. O Tribunal j& havia se posicionado no mesmo sentido na Medida Cautelar na A¢éo
Direta de Inconstitucionalidade n® 776/RS, julgada em 23 de outubro de 19921%, de que foi
relator o Ministro Celso de Mello, em que foi suspensa a eficacia de lei que pretendeu anular
concurso publico. Convém transcrever a ementa deste ultimo precedente, apenas na parte
que mais interessa a presente discussao:

RESERVA DE ADMINISTRACAO E SEPARACAO DE PODERES.
- O principio constitucional da reserva de administracdo impede a
ingeréncia normativa do Poder Legislativo em matérias sujeitas a exclusiva
competéncia administrativa do Poder Executivo. E que, em tais matérias,
0 Legislativo ndo se qualifica como instancia de revisdo dos atos
administrativos emanados do Poder Executivo. Precedentes. N&do cabe, ao
Poder Legislativo, sob pena de desrespeito ao postulado da separacéo de
poderes, desconstituir, por lei, atos de carater administrativo que tenham
sido editados pelo Poder Executivo no estrito desempenho de suas
privativas atribuicBes institucionais. Essa préatica legislativa, quando
efetivada, subverte a fungdo primaria da lei, transgride o principio da
divisdo funcional do poder, representa comportamento heterodoxo da
instituicdo parlamentar e importa em atuacdo “ultra vires” do Poder
Legislativo, que ndo pode, em sua atuacdo politico-juridica, exorbitar dos
limites que definem o exercicio de suas prerrogativas institucionais.

E significativo o trecho do voto do relator em que este destaca que o legislador é
dotado de poder de conformacéo da atividade da Administragao Publica, “permitindo-se-lhe
estipular cldusulas gerais e fixar normas impessoais”, mas nao desconstituir atos
administrativos concretos. Em outras palavras, para o Supremo Tribunal Federal, a
competéncia legislativa em relacdo ao tema tratado no caso concreto restringe-se ao
estabelecimento de normas gerais e abstratas, ou seja, ao advento de lei em sentido material.

Ainda mais relevante foi o julgamento dos Embargos de Declaragdo no Recurso
Extraordinario n® 427.574/MG, em 13 de dezembro de 2011, de que foi relator o Ministro
Celso de Mello. Apesar de se tratar de um precedente da segunda turma — e ndo do plenario,
como 0s outros dois acima citados —, portanto de menor impacto na afericdo do
posicionamento do Tribunal como um todo, e da fundamentacdo do voto do relator

reproduzir em grande parte aquela adotada na j& citada Medida Cautelar na Acéo Direta de

1% posteriormente, a acdo direta de inconstitucionalidade foi julgada procedente no mérito, em sessdo de
julgamento ocorrida em 2 de agosto de 2007. O voto do relator, Ministro Sepulveda Pertence, ndo aborda a
questdo da reserva de administracéo.
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Inconstitucionalidade n°® 776/RS, sua importancia deriva do fato da corte ter considerado
inconstitucional uma lei que estabelecia a necessidade de aprovacao parlamentar casuistica
para que uma entidade sem fins lucrativos fosse considerada de utilidade publica, ou seja,
uma lei em sentido material que exigia posteriores leis em sentido meramente formal,
transferindo ao parlamento local competéncia que antes era atribuida ao prefeito
municipal®®®.

Por fim, merece mencdo a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 1.706/DF,
julgada em 9 de abril de 2008, em que o tribunal, com base no voto do relator, Ministro Eros
Grau, entendeu inconstitucional o tombamento por lei, por ser este ato de competéncia do
Poder Executivo.

A despeito da consisténcia argumentativa dos citados precedentes do Supremo
Tribunal Federal, a repercussdo constitucional da questdo em debate extrapola o tema da
separacdo de poderes e alcanca os direitos fundamentais. Considerando que a Constituigdo
brasileira instituiu um Estado Democratico de Direito?® (art. 1°, caput), no qual a liberdade
e a igualdade perante a lei sdo direitos fundamentais (art. 5°, caput), a garantia da legalidade
prevista no inciso Il de seu art. 5° deve ser interpretada de modo a contemplar tanto a
dimensédo formal da legalidade, decorrente da democracia, que exige o consentimento dos
cidadéos as leis a que serdo submetidos, por meio de seus representantes (art. 1°, paragrafo
Unico), quanto sua dimensdo material, decorrente do Estado de Direito, que se traduz em um
governo de leis, ndo de homens — ainda que eleitos e reunidos em assembleia —2°%, o que s6
é possivel se estas leis forem dotadas dos atributos da generalidade e da abstracio?%.

Destarte, a observancia da garantia da legalidade no direito constitucional brasileiro exige,

199 A lei declarada inconstitucional foi a Lei Municipal n° 8.107/2000 de Belo Horizonte, que modificou a
redacdo do art. 2° da Lei Municipal n® 6.648/1994, do mesmo municipio.

200 Sobre a origem da expressdo e seu sentido na Constituicio de 1988, cf. FERREIRA FILHO, Manoel
Goncalves. Principios fundamentais do direito constitucional: o estado da questdo no inicio do século XXI,
em face do direito comparado e, particularmente, do direito positivo brasileiro. 4a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.
p. 191-192. A este respeito, explica Marcos Augusto Perez: “Na verdade, a expressdo Estado Democratico de
Direito realiza a ligacdo de dois conceitos juspoliticos: Estado Democratico e Estado de Direito” (A
administracdo publica democratica: institutos de participacdo popular na administragdo publica. Belo
Horizonte: Férum, 2009. p. 55).

201 SCHMITT, Carl. Constitutional theory. Durham and London: Duke University Press, 2008. Kindle Edition,
posicBes 3699 e 4188.

202 Ainda que estes atributos nem sempre sejam suficientes para garantir esta igualdade, sobretudo na sua
dimensao de “igualdade na lei”, conforme apontado por Fernando Dias Menezes de Almeida no trecho citado
na nota de rodapé n° 186. Em sentido contrario ao corpo do texto: OTTO, Ignacio de. Derecho constitucional:
sistema de fuentes. 2a ed. Barcelona: Ariel, 1988, p. 181. VAZ, Manuel Afonso. Lei e reserva da lei: a causa
da lei na Constituicdo Portuguesa de 1976. Porto: Universitas Catholica Lusitana, 1996. p. 354-361. Os
argumentos de Otto e Vaz se assemelham aos acolhidos pela segunda turma do Supremo Tribunal Federal no
julgamento do Recurso Extraordinario n® 405.386/RJ, que sera abordado adiante.
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em regra, tanto a legalidade em sentido formal quanto material®®, ou seja, ressalvadas

excecdes previstas na propria Constituicdo, a liberdade?®* s6 pode ser restringida em virtude

205 206

de normas gerais e abstratas-*> aprovadas pelo parlamento=™".

Embora sem reproduzir esta sequéncia argumentativa, o Supremo Tribunal Federal
reconheceu que o direito fundamental a ser votado ndo poderia ser restringido por meio de
normas desprovidas dos atributos da generalidade e da abstracdo, considerados ausentes dos
88 1° e 2° do art. 5° da Lei n® 8.713/1993 (Lei das EleicGes de 1994), que limitaram a
possibilidade de registro de candidatura aos cargos de presidente da republica, senador e
governador aos partidos que haviam alcancado certo percentual de votos nas eleicGes de
1990, j& encerradas quando do advento da lei em questdo. A despeito dos dispositivos legais
em tela terem sido redigidos em termos genéricos?®’, a referéncia a fatos passados torna
determinados e limitados em numero os seus destinatarios, sendo perfeitamente possivel
saber de antemdo quais partidos poderiam cumprir 0S requisitos e assim registrar
candidaturas aos mencionados cargos. Embora a arguicao de inconstitucionalidade da Lei n°
8.713/1993 tenha se baseado em multiplos fundamentos, foi esta falta de generalidade e

abstracdo que levou o Supremo Tribunal Federal a declarar a inconstitucionalidade dos §8§

203 MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do. Comentério ao art. 5°, 1l. In: CANOTILHO, J. J.
Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L. (Coord.). Comentarios a Constituicdo
do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. p. 244-245. Ha exceg¢des, mas abordé-las extrapolaria o escopo
desta dissertacdo, bastando mencionar a medida proviséria (arts. 62 e 84, XXVI, da Constituicdo) e a lei
delegada (art. 68 da Constituicdo), que sdo atos do Presidente da Republica, bem como as decisdes de
procedéncia proferidas em mandado de injuncdo com eficacia erga omnes (art. 9°, § 1°, da Lei n® 13.300/2016),
gue sdo atos do Poder Judiciario, todos enquadraveis no conceito de lei em sentido material, mas ndo no de lei
em sentido formal.

204 Trata-se da liberdade nos termos em que decorre da prdpria Constituicdo. Portanto, se a prépria Constituicéo
limitou a liberdade ou qualquer outro direito em algum aspecto, em relacdo a ele ndo ha necessidade de
observancia da legalidade, embora se possa também considerar que, sendo a Constituicdo a Lei Maior, a
garantia ja foi, por definicdo, observada, o que é 0 mesmo.

205 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 7a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 43.
MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 10a ed. Séo
Paulo: Saraiva, 2015. p. 234-235. O trecho citado é de Gilmar Ferreira Mendes, que afirma: “Outra limitagdo
implicita que ha de ser observada diz respeito a proibicdo de leis restritivas de conteldo casuistico ou
discriminatério. Em outros termos, as restri¢oes aos direitos individuais devem ser estabelecidas por leis que
atendam aos requisitos da generalidade e da abstragdo, evitando, assim, tanto a violagdo do principio da
igualdade material, quanto a possibilidade de que, através de leis individuais e concretas, o legislador acabe
por editar auténticos atos administrativos.”

206 Deixa-se de mencionar a necessidade de sancéo pelo Chefe do Poder Executivo, uma vez que o veto pode
ser superado na forma do j4 citado art. 66, § 4°, da Constituicdo, o que torna a lei, na expressdo de Manoel
Gongalves Ferreira Filho, “ato complexo desigual”’; como ensina o professor, a despeito de Montesquieu ter
defendido a natureza absoluta do veto, sua ligdo ndo foi seguida nas “duas principais constitui¢des do século
XVIII, a americana e a francesa [de 1791]” (Do processo legislativo. 7a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 92-
97).

207 Para uma didatica exposicéo sobre a veiculagdo de ordens individuais e concretas por meio de enunciados
apenas aparentemente gerais, seguida de interessantes exemplos, cf. AMAR, Akhil Reed. Attainder and
Amendment 2: Romer's Rightness. Michigan Law Review, Ann Arbor, v. 95, p. 211 e 215, out. 1996.
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1° e 2° do seu art. 5° na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 598/RJ, julgada em 11 de
maio de 1994. N&o obstante varios ministros tenham se posicionado sobre o tema, convém
transcrever, pelo seu poder de sintese, trecho do voto do Ministro Moreira Alves, que se
baseia na razoabilidade que considera inerente ao devido processo legal (art. 5°, LIV, da
Constituigdo):

Ora, os dispositivos em causa partem de fatos passados, e portanto ja
conhecidos do legislador quando da elaboracdo desta lei, para criar
impedimentos futuros em relacdo a eles, constituindo-se, assim, em
verdadeiros preceitos ad hoc?®, por terem como destinatarios ndo a
generalidade dos partidos, mas apenas aqueles relacionados a esses fatos
passados, e, por isso, lhes cerceiam a liberdade por esse procedimento legal
gue é de todo desarrazoado.

O Ministro Octavio Gallotti percebeu com acuidade a auséncia de generalidade e
abstracdo da disposicdo em questao:

No tocante aos paragrafos, penso, porém, que embora esteja essa
restricdo disposta sob a forma de uma norma abstrata e objetiva, seu
conteudo, realmente, revela uma discriminagdo com caréater virtualmente
subjetivo, cujos requisitos foram relegados ao passado, de tal forma que ja
eram conhecidos dos legisladores que elaboraram a norma restritiva.

Mesmo que ndo tenha sido claro em relagdo ao fundamento normativo de sua
decisdo — seria possivel apontar leséo, além do devido processo, ao principio da igualdade,
ao direito fundamental de ser votado e a garantia da legalidade —, o Supremo Tribunal
Federal aplicou com precisdo a Constituicdo e impediu que prevalecesse 0 casuismo
parlamentar que ¢ antitese do Estado de Direito.

Mais recentemente, o tribunal adotou entendimento similar ao julgar, em 3 de
mar¢o de 2016, a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 4.259/PB, de que foi relator o
Ministro Edson Fachin, inclusive por tratar de inconstitucionalidade de lei que nédo pretendeu
regular ou restringir direito fundamental. Embora sem citar a garantia da legalidade material,
por ter fundamentado sua decisdo nos principios da igualdade e da impessoalidade, o tribunal
considerou inconstitucional lei estadual paraibana que concedeu incentivo fiscal a pratica do
automobilismo de modo apenas aparentemente geral, por ter exigido como requisito para
gozo do beneficio, além da naturalidade paraibana, a obtengdo da “melhor colocagdo no
ultimo campeonato realizado da categoria” (art. 2°, paragrafo tnico, da Lei Estadual n°
8.736/2009 da Paraiba), o que, no que concerne a modalidade esportiva que concentrou cerca
de 75% (setenta e cinco por cento) dos recursos do programa de incentivo, alcangava apenas

um individuo determinado e previamente conhecido, pelo fato de s6 haver um piloto

208 Grifo do autor.
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paraibano na disputa do campeonato da modalidade em questdo quando do advento da lei
questionada. Esta circunstancia impressionou o tribunal de tal forma que nem sequer foi
cogitada a possibilidade de interpretacdo conforme a Constituicdo, que poderia preservar a
incidéncia da lei em exercicios vindouros, em que seriam considerados 0s campeonatos
iniciados apds sua entrada em vigor, ou de restringir a declaracdo de inconstitucionalidade a
modalidade esportiva a que estaria destinada a maior parte dos recursos, mantendo 0s
dispositivos referentes as demais modalidades, em relacéo as quais nao se apontou vicio do
favorecimento pessoal.

Também merece mencdo a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.180/DF,
julgada em 11 de setembro de 2014, de que foi relator o Ministro Gilmar Mendes, em que
se declarou inconstitucional lei distrital que inseriu no calendario de eventos do Distrito
Federal um especifico festival musical privado, determinando que ele fosse subvencionado
por recursos publicos.

Por fim, para encerrar esta série de precedentes judiciais, convém abordar dois
arestos sobre pensdes assistenciais instituidas por lei para beneficiarios determinados, nos
quais o Tribunal discrepou da jurisprudéncia acima analisada.

O primeiro deles é o Recurso Extraordinario n° 405.386/RJ, julgado pela Segunda
Turma em 26 de fevereiro de 2013, que considerou constitucional lei municipal que
concedeu pensdo especial a vilva de um ex-prefeito do Municipio de Porcituncula, RJ,
considerando, j4 na ementa, que o “tratamento privilegiado a certas pessoas pode ser
considerado ofensivo ao principio da igualdade ou da moralidade quando ndo decorrer de
uma causa razoavelmente justificada”. A importancia do precedente deve ser relativizada,
seja por discrepar dos outros ja citados, seja por ser um aresto julgado por uma das turmas
do Tribunal, com um voto vencido muito bem fundamentado da relatora, Ministra Ellen
Gracie. Ainda que se entenda que a concessao de pensdo especial a determinada pessoa,
nomeada na lei, ndo seja desprovida de razoabilidade, por se tratar de pessoa necessitada e
que era dependente de alguém que prestou relevantes servicos a coletividade, nada justifica
gue ndo se edite lei em sentido material, que preveja, para utilizar os parametros do caso
concreto, que todo vilvo ou vilva de quem tenha ocupado o cargo de prefeito municipal e
que comprove que dependia economicamente do falecido conjuge e que ndo tem renda
propria de pelo menos um salario minimo, tera direito a uma penséo especial vitalicia de
valor equivalente a um terco do atual subsidio de prefeito. N&o se pode desconhecer que
outros ex-prefeitos do Municipio de Porciuncula podem ter deixado ou vir a deixar

desamparados conjuges que deles dependiam; no entanto, a lei s beneficiou uma Unica



91

villva, por ela nomeada, o que constitui violagdo ao principio da igualdade e a garantia da
legalidade material.

O segundo precedente é a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.976/DF,
julgada em 7 de maio de 2014, de que foi relator o Ministro Ricardo Lewandowski. Neste
acorddo, o Tribunal considerou constitucionais diversos dispositivos da Lei n® 12.663/2012,
conhecida como Lei Geral da Copa, incluindo a concessao de prémio em dinheiro aos atletas
que participaram dos titulos mundiais de sele¢bes de futebol masculino de 1958, 1962 e
1970, e pensdo especial para estes mesmos atletas ou seus parentes diretos sobreviventes
(esposa ou filhos menores de vinte e um anos ou invalidos) que se encontrem em situacao
de caréncia de recursos financeiros (art. 37 e seguintes), a despeito do reconhecimento de
que se trata de norma individual, aplicavel apenas a um conjunto de pessoas determinadas.

Neste precedente, que foi julgado pelo plenéario da corte, e ndo por uma turma, o
Tribunal, além de referir-se ao “profundo sentimento nacional em relacdo as sele¢des
brasileiras”, demonstrou preferéncia por um modelo casuistico de instituicdo de pensdes
assistenciais por leis em sentido meramente material em detrimento de sua previsao em lei
em sentido material para ex-governadores, por exemplo, que ja foi considerada
inconstitucional (Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 3.853/MS, julgada em 12 de
setembro de 2007, e Medida Cautelar na A¢édo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.552/DF,
julgada em 9 de abril de 2015). Esta argumentacdo comparativa, explicita nos precedentes
citados, revela que a jurisprudéncia da Corte nesta matéria padece do casuismo que deveria
combater. Ndo ha justificativa que impeca a elaboracdo de norma geral, prevendo, por
exemplo, o direito a pensao de quaisquer atletas vencedores de campeonatos de selecdes que
tenham ampliado significativamente a difusdo da imagem positiva do Brasil no exterior e
que ndo tenham renda mensal equivalente a um parametro instituido de forma geral pela
prépria lei. A instituicdo da pensdo especial em termos pessoais, de modo a possibilitar que
0 parlamento deixe de institui-la em situacdes similares que ocorram no futuro, lesa a
igualdade e enfraquece a garantia da legalidade.

Esta legalidade a que se refere o art. 5°, 11, da Constituicdo, € garantia tanto em
sentido amplissimo (ou geral), como sinénimo de freio e contrapeso, uma vez que propicia
certo equilibrio entre os poderes, quanto em sentido restrito (ou especial), ou seja,

mecanismo de protecdo de outros direitos, em especial a liberdade®® e a igualdade perante

209 SARLET, Ingo Wolfgang; VALE, André Rufino do. Direito geral de liberdade. In: CANOTILHO, J. J.
Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L. (Coord.). Comentarios a Constituicdo
do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. p. 222.
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a lei?'®. A garantia constitucional da legalidade formal e material (art. 5°, 11, da Constituicao)
é mais ampla que o principio da legalidade da Administracdo Pudblica (art. 37, caput, da

Constitui¢do), pois vincula diretamente?!!

ndo apenas o administrador pablico, mas também
o parlamento, inclusive no exercicio de competéncias que ndo sao legislativas. Este aspecto
serd retomado mais adiante.

O advento do Estado Social ndo elimina nem comprime esta garantia®'?, ainda que

tenha tornado mais frequente a legislagio com maior teor de especialidade®™

, por vezes
voltada a setores especificos da atividade econémica em que o Estado passa a intervir, mas
de toda sorte aplicavel a pessoas e situagdes indeterminaveis de antemdo, que apenas se
enquadrardo na hipotese de incidéncia da norma legal em momento posterior a sua entrada
em vigor. Tanto € assim que o art. 5°, 11, da Constituicao é mera variacdo de texto tradicional
no constitucionalismo brasileiro, existente muito antes que se cogitasse de Estado Social,
mais precisamente desde a Constituigdo do Império, cujo art. 179, I, previa que “[n]enhum
Cidadéo pode ser obrigado a fazer, ou deixar de fazer alguma cousa, sendo em virtude da
Lei”, repetida em termos similares em todas as constitui¢des republicanas, com excecao da
de 1937214, e na qual ressoa a segunda frase do art. 5° da Declarac&o dos Direitos do Homem
e do Cidadao de 1789: “Tudo que ndo ¢ vedado pela lei ndo pode ser obstado e ninguém
pode ser constrangido a fazer o que ela ndo ordene”?%®,

As constatacOes feitas até aqui e os citados precedentes do Supremo Tribunal
Federal ndo implicam negar que o parlamento, no sistema de separacdo de poderes vigente

ndo apenas no Brasil, mas em diversos paises ocidentais, detenha outras competéncias que

210 Sore os sentidos de garantia, cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direitos humanos fundamentais.
14a ed. Séo Paulo: Saraiva, 2012. p. 50-51. SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo.
39a ed. Séo Paulo: Malheiros, 2016. p. 188-191 e 415-416.

211 Indiretamente, também o principio da legalidade do art. 37 vincula o legislador, no sentido de que este ndo
pode dispensar a Administracdo Publica de observa-lo.

212 Em sentido contrario: SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 39a ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2016. p. 119-120 e 123-124. Para uma demonstracéo de que a edi¢do de leis em sentido meramente
formal apenas se tornou mais frequente no Estado Social, mas o precede e sucede, cf. SPUNTARELLI, Sara.
L’Amministrazione per legge. Milano: Giuffre, 2007. p. 106-111. Elival da Silva Ramos também relaciona a
crescente incursdo dos parlamentos em atividade distinta da legislacdo a superagdo do Estado Liberal pelo
Estado Social (A protecdo aos direitos adquiridos no direito constitucional brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva,
2003. p. 48).

213 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Estado de direito e constituicdo. 4a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007.
p. 61.

214 MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do. Comentario ao art. 5°, Il. In: CANOTILHO, J. J.
Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L. (Coord.). Comentarios a Constituicdo
do Brasil. Séo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. p. 243.

215 Conforme ja explicitado na nota de rodapé n® 179, a traducéo para portugués utilizada na citagdo se encontra
em FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direitos humanos fundamentais. 14a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.
p. 193-195.
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ndo apenas as legislativas?'®, ou seja, de formulagcdo de normas gerais e abstratas.
Reconhecendo esta realidade, José Alfredo de Oliveira Baracho afirma que “o exercicio da
autoridade para aprovar leis constitui apenas uma parte do trabalho do Legislativo”, que
abrange a “responsabilidade de supervisionar o Executivo”?!’. Em verdade, esta atividade
de supervisdo ou controle esta na origem dos parlamentos e tem voltado a ganhar relevancia
nos ultimos tempos?®. A este respeito, esclarece Renato Moretti:

Independentemente da concreta forma de governo em vigor, todos 0s
parlamentos detém funcGes de instrucdo, orientacdo e controle, porque elas
sdo consideradas fundadas na alta dignidade politica do 6rgdo mais
diretamente representativo da soberania popular.?®

A Constituicdo do Império do Brasil de 1824, por exemplo, previu a necessidade
de aprovacdo da Assembleia Geral para concessdo de “mercés pecuniarias”, vale dizer,
recompensas em dinheiro, “quando ndo estiverem ja designadas, e taxadas por Lei”, ou seja,
quando nao decorrerem de norma geral contida em lei ja aprovada que estabeleca inclusive
seu valor (art. 102, XI), e para definicdo do nimero e localizacdo dos estabelecimentos —
chamados de “estagdes” — do Tribunal do “Thesouro Nacional” (art. 170), precursor do
Tribunal de Contas da Unido, ambos atos concretos sem o atributo da abstracao e, portanto,
leis em sentido meramente formal.

O Ato Adicional de 1834 a Constituicdo do Império apresenta ainda diversas outras
hipbteses de leis em sentido meramente formal no &mbito provincial, entre as quais
citaremos apenas duas por sua semelhanca com a atual constituicdo brasileira: criacdo e

supressdo de empregos provinciais e municipais (art. 10, 8 7°) e fixacao do efetivo da forca

216 SCHMITT, Carl. Constitutional theory. Durham and London: Duke University Press, 2008. Kindle Edition,
posicdo 4062. Segundo o autor, o “processo legislativo, deste modo, pode ser estendido a outras questdes além
de atos de legislagdo, por meio de expressa determinagdo constitucional ou por norma costumeira”, o que ele
demonstra por diversos exemplos extraidos da Constituicdo de Weimar. Trata-se de tradugdo da versdo em
inglés: “[t]he legislative process, therefore, can be extended to matters other than acts of legislation through
express constitutional provision or by the exercise of customary law.”

217 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria dos atos parlamentares. Revista de Informagado Legislativa,
Brasilia, n. 81, p. 265, jan./mar. 1984. Neste mesmo artigo, adverte o autor: “Confunde-se, frequentemente, a
fungdo com a atividade do 6rgdo, como se essa abrangesse a todos os atos do corpo legislativo” (p. 260).

218 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria dos atos parlamentares. Revista de Informagdo Legislativa,
Brasilia, n. 81, p. 273, jan./mar. 1984. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 7a ed.
Séo Paulo: Saraiva, 2012. p. 307-308. SILVA, José Afonso da. Processo constitucional de formagao das leis.
2a ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007. p. 59-60. Para mais detalhes sobre a origem histérica dos parlamentos, cf.
FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Principios fundamentais do direito constitucional: o estado da
questdo no inicio do século XXI, em face do direito comparado e, particularmente, do direito positivo brasileiro.
4a ed. Séo Paulo: Saraiva, 2015. p. 25-28.

219 MORETTI, Renato. Attivita informative, di ispezione, di indirizzo e di controlo. In: MARTINES, T.;
SILVESTRI, G.; DECARO, C.; LIPPOLIS, V.; MORETTI, R. Diritto parlamentare. 2a ed. Milano: Giuffre,
2011. p. 335. Texto original: “Funzioni conoscitive, di indirizzo e di controlo sono svolte da tutti i Parlamenti,
independentemente dalla forma di governo in concreto vigente, perché esse sono da ritenere fondati sulla
superiore dignita politica dell’organo piu diretamente rappresentativo dela sovranita popolare.”
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policial provincial (art. 11, § 2°)

Para exemplificar também com uma constituicdo contemporénea, a Constituicdo
italiana de 1947 prevé que cabe a lei determinar a expropriacdo, mediante indenizacgéo, de
determinadas empresas ou categorias de empresas (art. 43), conceder anistia ou indulto (art.
79), aprovar a retirada de uma provincia do territério de uma regido e sua anexacdo ao
territorio de outra (art. 132) e criar novas provincias (art. 133), todas estas providéncias de
carater individual ou concreto, portanto leis meramente formais??°. Todas estas hipoteses
envolvem decisdes politicas de grande importancia e repercussdo, o que justifica exigir a
participacdo do parlamento como — na expressdo de Renato Moretti acima transcrita — “orgao
mais diretamente representativo da soberania popular”.

Além do evidente exemplo do orgcamento que motivou o surgimento da distincao
de Laband (art. 165), a Constituicdo brasileira de 1988 também institui diversas
competéncias parlamentares, algumas a serem exercidas por lei em sentido formal, que néo
constituem exercicio de poder de legislar??t. Tomando por base os exemplos da doutrina
italiana, é possivel mencionar a concessdo de anistia (art. 48, VIII), a incorporacao,
subdivisdo e desmembramento seguido de anexacdo de estados-membros (art. 18, § 3°), bem
como a criagdo, incorporacéo, fusdo e desmembramento de municipios (art. 18, 8 4°). No
que se refere a Administracdo Publica, dois exemplos guardam alguma simetria com as
citadas normas da Constituicdo do Império e de seu Ato Adicional: exige-se lei para criacdo
de 6rgdos, autarquias e empresas estatais (arts. 37, XIX, e 48, XI), bem como para criagéo,
transformacao e extincdo de cargos e empregos publicos (arts. 48, X, e 61, 8 1°, Il, ae e).

Nenhuma destas leis é dotada ao mesmo tempo dos atributos da generalidade e da
abstracdo, ou seja, é lei em sentido material. A criacdo de municipios é ato concreto que
afeta 0 novo ente pablico e aquele que antes exercia o poder local sobre aquele territério;
idéntico raciocinio € aplicavel a 6rgaos publicos, autarquias e empresas estatais. A anistia,
ainda que estabelecida em normas aparentemente gerais, atinge condutas especificas de
pessoas determinadas ou ao menos determinaveis, sem qualquer generalidade ou abstracao.
A criagdo ou extingdo de cargos ou empregos publicos envolve situacdo concreta — a
definicdo da possibilidade de recrutamento de um ndmero determinado de servidores

publicos com certas atribuicdes, regime juridico e remuneracdo —, ainda que haja

220 Os exemplos foram colhidos em SPUNTARELLI, Sara. L’ ’Amministrazione per legge. Milano: Giuffre,
2007. p. 118-119

221 FERRAZ, Anna Céndida da Cunha. Conflito entre poderes: o poder congressual de sustar atos normativos
do poder executivo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1994. p. 40-44. RAMOS, Elival da Silva. A
inconstitucionalidade das leis: vicio e san¢do. Sdo Paulo: Saraiva, 1994. p. 21-22.
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generalidade no aspecto pessoal por ndo se saber quem ocupara o cargo ou emprego.

A Constituicdo prevé ainda diversos outros atos parlamentares que ndo envolvem
competéncia legislativa e sdo veiculados por procedimento diverso da lei, sem sancéo do
Chefe do Poder Executivo, resultando em resolucgdes, decretos legislativos ou outros atos,
como o relatorio de comissdo de inquérito parlamentar. Eles sequer podem ser considerados
leis em sentido meramente formal, ja que ndo obedecem ao procedimento para aprovacao da
lei, que exige a sancdo do Chefe do Poder Executivo; sdo exemplos a autorizacdo para lavra
de minério em terra indigena (art. 49, XVI), a aprovacgdo da intervencédo federal em Estado
(art. 49, 1V) e do indicado para ocupar o cargo de Procurador-Geral da Republica (art. 52,
1, e).

O reconhecimento destas competéncias parlamentares ndo legislativas ndo afeta
nem desfigura a ado¢édo pelo ordenamento constitucional brasileiro da separacao de poderes,
que se da com certas peculiaridades, tal como ocorre em qualquer sistema constitucional.
Como visto, a existéncia de tais competéncias nem sequer discrepa do que ocorre em outros
Estados constitucionais. Questdo diversa é saber se o legislador pode amplia-las ou se elas
se restringem as previstas de modo expresso na Constituicdo. Este ponto sera objeto de nossa
atencdo oportunamente, mas no presente estagio da argumentacao importa mais estudar qual
o parametro de validade dos atos parlamentares que ndo sao legislativos, o que sera essencial
para definir o pardmetro de controle da lei instituidora de operacéo urbana consorciada.

Partindo-se da ja explicitada premissa de que a Constituicdo garante a legalidade
material, dotada dos atributos da generalidade e abstracdo, ndo ha razdo para afastar ou
excluir tal garantia com base exclusivamente no 6rgdo que deve observa-la. Em outras
palavras, em um Estado de Direito, o parlamento também € destinatario da garantia da
legalidade material e, até que exerca sua competéncia de alterar a legislacdo, esta obrigado
a observa-la em qualquer outro ato que pratique, ainda que este assuma a forma de lei.

Portanto, os atos parlamentares nédo legislativos, neles incluidos as leis em sentido
meramente formal, devem ser conformes as normas gerais e abstratas previstas ndo apenas
na Constituicdo, mas em leis em sentido material que versem sobre elementos do ato em
questdo, que ndo sdo revogadas nem excepcionadas pela lei em sentido meramente formal,
mas devem, ao contrario, ser por esta aplicadas. Como qualquer ato administrativo em
sentido material, estes atos parlamentares podem ser considerados ilegais, e ndo apenas
inconstitucionais.

N&o se trata de conclusdo inovadora, ja que baseada na obra classica de Seabra

Fagundes:
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Ainda se pode falar da submissdo do Poder Legislativo a ordem legal,
no sentido estrito, isto &, submissdo as leis ordinarias. Entende-se, entdo,
que o 6rgdo legislativo tem o dever de ndo praticar ato de finalidade
individual (no sentido de formal), sem base em regra de carater geral, antes
vigente [...]. Isso ndo significa, para o poder que elabora as leis,
impossibilidade de modifica-las, o que seria ilogismo. Mas enquanto nédo
usar da sua faculdade de alterar o direito ordinario, deve o Legislativo a ele
se ater, se houver de praticar ato de natureza pessoal.??2

O Congresso Nacional tem adotado interpretacdo semelhante ao analisar projetos
de lei em sentido meramente formal. Diversos regimentos parlamentares valem-se do termo
“juridicidade”, que sugere que a andlise de projetos de lei extrapola a constitucionalidade,
como se Vé nos regimentos internos da Camara dos Deputados (arts. 53, 111, 54, 1, 139, II, c,
145, caput e 8§ 1° e 146 e 147), do Senado Federal (arts. 101, I, e 257) e de assembleias
legislativas estaduais como as de S&o Paulo (art. 183, § 2°) e Minas Gerais (arts. 145 e 185).
J& os regimentos das caAmaras municipais costumam utilizar, de modo equivalente, o termo
legalidade, como se vé em S&o Paulo (arts. 79, 177, 1, 213, 275, 8§ 4° 306, V, e, 363, |, e
364), Rio de Janeiro (arts. 112, caput, e 8 1°, 162, I, 195, 206, VI, 232, 283, IV, e, e 319, l e
8 2°) e Belo Horizonte (arts. 52, 1, a, e 120, § 2°).

E significativo o exemplo da instituicio de efemérides, ou seja, datas oficialmente
designadas com o objetivo de fomentar a lembranca de um fato considerado relevante ou
despertar atencdo para a importancia de certa atividade ou grupo social, sem que se considere
tal data feriado.

Em 1994, a Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania da Camara dos
Deputados, responsavel pela analise de constitucionalidade e juridicidade de proposicdes
parlamentares no &mbito daquela casa, editou sua Simula de Jurisprudéncia n°® 4, segundo a
qual “[p]Jrojeto de lei que institui dia nacional de determinada classe profissional é
injuridico”. O fundamento constitucional da simula ¢ o art. 215, § 2°, da Constituicao,
segundo o qual “lei dispora sobre a fixacdo de datas comemorativas de alta significacdo para
os diferentes segmentos étnicos nacionais”, o que pressupoe interpretacao no sentido de que
a exigéncia constitucional é de uma lei que estabeleca critérios — ou seja, normas dotadas de
generalidade e abstracdo — sobre a instituicdo destas datas, e ndo que as institua, em ato
concreto que de lei teria apenas a forma.

Nem sempre a Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania da Camara dos

Deputados foi fiel a sua propria simula, tendo-a ignorado sem qualquer explicagdo em

22 EAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciério. 7a ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2006. p. 117.
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algumas oportunidades, como no parecer sobre o Projeto de Lei n° 861, de 2003, que
pretende criar o dia do instrumentador cirirgico, e no parecer sobre o Projeto de Lei n®5.513,
de 2009, posteriormente convertido na Lei n°® 12.623/2012, que instituiu como efeméride o
Dia do Aniversario do Buda Shakyamuni??®, Apesar do casuismo — que, como vimos, nio é
exclusivo do Poder Legislativo —, 0 entendimento que deu origem a Simula n° 4 continuou
a ressoar no parlamento e acabou por dar origem a Lei n°® 12.345/2010, que fixou critérios
para instituicdo de datas comemorativas, ratificando a competéncia do parlamento para
defini-las mediante lei (art. 4°), apos a realizacdo prévia de consulta ou audiéncia publica
(art. 2°) que demonstre a alta significacdo da data para diferentes segmentos da sociedade
brasileira (art. 1°).

Apdbs o advento deste diploma legal, o Congresso Nacional vem sendo mais
rigoroso na exigéncia que o ato concreto — lei em sentido meramente formal — que institui
determinada data comemorativa observe o procedimento e o critério estabelecidos na lei em
sentido material, sob pena de ilegalidade ou antijuridicidade. Neste sentido se manifestou a
Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado Federal, no Parecer n® 219, de
2012, que apreciou requerimento de outra comissdo daquela casa sobre um total de 77
(setenta e sete) projetos de lei para instituir efemérides:

Pode ser aprovada, sancionada e publicada Lei que institua data
comemorativa, originada de projeto de lei, sem que tenha sido percorrido
o iter estabelecido na Lei n°® 12.345, de 20107

Seria tal norma compativel com o texto constitucional e com o
ordenamento juridico nacional?

Admitida a publicacdo de lei com esse contorno estaria revogada, ainda
que parcialmente, a Lei n°® 12.345, de 2010?

[...]

E absolutamente razoavel interpretar que a lei a lei exigida para
integracdo do contido no texto constitucional é aquela que fixa critérios,
requisitos, procedimentos e condi¢cbes para a fixacdo das datas
comemorativas, como de resto fez a Lei n® 12.345, de 2010.

[..]

Poder-se-ia argumentar que a Lei n°® 12.345, de 2010, é lei ordinaria.
Pelas regras cléssicas de hermenéutica juridica, norma da mesma estatura
e posterior que trate da mesma matéria tem o conddo de revogar total ou
parcialmente a norma anterior.

Ainda nessa linha de raciocinio, qualquer projeto de lei, ainda que tenha
solenemente ignorado as balizas da multireferida Lei, e que tenha sido
aprovado pelo Congresso Nacional, sancionado e publicado, teria, como
lei, revogado, naquela homenagem especifica, os critérios e requisitos

22 Ambos os pareceres sdo anteriores a Lei n°® 12.345/2010, que modificou o regime juridico da fixagdo de
efemérides. No Gltimo projeto citado, ndo se pode deixar de notar que o parecer favordvel, datado de 18 de
maio de 2010, foi de autoria do entdo Deputado José Genoino, um dos signatarios do parecer contrario ao
Projeto de Lei n° 2.398, de 1989, primeiro precedente indicado como base da Simula 4. O parecer de 2010 ndo
menciona a simula nem explicita ou fundamenta a radical mudanca de orientacao.
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legais anteriores.

N&o parece razoavel tal interpretacéo.

Primeiramente porque uma lei que fixe uma data comemorativa
especifica ndo possui a amplitude material da Lei n° 12.345, de 2010,
norma essa que, como visto, veicula critérios, condi¢Ges, procedimentos e
requisitos gerais a serem observados por todas as leis especificas.

Neste sentido, ndo ha falar em revogacéo por lei ordinéria especifica
posterior.

Em segundo lugar, admitir a interpretacdo que significa revogacao por
lei especifica posterior seria transformar em letra morta a Lei n® 12.345, de
2010, recentemente aprovada pelo Congresso Nacional, cuja principal
ratio é assegurar a existéncia de um processo legislativo higido e racional.

N&o é crivel que os Poderes Legislativo e Executivo, que se auto-
limitaram em obediéncia ao texto constitucional, em prol da racionalidade
do processo legislativo e da razoabilidade administrativa, atentem contra
as regras por eles proprios instituidas.

Para ficar em exemplos mais recentes, fizeram mengdo ao cumprimento da Lei n°
12.345/2010 os pareceres da Comissao de Constituicdo e de Justica e Cidadania da Camara
dos Deputados sobre os seguintes projetos de lei: n® 3.052/2015, que pretende instituir o dia
nacional do profissional de logistica, e o n® 2.071/2015, que pretende instituir o dia nacional
do boxe.

O mesmo entendimento foi aplicado pelo Congresso Nacional a projetos de lei que
pretendiam declarar de utilidade publica determinadas entidades sem fins lucrativos,
excepcionando para 0 caso concreto a competéncia do Poder Executivo estabelecida pelo
art. 2° da hoje revogada Lei n°® 91/1935. Diversos pareceres no sentido da impossibilidade
de excepcionar a referida lei em sentido material por leis veiculadoras de normas individuais,
ou seja, leis em sentido meramente formal, foram sintetizados na Simula de Jurisprudéncia
n°® 2 da Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania da Camara dos Deputados,
também de 1994, que estabelece: “Projeto de lei que declara de utilidade publica associacao,
sociedade, entidade, fundacdo ou instituicdo é inconstitucional e injuridico.” Entre os
precedentes citados para embasar a edi¢do da simula, merece destaque 0 parecer contrario
ao projeto de lei n° 215-A, de 1991, que, apesar de se fundamentar também na ideia de
reserva de administracdo (embora sem usar expressamente este conceito), explicita a
vinculacdo do parlamento a garantia da legalidade material:

O Legislativo pode mudar a Lei 91/35 mas ndo pode desrespeita-la,
excepcionando-a. Além de INCONSTITUCIONAL, por invadir
competéncia do Executivo, isso seria INJURIDICO, uma vez que o
cumprimento ou n&o, da lei, ficaria ao arbitrio dos legisladores. Nesse caso,
teriamos a ditadura da Legislativo que nem & Constituicdo nem as leis se
sujeitaria. E velha parémia juridica o patere legem que fecista: obedecer a
lei que tu fizeste ...!

[.]

Chegamos entdo a quase paradoxal conclusao de que o Congresso pode
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mudar a lei n°® 91/35, se quiser, pode até revoga-la, mas ndo pode
descumpri-la, desobedecé-la, sem invadir a competéncia privativa do
Executivo. Isso seria injuridico, estaria contrario ao Direito, como um todo,
no nosso ordenamento juridico atual.

Seria, ademais, inconstitucional, ndo por uma forma de projeto de lei,
nem pelo seu objeto, - uma vez que o Congresso PODE legislar sobre
declaracdo de utilidade publica - mas por estar usando a lei para fazer em
lugar do Executivo, a prdpria declaracdo, 0 que se constituiria um
detournement de pouvoir, o que seria ilegal, como excesso de poder, e néo,
- evidentemente! - como desvio de finalidade.??*

Este entendimento se consolidou no &mbito do Congresso Nacional a ponto do
proprio Presidente da Camara dos Deputados ter passado a arquivar, por decisdo
monocratica, 0s projetos de lei apresentados com o objetivo de declarar a utilidade publica
de certas entidades sem fins lucrativos, como ocorreu com 0s projetos de lei n°® 1.037/1995,
1.077/1995 e 1.276/1995, por decisdo do entdo Deputado Luis Eduardo Magalhdes, e com o
Projeto de Lei n°2.572/2000, por deciséo do entdo Deputado Michel Temer. Posteriormente,
projetos com este objeto deixaram de ser apresentados pelos parlamentares.

As comissdes de constituicdo e justica das casas do parlamento brasileiro sdo
instituicdes de tradicdo, que ja foram presididas por juristas de excelente reputacdo, dentre
0s quais se encontram futuros ministros do Supremo Tribunal Federal, como Nelson Jobim
e Célio Borja, e académicos reconhecidos, como Nelson Carneiro e Llcio Bittencourt. Seus
posicionamentos devem ser objeto de consideracdo e estudo, seja por sua importancia para
a interpretacdo da Constituicdo??®, seja porque a autocontencédo do parlamento em relagio a
extensdo de suas atribuicdes ou a auséncia de conflito com o Poder Executivo reduz a
possibilidade de que o tema seja submetido a apreciacdo do Poder Judiciario, tornando os
pareceres de tais comissdes as principais referéncias de aplicacdo concreta de alguns
dispositivos constitucionais.

Em face do exposto, nem toda lei em sentido formal é ato de natureza priméria, ou

226 Ao contrario, as leis em sentido meramente formal

seja, aplicacéo direta da Constituigédo
devem ser, em regra, atos secundarios, ou seja, aplicacdo de leis em sentido material, que

por sua vez constituem aplicacdo da Constituicao.

224 Grifo e trechos em caixa alta do autor.

225 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicagdo do direito. 19a ed. Rio de Janeiro: Forense, 1999. p.
255. MARTINES, Temistocle; SILVESTRI, Gaetani. Le fonti del diritto parlamentare. In: MARTINES, T.;
SILVESTRI, G.; DECARO, C.; LIPPOLIS, V.; MORETTI, R. Diritto parlamentare. 2a ed. Milano: Giuffre,
2011. p. 48-49.

226 Em sentido contrario, referindo-se inclusive as resolugdes e decretos legislativos (art. 59, VI e VII, da
Constituicdo): FERREIRA FILHO, Manocel Gongalves. Do processo legislativo. 7a ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2012. p. 225-226. Também em sentido contrario, com base na doutrina de Renato Alessi: GRAU, Eros Roberto.
O direito posto e o direito pressuposto. 8a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 242-243.
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A propria Constituigdo, ao estabelecer, em seu art. 49, diversos atos parlamentares
de natureza diversa da legislacdo, praticados sem a san¢do do Chefe do Poder Executivo,
oferece bons exemplos desta atuacdo parlamentar em conformidade com a lei, e ndo apenas

com a Constituicio??’

. Ainda que tais atos nao sejam leis em sentido formal, por ndo serem
praticados no ambito do procedimento proprio para edi¢cdo de lei, permanece til sua
abordagem para demonstrar que a implementacdo da legislagdo faz parte da atuacdo
ordinéria e por vezes cotidiana do parlamento.

O art. 49, 1l, da Constituicdo atribui ao Congresso Nacional a competéncia
exclusiva de autorizar o Presidente da RepUblica a permitir que forcas estrangeiras transitem
pelo territdrio nacional ou nele permanecam temporariamente, ressalvadas as hipoteses
previstas em lei complementar. A lei exigida pelo dispositivo constitucional é a Lei
Complementar n® 90/1997. Seu art. 1° estabelece as hipdteses em que a autorizacdo do
Presidente da Republica independe de autorizacdo congressual. Seu art. 2°, porém, avanca
ao estabelecer requisitos para a autorizacdo, validos também para os casos em que ha
necessidade de manifestacdo do Congresso Nacional. O art. 3° por sua vez, regula o
procedimento de autorizacdo. Estas normas, dotadas dos atributos da generalidade e da
abstracdo, sdo de observancia obrigatdria ndo apenas para o Poder Executivo, mas também
para o préprio Congresso Nacional, que ndo pode praticar o ato parlamentar concreto de
autorizacdo sem observa-las.

O mesmo fendmeno ocorre com a competéncia parlamentar de aprovacao de
“iniciativas do Poder Executivo referentes a atividades nucleares” (art. 49, XIV). Trata-se
de autorizacgdo concreta para determinada atividade, que deve observar o que dispdem a Lei
n° 4.118/1962 e especialmente a Lei n® 6.189/1974, cujo art. 7°, § 1°, estabelece requisitos
para a concessdo de licenca para construcdao e autorizacdo para operacdo de instalacdes
nucleares.

Tambeém a autorizacdo para referendo e a convocacéo de plebiscito, embora sejam
atos de competéncia exclusiva do parlamento, devem se dar “nos termos da lei”, como
estabelece o art. 14, caput, da propria Constituicdo. Esta lei é a de n°® 9.709/1998, que
estabelece quorum, procedimento e efeitos destes mecanismos de participagdo popular.

Exemplo ainda mais significativo é o inciso XII do art. 49 da Constitui¢do, que
atribui ao Congresso Nacional a competéncia de apreciar atos de concessédo e renovacao de

227 Em sentido contrario, apontando que os temas do art. 49 da Constituicdo ndo poderiam ser regulados
genericamente por lei, mas so por decreto legislativo, cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo
legislativo. 7a ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 219.
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concessao de emissoras e radio e televisdo, ao mesmo tempo em que o art. 48, X1I, da mesma
constituicdo prevé que cabe ao Congresso Nacional dispor, com a sangéo do Presidente da
Republica, sobre telecomunicacdes e radiodifusdo. A conciliacdo entre os dois dispositivos
se faz pelo entendimento de que a lei estabelece normas gerais sobre o tema, de observancia
obrigatdria para o Congresso Nacional na prolacdo dos decretos legislativos de concesséo e
renovacdo, que devem atender ao disposto na Lei n° 4.117/1962 (Cddigo Brasileiro de
TelecomunicacGes) e em outros diplomas legais que tratam do tema.

Outros atos parlamentares ndo legislativos sdo regulados em termos gerais e
abstratos pelo regimento interno da Camara dos Deputados, Senado Federal ou parlamento
local, ou ainda pelo regimento interno comum do Congresso Nacional. A Constitui¢do é
explicita em relacdo a alguns temas excluidos do campo de incidéncia da lei em sentido
formal, que devem ser regulados por resolucdo ou decreto legislativo, sem a sancdo do
Presidente da Republica, como a policia parlamentar (arts. 51, 1V, e 52, XIII) e a definicdo
das hipoteses de quebra do decoro parlamentar (art. 55, § 1°). Quanto a outros, pode surgir
controvérsia por ndo haver norma expressa que delimite com precisdo todo o conteddo dos
regimentos internos das casas do parlamento, tema cléssico do Direito Parlamentar??®, Nao
€ 0 caso de abordar a questdo nesta dissertacdo, pois implicaria extrapolar o objeto da
pesquisa; a referéncia ja feita basta para esclarecer que o exercicio da competéncia
parlamentar ndo legislativa ndo é completamente discricionario e nem isento de observar
normais gerais e abstratas veiculadas por lei ou por regimento parlamentar.

Evidentemente, ha atos parlamentares nao legislativos que constituem aplicacdo
direta da Constituicdo, sem intermediacgéo de lei, como, por exemplo, a escolha de membros
do Tribunal de Contas da Unido (art. 49, XIII, da Constituicdo). Contudo, ndo se trata de
traco distintivo ou peculiar destes atos, pois também ha atos do Poder Executivo com o
mesmo figurino, como a decretacdo do estado de defesa (art. 84, 1X, da Constituicdo) e a
nomeacdo de ministros do Supremo Tribunal Federal (art. 101, paragrafo unico, da
Constituig&o).

Em outras palavras, a garantia constitucional da legalidade material ndo é
incompativel com a admissdo de atos parlamentares ndo legislativos, tenham sido eles
editados por meio de resolugédo, decreto legislativo ou lei em sentido meramente formal,

desde que tais atos observem as normas gerais e abstratas veiculadas ndo apenas pela

228 Sobre as relag@es entre lei e regimento, cf. MANNINO, Armando. Diritto parlamentare. Milano: Giuffre,
2010. p. 28-31. Sobre a reserva de regimento (riserva di Regolamento parlamentare), cf. DI CIOLO, Vittorio;
CIAURRO, Luigi. Il diritto parlamentare nella teoria e nella pratica. 5a ed. Milano: Giuffre, 2013. p. 38-39.
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Constituigdo, mas também pelas leis em sentido material. Deste modo, o destinatario do ato
parlamentar concreto ou individual mantém as mesmas garantias constitucionais que lhe
propiciam amplo parametro de controle para se contrapor a ato formalmente administrativo
de conteudo equivalente, evitando que ocorra o fendmeno que a doutrina italiana identificou
como fuga da decisdo administrativa para a sede legislativa®®®. Afinal, “a densidade
normativa guarda direta relagdo com a intensidade do controle: quanto mais densa a
competéncia publica, mais pardmetros estardo a disposi¢do dos 6rgios controladores”?3°,

Uma vez esclarecidas as implicacfes da distingdo entre lei em sentido material e

formal, deve-se aplica-las ao contexto especifico da operagdo urbana consorciada.

2.3 — A lei instituidora da operacdo urbana consorciada € lei apenas em sentido formal

Os arts. 32 a 34 do Estatuto da Cidade estabelecem com clareza o conteudo da lei
instituidora da operacdo urbana consorciada. O art. 32 exige a delimitagdo da &rea da
operacdo; o art. 34 possibilita a previsao de emisséo dos certificados de potencial adicional
de construcdo; por fim, o art. 33 define 0 aspecto central do seu contetdo: “o plano de
operacdo urbana consorciada”, que ¢ um projeto de renovagdo urbana, como apontado no
capitulo 1 desta dissertacao.

O plano de operacao inclui um “programa basico de ocupagado da area” (art. 33, II,
do Estatuto da Cidade), ou seja, uma proposta de como aquela especifica porcao do territério
municipal deve ser ocupada, quanto se podera construir além do permitido pelo plano diretor,
se serdo tolerados usos alternativos aos admitidos pela legislacdo urbanistica, quais serdo as
obras e intervencdes feitas pelo municipio com os recursos financeiros arrecadados na
operacdo e qual sera seu impacto na vizinhanca.

E facil perceber que este plano alcanca profunda concretude e é aplicavel apenas a
esta area especifica que se pretende seja renovada urbanisticamente. Somente por isso se
torna viavel o estudo de seu impacto ambiental (art. 32, § 2°, I, do Estatuto da Cidade) e na
vizinhanga do empreendimento (art. 33, V, do Estatuto da Cidade).

Mesmo dentro desta area, os indices urbanisticos privilegiados sdo aplicaveis

229 SPUNTARELLI, Sara. L’Amministrazione per legge. Milano: Giuffre, 2007. p. 281-282 e 290-293. Esta
fuga reduz as garantias do administrado e dificulta a responsabilizacdo do agente publico que o praticou, uma
vez a edicdo de lei em sentido formal é protegida pela imunidade parlamentar. Segundo a autora, a Corte
Constitucional italiana, ao contréario do Supremo Tribunal Federal brasileiro, ndo reconhece a existéncia de
uma reserva de administracdo protegida pela Constituicdo. Entre varias outras decis@es, ela cita a Sentenca n°
62, de 16 de fevereiro de 1993 (p. 275-276).

230 VALIM, Rafael. Panorama do controle da administracdo publica. In: DALLARI, Adilson Abreu;
NASCIMENTO, Carlos Valder do; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Tratado de direito administrativo. S&o
Paulo: Saraiva, 2013. v. 1. p. 354.
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apenas a imoveis determinados ou determinaveis por quem tenha informacdes detalhadas
sobre o local, como o proprio Municipio, que tem acesso a cadastros imobiliarios para fins
urbanisticos e tributarios, e empreendedores imobiliarios com experiéncia local. Assim, a
norma que os estabelece nao pode ser considerada geral, uma vez que seus destinatarios sao
previamente conhecidos, e nem abstrata, pois a aquisicdo do solo criado ocorre em uma

determinada oportunidade, ou seja, em uma situagdo concreta.

A doutrina costuma identificar o carater concreto dos planos urbanisticos?®!.

Victor Carvalho Pinto diferencia a atividade de legislar sobre direito urbanistico,
competéncia da Unido e dos Estados (art. 24, I, da Constitui¢do), admitindo suplementacéo
do Municipio (art. 30, I, da Constituicdo), da competéncia administrativa de promover

ordenamento territorial (art. 30, VIII, da Constituicdo), que envolve planejamento

232

concreto=°>“. Ao tratar da limitacdo da propriedade pelo plano diretor, o autor é mais explicito:

A teoria da conformacdo da propriedade urbana pelo plano diretor
oferece uma fundamentacdo muito mais adequada para o carater nédo
indenizavel das limitacBes urbanisticas. Este ndo deriva de supostas
caracteristicas de generalidade e abstracdo, requisitos do exercicio do
poder de policia. As normas urbanisticas sé podem ser consideradas gerais
por ficgdo juridica, uma vez que sdo distintas para cada imdvel. A doutrina
tem procurado contornar esta dificuldade pela atenuagdo do requisito,
admitindo que a igualdade de tratamento tem de acontecer apenas no
interior de cada zona e ndo em todo o territério municipal.

Tal entendimento, igualmente adotado na doutrina norte-americana,
ndo pode, entretanto, ser aceito, uma vez que as zonas sdo criadas pelo
préprio plano. Elas ndo correspondem ao enquadramento de uma situagdo
fatica em categorias legais previamente estabelecidas. Nao ha uma lei
anterior que classifique todas as possiveis situacdes territoriais e estabeleca
0 regime juridico de cada uma. Porcdes do territdrio em tudo semelhantes
podem ser incluidas em zonas distintas. A fun¢do do urbanismo é
exatamente criar um novo ambiente, levando em consideracao a situacdo
anterior, mas com ampla liberdade para definir o novo padréo de utilizacéo
do territério. =

Embora o autor refira-se, no trecho acima transcrito, ao plano diretor, suas
consideracdes sdo com maior razdo aplicaveis ao plano de operacgao urbana consorciada, que

abrange uma por¢do menor do territério municipal e é elaborado em maior escala para

231 GRAWU, Eros. Roberto. A lei do plano. Revista de Direito Pablico, Sdo Paulo, n. 53-54, p. 317, jan./jun.
1980. SPUNTARELLI, Sara. L’Amministrazione per legge. Milano: Giuffre, 2007. p. 4-5, 151 e 162-163.
MENGOLLI, Gian Carlo. Manuale di diritto urbanistico. 7a ed. Milano: Giuffré, 2014. p. 114-116. Em sentido
diverso, considerando o plano um ato concreto, porém geral, inovador e conformador do direito de propriedade,
por isso de natureza normativa: OLIVEIRA, Fernanda Paula. A discricionariedade de planeamento urbanistico
municipal na dogmaética geral da discricionariedade administrativa. Coimbra: Almedina, 2011. p. 124-125.
232 PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. 4a ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014. p. 92-95.

233 PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. 4a ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014. p. 179-180.
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propiciar renovacdo urbana de um modo especifico e detalhado, em determinado prazo.
Tanto é assim que, ao tratar de modo geral dos planos urbanisticos, ele os classifica como
leis-medida, categoria que entende designar atos juridicos desprovidos de generalidade e

abstracdo aprovados pelo parlamento®*

, 0 que equivale ao conceito de lei em sentido
meramente formal utilizado nesta dissertacao.

Mesmo José Afonso da Silva, que considera o plano urbanistico como lei em
sentido formal e material, o faz por entender como leis em sentido material atos
“conformadores, transformadores e inovadores da situagdo existente”?®, sem qualquer
referéncia aos atributos da generalidade e abstracéo.

Almiro do Couto e Silva acrescenta maior sofisticacdo a analise ao esclarecer que
os planos urbanisticos frequentemente constituem uma “mistura de lei com ato
administrativo”, combinando prescri¢des gerais e determinagdes concretas com “endereco
preciso, incidindo com absoluta precisdo sobre o espaco geografico e produzindo, desse
modo, efeitos diretos sobre os proprietarios dos imoveis a que se referem”?3,

Esta anélise aplica-se com precisdo aos planos diretores, em que convivem normas
gerais e atos concretos?®’. O plano de operaco urbana consorciada, todavia, incide sobre

uma area delimitada com maior precisdo?® e tem por objetivo promover um determinado

234 PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. 4a ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014. p. 206-208. O autor chega a defender o plano urbanistico como categoria a parte,
irredutivel aos conceitos de lei, regulamento ou ato administrativo, mas posteriormente, como visto, acaba por
enquadra-lo no conceito de lei-medida entendido como lei em sentido meramente formal. Nesta dissertacéo,
optou-se por ndo utilizar o conceito de lei-medida, em razdo de variacdes na sua defini¢do, que para alguns
abrange medidas interventivas com objetivos concretos, porém veiculadas por normas dotadas de certo teor de
generalidade e abstracdo. Almiro do Couto e Silva, por exemplo, considera que a lei-medida comumente é um
“composito da lei em sentido material e de ato administrativo sob a forma da lei” (Conceitos fundamentais do
direito no estado constitucional. S&o Paulo: Malheiros, 2015. p. 30, 371 e 383). Sobre estas varia¢fes do
conceito na doutrina, cf. SPUNTARELLI, Sara. L’Amministrazione per legge. Milano: Giuffre, 2007. p. 7-9 e
132-134. Sobre a diferenga entre lei-medida e lei em sentido meramente formal, cf. ALOCHIO, Luiz Henrique
Antunes. Plano diretor urbano e estatuto da cidade: medidas cautelares e moratdrias urbanisticas. Belo
Horizonte: Férum, 2010. p. 121-122.

25 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7a ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p. 96 e 141.

2% COUTO E SILVA, Almiro do. Conceitos fundamentais do direito no estado constitucional. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015. p. 30, 371 e 383. No mesmo sentido: MENGOLI, Gian Carlo. Manuale di diritto urbanistico.
7a ed. Milano: Giuffre, 2014. p. 114-116. PAGLIARI, Giorgio. Corso di diritto urbanistico. 5a ed. Milano:
Giuffre, 2015. p. 187-191.

237 O Plano Diretor do Municipio de Sdo Paulo (Lei Municipal n° 16.050/2014) oferece exemplos Uteis: seu
art. 112 prevé que empreendimentos com area construida computavel superior a 20.000 m2 (vinte mil metros
guadrados) destinardo dez por cento desta area para habitagdo de interesse social, veiculando norma geral e
abstrata; por outro lado, seu art. 362 estabelece que, no perimetro delimitado pelo Mapa 11, denominado Jacu-
Péssego, o coeficiente de aproveitamento maximo é quatro, norma concreta aplicada apenas a imoveis
mapeados e, portanto, determinados.

238 Qs arts. 2° a 4° a Lei Municipal n° 15.893/2013 de S&o Paulo, por exemplo, se dedicam a delimitar o
perimetro da Operagdo Urbana Consorciada Agua Branca e dividi-lo em nove setores, alguns deles divididos
em subsetores, aos quais se aplicam algumas disposi¢des especificas. Seu art. 8° lista as intervencdes a serem
realizadas com os recursos financeiros arrecadados no dmbito da operagdo, como “a extensdo da Avenida
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empreendimento de renovacao urbana; portanto, qualquer norma contida na lei que o aprova
— presumindo-se que tenha pertinéncia com seu objeto — é concreta, desprovida do atributo
da abstracdo, ou individual, desprovida do atributo da generalidade.

Portanto, a lei que, em cumprimento a exigéncia dos arts. 32 a 34 do Estatuto da
Cidade, aprova este plano e institui a operacdo urbana consorciada é lei em sentido
meramente formal?®. Ja se explicou no item anterior deste capitulo que a necessidade de que
esta lei em sentido meramente formal obedeca as normas gerais e abstratas veiculadas em
leis em sentido material é suficiente para possibilitar sua compatibilidade com a garantia
constitucional da legalidade material. Questéo diversa é saber: a) se a aprovagao parlamentar
da operacdo urbana consorciada é imposi¢do da propria Constituicdo; b) caso a resposta a
questdo anterior seja negativa, se a exigéncia, pelo Estatuto da Cidade, desta lei local em
sentido meramente formal é compativel com a Constituicao, especialmente com o regime de
separacgdo de poderes nela tragcado ou se, ao contrario, héa violacdo ao que o Supremo Tribunal
Federal denomina, com base na doutrina portuguesa, de “reserva de administra¢ao”.

Uma vez esclarecido que a lei instituidora da operacédo urbana consorciada é lei em
sentido meramente formal, ou seja, ndo constitui ato legislativo em sentido material,
veiculador de normas gerais e abstratas, fica afastada a possibilidade de que sua edicao seja
decorrente da aplicacdo do art. 44 da Constituicdo, segundo o qual o poder legislativo é
exercido pelo Congresso Nacional.

Resta avaliar outras possiveis hipdteses de reserva de lei formal eventualmente

aplicaveis a tal ato.

Pompeia até a Avenida Auro de Moura Andrade” (inciso V). Ja o art. 37 admite a construgdo de apenas um
pavimento no subsolo, exceto nos Setores B, C, D, H e | e nos subsetores F2 e E2, em que sdo admitidos dois
pavimentos. Os exemplos poderiam ser multiplicados e abranger os mapas anexados & lei instituidora da
operacdo, mas 0 que importa é a percepcao de que se trata de um plano concreto e detalhado sobre uma érea
especifica da cidade, um verdadeiro manual de implementagdo de um empreendimento de renovagao urbana,
e ndo um conjunto de normais gerais e abstratas.

239 O Tribunal de Justica de Sdo Paulo, no julgamento do Mandado de Seguranca n® 220.706, relatado pelo
Desembargador Kazuo Watanabe na sessdo de 24 de julho de 1973 da segunda cdmara civil (Revista dos
Tribunais, Sdo Paulo, v. 461, p. 55-64, mar. 1974), considerou como lei de efeitos concretos, passivel de
impugnacdo por mandado de seguranga, a Lei Municipal n® 7.859/1973 de S&o Paulo, que aprovou planos de
renovacdo urbana de Santana e Jabaquara. Embora o conceito de lei de efeito concreto ndo seja idéntico ao de
lei em sentido formal, por pressupor, além do carater individual ou concreto de suas normas, a desnecessidade
de ato administrativo que a aplique, o desembargador relator deixou explicito em seu voto que a lei em questdo
contém “comandos concretos e bem especificos quanto & ‘renovagao urbana’ de duas areas bem individuadas”
(p. 59), ou seja, se qualifica como lei em sentido meramente formal. Vale lembrar que, no capitulo 1 desta
dissertacdo, apontou-se a renovacdo urbana como objetivo da operacdo urbana consorciada, de sorte que o
plano da operacdo pode ser considerado um plano de renovagéo urbana.
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2.3.1 — Primeiro possivel fundamento constitucional da reserva de lei para instituicdo da
operacao urbana consorciada: criacdo de obrigacGes e conformacgéo da propriedade

Como ja visto, José Afonso da Silva sustenta que a necessidade de aprovacgéo dos
planos urbanisticos por lei decorre do reconhecimento de que eles “importam inovagdo de
grande profundidade no ordenamento juridico, [...] impondo obrigac6es e constrangimentos
e gerando direitos, que, no sistema brasileiro, somente se compreendem mediante lei.”?%°

Esta interpretacdo, embora tradicional e bastante difundida, ndo leva em conta que
o art. 5%, 11, da Constituicao prevé a possibilidade de criacdo de deveres e obrigacGes — e,
portanto, de direitos, uma vez que um n&o existem sem o0 outro — “em virtude de lei”, e ndo
apenas por lei.

O contrato é o exemplo evidente de criacdo de direitos e deveres; embora baseado
na lei, ndo se confunde com ela. No entanto, tais direitos e deveres afetam significativamente
a propriedade, inclusive a imobiliaria, que pode ser constituida, transferida e modificada por
negdcio juridico formalizado em escritura publica (art. 108 do Cddigo Civil) e, nas hipdteses
previstas em lei, posteriormente registrado no oficio do registro de imdveis (art. 1.245 do
Cadigo Civil).

O mesmo fenémeno ocorre com atos administrativos que, desde que conformes a
lei, podem gerar direitos e deveres e produzir significativas inovacdes na situacdo juridica
de uma pessoa ou de um bem.

Um exemplo de ato administrativo com este perfil?** é o tombamento de bem
imovel. Embora permaneca no patrimoénio de seu proprietario, a edificacdo erguida sobre
imével tombado, a depender dos contornos do ato administrativo de tombamento, ndo podera
ser destruida, demolida ou mutilada; até mesmo os reparos precisardo ser autorizados pelo
Orgao publico responsavel pela gestdo do patriménio histérico e cultural (art. 17 do Decreto-

lei n°25/37). Os efeitos ndo se restringem a coisa tombada, mas se espraiam pela vizinhanca,

240 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 96. No mesmo
sentido: BREGA, José Fernando Ferreira. O publico e o privado na implantagao de planos de renovacao urbana.
Revista de direito administrativo contemporaneo, Sao Paulo, v. 4, p. 171, jan. 2014. Também no mesmo
sentido, mas especificamente para o plano diretor: JAMPAULO JUNIOR, Jo4o. Plano diretor — 0 processo
legislativo. In: DALLARI, Adilson Abreu: DI SARNO, Daniela Liborio (Coord.). Direito urbanistico e
ambiental. 2a ed. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 182-183.

241 Os trés exemplos a seguir foram extraidos de GARCIA, Fernando Couto. Agravo de Instrumento — Restrigio
altimétrica decorrente de tombamento de conjunto urbano por ato administrativo — Inexisténcia de direito
adquirido — Inaplicabilidade da reserva de plano diretor. Revista da Procuradoria-Geral do Municipio de Belo
Horizonte - RPGMBH, n° 6, jul./dez. 2010. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bidBiblioteca_periodico_telacheia_pesquisa.aspx?i=70748&p=19>.  Aces-s0
em: 5 dez. 2016. O teor da explicacdo dos exemplos é, contudo, diverso do contido no texto citado, que é uma
peca forense, redigida com finalidade diversa daquela de uma obra académica.
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inviabilizando qualquer edificacdo que impeca ou reduza sua visibilidade (art. 18 do
Decreto-lei n° 25/37). Por mais que estes atos estejam previstos em lei, seria irreal afirmar
que todos os bens imoveis estdo sujeitos, em poténcia, a estas restricGes, e que 0 ato
administrativo de tombamento apenas as especifica, tomando em conta os detalhes do
bem?*2; em verdade, elas inexistem até que sobrevenha o tombamento e mesmo sua extensio
depende, em larga medida, da discricionariedade do 6rgdo publico que tutela o patrimonio
historico e cultural. Nem por isso 0 tombamento € ato que precisa ser praticado ou aprovado
pelo parlamento ou por lei em sentido formal; ao contrario, como vimos, o Supremo Tribunal
Federal ja o considerou incluido na “reserva de administracao”, declarando inconstitucional
lei distrital que tentou tombar bens especificos?*. O prdprio José Afonso da Silva explica
com precisdo este carater constitutivo do tombamento:

[...] o tombamento é o que constitui 0 bem tombado em patrimbnio
cultural nacional, estadual, municipal ou do Distrito Federal. Ele produz
efeitos sobre a esfera juridica dos proprietarios, privados ou publicos, dos
bens tombados, impondo restri¢cbes ao direito de propriedade, e cria para
eles um regime juridico especial, transformando-os em bens de interesse
publico (situagdo diversa de dominio publico e de dominio privado),
sujeitos a vinculos de varias espécies, conforme ja vimos, e mostraremos,
ainda, ao estudarmos os efeitos juridicos do tombamento. Tudo isso inova
a situacdo juridica dos bens tombados, transforma sua posicéo juridica e
impde a seus proprietarios condutas juridicas, ob rem, que antes ndo havia,
demonstrando que o tombamento, em qualquer caso, é ato constitutivo.?*

O tombamento nédo é excecdo. Os bens imdveis préximos a aerédromos, mesmo
privados, estdo sujeitos a restricbes diversas estabelecidas por planos?*® aprovados pela
autoridade aeronautica por ato administrativo, e ndo por lei (arts. 43, 44 e 45 do Cddigo
Brasileiro de Aeronautica — Lei n® 7.565/1986), que podem afetar a altimetria maxima das
edificacOes a serem erguidas nestes imoveis de modo mais drastico do que faz a legislacdo
urbanistica. Imdveis vizinhos a unidades de conservacdo da natureza como parques e
estacOes ecologicas, inseridas em sua zona de amortecimento, também podem sofrer

restricbes estabelecidas no plano de manejo da unidade, que é aprovado por ato

242 A este respeito, afirma Carlos Ari Sundfeld: “Ndo se pense que o ato ndo impde gravame particularizado,
por decorrer de lei que o regule abstratamente. Também a serviddo de passagem de fios elétricos —
indiscutivelmente um sacrificio de direito — é constituida com base em lei, que a admite para todo e qualquer
imovel” (Direito administrativo ordenador. Sdo Paulo: Malheiros, 1993. p. 94).

243 AcBo Direta de Inconstitucionalidade n® 1.706/DF, julgada em 9 de abril de 2008, relator o Ministro Eros
Grau.

244 SILVA, José Afonso da. Ordenagéo constitucional da cultura. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 160. Grifo
do autor.

245 O art. 44 do Codigo Brasileiro da Aeronautica menciona os seguintes: plano basico de zona de protecgédo de
aerddromos, plano de zoneamento de ruido, plano basico de zona de protecdo de helipontos e planos de zona
de protecao e auxilios a navegagdo aérea, admitindo ainda planos especificos ndo enumerados na lei (§ 1°).
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administrativo, tal como a propria delimitacdo da zona de amortecimento (arts. 2°, XVIII, 25
e 27, 8 1° da Lei n°® 9.985/2000).

Apesar do evidente impacto destes atos administrativos sobre a propriedade de
especificos bens imdveis, criando para seus proprietarios deveres antes inexistentes, jamais
se cogitou de reserva de lei formal para aprovacao de planos de aerédromos, delimitacdo de
zona de amortecimento e aprovacdo de plano de manejo de unidade de conservagao ou
tombamento. Para que tais atos sejam validos, basta que estejam em conformidade com a
legislacdo que os rege, gerando para seus destinatarios o dever de acatar suas consequéncias
juridicas, que incidem “em virtude de lei”. Esta interpretagdo é coerente com a decisdo do
Supremo Tribunal Federal no Habeas Corpus n° 91.509/RN, julgado pela segunda turma em
27 de outubro de 2009, relator o Ministro Eros Grau, assim ementado, na parte que interessa
a argumentacéo aqui desenvolvida:

[...]

5. Especializar varas e atribuir competéncia por natureza de feitos ndo
é matéria alcancada pela reserva da lei em sentido estrito, apenas pelo
principio da legalidade afirmado no artigo 5°, Il da Constituicdo do Brasil,
vale dizer pela reserva da norma. No enunciado do preceito — ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei —
ha visivel distincdo entre as seguintes situagdes: [i] vinculacdo as
definicOes da lei e [ii] vinculacéo as definigdes decorrentes — isto &, fixadas
em virtude dela — de lei. No primeiro caso estamos diante da reserva da lei;
no segundo, em face da reserva da norma [norma que pode ser tanto legal
guanto regulamentar ou regimental]. Na segunda situacdo, ainda quando as
definicbes em pauta se operem em atos normativos ndo da espécie
legislativa — mas decorrentes de previsdo implicita ou explicita em lei — o
principio estard sendo acatado.

6. No caso concreto, o principio da legalidade expressa reserva de lei
em termos relativos [= reserva da norma]; ndo impede a atribuicéo,
explicita ou implicita, ao Executivo e ao Judiciario, para, no exercicio da
funcdo normativa, definir obrigacdo de fazer ou ndo fazer que se imponha
aos particulares e os vincule. [...]**

Nem sequer é possivel argumentar que a reserva de lei seria especifica para temas
urbanisticos?*’, pois como visto no capitulo 1 desta dissertacdo, o plano diretor, que por forca
de norma constitucional deve ser aprovado pela Camara Municipal, estabelece tdo somente

“as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade” e ndo todas as normas e atos

246 Com excecdo do primeiro e do Ultimo par, os colchetes sdo do original. Embora se refira primordialmente
a regimentos e regulamentos, a argumentacdo desenvolvida pelo relator no precedente é aplicavel a atos
administrativos concretos.

247 Esta parece ser a opinido de Carlos Ari Sundfeld, para quem o zoneamento é matéria sujeita a reserva de
lei; assim, como a operacdo urbana consorciada implica alteragdo ou flexibilizacdo de pardmetros urbanisticos
estabelecidos no zoneamento, seria indispensavel sua instituicao por lei (Direito de construir e novos institutos
urbanisticos. Direito, Sdo Paulo, n. 2, p. 46, 1995). No mesmo sentido, referindo-se aos planos urbanisticos de
modo geral: ALOCHIO, Luiz Henrique Antunes. Plano diretor urbano e estatuto da cidade: medidas
cautelares e moratdrias urbanisticas. Belo Horizonte: Forum, 2010. p. 123.
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urbanisticos (art. 182, 88 1° e 2°, da Constituicdo), ndo havendo no texto constitucional
qualquer proibicdo de que outros planos urbanisticos com ele compativeis sejam
estabelecidos por ato do Poder Executivo.

De certa maneira, isto ja ocorre nos projetos de regularizacio fundiaria®*® de
assentamentos consolidados antes da Lei n° 11.977/2009%4°, por forca de seu art. 52, que
permite a0 municipio “autorizar a reduc¢do do percentual de areas destinadas ao uso publico

e da 4rea minima de lotes definidos na legislagdo de parcelamento do solo urbano”?>°

, ou
seja, outorgar beneficios urbanisticos, flexibilizando parametros previstos em lei, em atengéo
a peculiaridades concretas de uma &rea delimitada. Se a regularizacdo fundiaria for de
interesse social, a flexibilidade € ainda maior, pois o art. 54 da citada lei dispGe que o projeto
de regulariza¢do fundidria de interesse social pode “definir pardmetros urbanisticos e
ambientais especificos”?®. Segundo a lei federal, a aprovacdo do projeto de regularizacio
fundiaria corresponde ao seu licenciamento (arts. 53, § 1°, e 61)2°2, ao melhor, a licenca, que
tradicionalmente é reconhecida como ato do Poder Executivo. Convém lembrar que a
regularizacdo de construcbes, reformas e ampliacdes executadas em desacordo com a
legislacdo € justamente uma das medidas que pode integrar operacdo urbana consorciada
(art. 32, § 2°, 11, do Estatuto da Cidade).

A este respeito, na vigéncia da Constituicdo de 1946, o Tribunal de Justica de Séo
Paulo decidiu pela constitucionalidade da atribuicdo ao Prefeito de S&o Paulo da
competéncia de especificar, com base em normas gerais e abstratas previstas na legislacdo
urbanistica local, as vias publicas cujos imoveis lindeiros teriam seu uso restrito ao

residencial. O precedente, formado no Agravo de Peti¢do n° 88.128, julgado pelo Plenéario

248 Para Victor Carvalho Pinto, “sdo planos urbanisticos, ao lado do plano diretor, o projeto de loteamento (arts.
6° a 17 da Lei 6.766/1979), o projeto de regularizacdo fundiaria (art. 59 da Lei 11.977/2009) e o plano de
operagdo urbana consorciada (art. 33 do Estatuto da Cidade)” (Direito urbanistico: plano diretor e direito de
propriedade. 4a ed. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 207).

249 Todo o capitulo 111 da Lei n° 11.977/2009, que trata da regularizacdo fundiaria urbana, foi recentemente
revogado pela Medida Provisoria n® 759, de 22 de dezembro de 2016. Contudo, por ndo ter sido tal medida
apreciada pelo Congresso Nacional, optou-se por manter a referéncia a lei revogada e apontar as
correspondéncias com dispositivos da medida proviséria em notas de rodapé.

20 0 art. 9°, § 1°, da Medida Provisdria n° 759/2016 é ainda mais abrangente, pois autoriza esta redugéo sem
limitagdo temporal e se refere a qualquer pardmetro urbanistico ou edilicio. Sua redagdo ¢ a seguinte: “Para
fins de Reurb [(Regularizacdo Fundiaria Urbana)], os Municipios poderao dispensar as exigéncias relativas ao
percentual e as dimensGes de areas destinadas ao uso publico ou ao tamanho dos lotes regularizados, assim
como a outros parametros urbanisticos e edilicios.”

251 No regime da Medida Provisdria n® 759/2016, o citado art. 9°, § 1°, ja produz este efeito.

252 Os citados dispositivos ndo foram reproduzidos na Medida Proviséria n® 759/2016, que é omissa sobre este
ponto, mas nada impede que a legislagdo local — estadual ou municipal — estabeleca norma semelhante a da lei
revogada. De toda sorte, a aprovagdo do projeto de regularizacdo fundiéria continua a ser ato do Municipio ou
do Distrito Federal (art. 35), inserido em processo administrativo (art. 37), 0 que sugere a competéncia da
administracao publica, ndo do parlamento local.
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daquela Corte em 15 de outubro de 1958, foi relatado pelo Desembargador Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello?®, se tornou paradigmatico a ponto de ser citado pelo Supremo Tribunal
Federal para embasar deciséo similar no Recurso Extraordinario n® 51.972/SP, relatado pelo
Ministro Victor Nunes Leal e julgado pela Segunda Turma em 17 de maio de 1963.
Posteriormente, este acorddo foi mantido pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal no
julgamento de embargos infringentes, ocorrido em 6 de setembro de 1963 e relatado pelo
Ministro Candido Motta.

A assertiva de que atos administrativos concretos promovem inovacao e criam
direitos e deveres ndo constitui novidade. Seabra Fagundes ja o reconheceu, deixando claro
que o caréater inovador exclusivo da lei é referente apenas a normas gerais e abstratas que,
por 6bvio, o0 ato administrativo concreto ndo pode mesmo modificar:

Os atos juridicos, por meio dos quais se exerce a administragdo, ndo
constituem o direito. N&o s&o atos de formacédo da regra juridica. Criam
situacdes juridicas individuais e, nesse sentido, se podera dizer que fazem
nascer direitos, como atos juridicos que sdo. Mas, entre criar direitos
(situagdes juridicas pessoais) e criar o direito (lei, situagéo juridica geral e
abstrata), ndo é possivel estabelecer identidade.?%*

Como visto e revisto, o plano da operacdo urbana consorciada nao altera normas
gerais e abstratas do ordenamento juridico; ndo é inovador neste especifico sentido. O que o
plano altera é a situacdo juridica concreta de pessoas e bens determinados e, neste sentido,
cria direitos e deveres que afetam a conformacéo da propriedade, tal como diversos outros
atos, 0 que, em termos estritamente constitucionais?>®, ndo depende de lei especifica em
sentido meramente formal ou de qualquer outro ato parlamentar de aprovagdo ou

autorizagao®®.

253 Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 60, p. 228-238, 1960. O precedente ¢ citado e sua
fundamentacdo é endossada em MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 4a ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1981. p. 458-459. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 4a ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1983. p. 107. FIGUEIREDO, Lcia Valle. Disciplina urbanistica da propriedade. 2a ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2005. p. 116-117.

254 EAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 7a ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2006. p. 8. Grifo do autor. No mesmo sentido: SPUNTARELLI, Sara. L’Amministrazione
per legge. Milano: Giuffre, 2007. p. 140-141.

255 Serd avaliada em outro topico a instituicdo desta reserva pelo Estatuto da Cidade e sua compatibilidade
com a Constituicdo, que constituem questdo diversa.

2% Escrevendo antes da entrada em vigor do Estatuto da Cidade, Hely Lopes Meirelles sustenta que planos
setoriais ou de urbanizacdo ou reurbanizacdo resultantes do plano diretor podem ser aprovados por decreto,
sendo desnecessaria sua aprovagdo por lei (Direito municipal brasileiro. 4a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1981. p.
445). Como visto no capitulo 1 desta dissertacdo, o objetivo da operacdo urbana consorciada é a renovagdo
urbana, de modo que seu plano pode ser considerado um plano de reurbanizagéo no sentido que o autor citado
da a essa expressao.
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2.3.2 — Segundo possivel fundamento constitucional da reserva de lei para instituicdo da
operacdo urbana consorciada: alienagdo de bem publico como ato de gestéo extraordinaria

Considerando que, conforme apontado no capitulo 1 desta dissertacéo, o cerne do
instituto da operacdo urbana consorciada é a alienacdo de bens publicos, é imprescindivel
examinar se sua instituicdo caracteriza uma decisdo de administracdo extraordinaria, que o
Poder Executivo ndo estaria autorizado a adotar sem aprovagao pontual do parlamento.

Hely Lopes Meirelles da a voz a difundida concepc¢éo de que a esséncia da atividade
de administracdo, inclusive publica, é a gestdo de interesses alheios, sobre os quais o
administrador n&o teria qualquer disponibilidade, o que exigiria dele obter do titular destes
interesses, representado pelo parlamento, autorizacdo especifica para atos de gestdo
extraordinaria, entre os quais a alienacio de bens imdveis®®’. Fica implicita neste raciocinio
a analogia com o Direito Privado®®, em que a oneragio ou venda de imoveis depende, em
regra, de decisdo da maioria dos socios na sociedade simples e na sociedade limitada (arts.
1.015 e 1.053 do Cadigo Civil).

Contudo, como visto, a distribuicdo de competéncias entre 0s poderes estatais ndo
obedece a este critério, tipico das pessoas juridicas de Direito Privado, mas sim a natureza
da funcéo: o parlamento legisla e a Administracdo Publica administra, exercendo atividade
que abrange o que no Direito Privado seria gestdo ordinaria e extraordinaria. Afinal, gestdo
extraordinaria ainda é gestdo, ou seja, administracdo. Ademais, nem sempre a alienacgdo de
bens imdveis publicos € atividade que pode ser considerada extraordinaria; no ambito de
certas politicas publicas locais, como regularizacdo fundiaria e fomento a atividade
industrial, pode ndo haver nada mais cotidiano e ordinario.

Ainda que se considere a no¢do de gestdo extraordinaria apta a desempenhar algum
papel relevante na interpretacdo da separacdo de poderes, o critério para definir o que é
extraordinario ndo deve partir do Direito Privado, pois a prépria Constituicdo ja elenca os

atos de natureza administrativa que, por excecdo, dependem da ratificagdo do Congresso

27 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 13a ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1987. p. 58-59 e 439-441. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 4a ed. S8o Paulo:
Malheiros, 1981. p. 572. A notoria influéncia da obra do autor sobre as autoridades municipais quando da
entrada em vigor da Constituicdo de 1988 contribuiu para que inimeras leis organicas municipais exigissem
esta autorizacdo parlamentar para qualquer alienacdo de bem imével. José Afonso da Silva também associa a
necessidade de leis autorizativas a atos de gestdo extraordinaria (Processo constitucional de formacéo das leis.
2aed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 331). Em sentido contrario, a luz de uma constitui¢cdo sem norma expressa
sobre o tema: LABAND, Paul. Il diritto del bilancio. Milano: Giuffré, 2007. p. 47-48.

28 A analogia se encontra também nas obras sobre direito empresarial, como FRANCO, Vera Helena de Mello;
SZTAJN, Raquel. Direito empresarial 11: sociedade an6nima: mercado de valores. 3a ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2014. p. 177.



112

Nacional, encontrando-se dentre eles a concesséo e a alienacdo de imdveis publicos, mas téo
somente daqueles “com area superior a dois mil e quinhentos hectares” (art. 49, XVII), o
que implica a desnecessidade de autorizagdo legislativa concreta para a alienacdo de todos
aqueles de menor extensao.

Esta autorizacdo do Congresso ndo se restringe a bens publicos federais, alcangando
bens publicos estaduais e municipais, como demonstra o Decreto Legislativo n° 805/2003,
que autorizou a alienagao de terras plblicas de propriedade do Estado do Para®®, e o Projeto
de Decreto Legislativo n® 131/1995, aprovado no Senado Federal e em tramitacdo na Camara
dos Deputados, que pretende autorizar o Estado da Bahia a alienar terras a uma companhia
seguradora. Portanto, ndo ha espaco para que constituicGes estaduais e leis organicas
municipais exijam autorizacdo também dos parlamentos locais, em violacdo a competéncia
atribuida pela Constituicdo, de forma exclusiva — o adjetivo é do caput do art. 49 —, ao
Congresso Nacional.

Por esta razdo, a autorizacao legislativa para alienacdo de bens imdveis pelo art. 17,
I, da Lei n°® 8.666/1993, deve ser atendida por meio de lei em sentido formal e material, ou
seja, de um conjunto de normas gerais e abstratas aprovadas pelo parlamento que
determinem em quais situaces a Administracdo Publica pode decidir alienar tais bens, e ndo
por aprovacdo parlamentar concreta de cada alienacdo, exigéncia que seria
inconstitucional?®. Alias, a propria Unido editou legislacio geral e abstrata sobre a alienagéo
dos bens publicos federais (art. 23 da Lei n® 9.636/1998); assim, ndo faz qualquer sentido
que o legislador federal estabeleca exigéncia distinta para Estados e Municipios, como se as
administragdes publicas locais fossem menos confidveis do que a federal, o que constituiria
inclusive violacdo a igualdade.

Ainda que se admitisse a necessidade do titular do interesse autorizar a pratica de

29 |sto também ocorreu durante a vigéncia da Constituicdo de 1969, cujo art. 171, paragrafo Unico, atribuia
esta competéncia ndo ao Congresso Nacional, mas a uma de suas casas, 0 Senado Federal, mas valendo-se da
mesma expressdo “alienacdo ou concessdo de terras piblicas”, sem restricdo as federais. As resoluges n°
83/1987, 67/1984, 321/1983 e 136/1980 autorizaram o Estado do Para a promover alienacgdo de terras publicas
estaduais; a Resolugdo n® 130/1984 autorizou o Estado da Bahia a fazer o mesmo. A Resolugdo n° 182/1979
autorizou o Estado de Minas Gerais a alienar terras publicas a Companhia Suzano de Papel e Celulose para
implantacdo de projeto de reflorestamento; as resolucbes n° 1, 9, 12, 27, 39 a 42, 44 a 46, 51 a 54, e 58, todas
de 1976, também autorizaram o Estado de Minas Gerais a alienar outras terras publicas.

260 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens puablicos: fungdo social e exploracdo econdmica: o regime
juridico das utilidades pablicas. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 305-307. MARRARA, Thiago; FERRAZ,
Luciano. Tratado de direito administrativo: direito administrativo dos bens e restrigdes estatais & propriedade.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. v. 3. p. 265-266. SAAD, Amauri Feres. Permuta de bens publicos
iméveis. Revista de direito administrativo, Rio de Janeiro, v. 265, p. 119-128, jan./abr. 2014. Em sentido
contrario: FRANCO JUNIOR, Raul de Mello. Alienagdo de bem publico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2011. p. 84-91.
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atos de gestdo extraordinéria, para os quais o simples administrador ndo estaria habilitado,
ndo hé& qualquer razdo para entender que este titular seria o parlamento, que exerce funcéo
representativa tal como o Chefe do Poder Executivo, ou seja, também atua na protecdo de
interesse alheio, vale dizer, do povo representado. Destarte, o raciocinio adotado por Hely
Lopes Meirelles deveria conduzir a necessidade de autorizagdo da alienagéo de bens imdveis
por plebiscito ou referendo, o que seria invidvel e altamente custoso. A tese pode ter feito
sentido durante parte do periodo de vigéncia da Constituicdo de 1969, em que apenas 0
parlamento, e ndo o Chefe do Poder Executivo, era escolhido por elei¢cdes diretas, mas nao
a partir da entrada em vigor da Constituicio de 1988251,

Ademais, conforme apontado no capitulo 1 desta dissertacio?®?, no momento de sua
alienacdo, que se da antes de sua incorporacdo a determinado terreno, o solo criado é bem
movel (art. 79 do Cddigo Civil), sendo-lhe inaplicaveis tanto a construcdo teorica acima
referida quanto o art. 17, I, da Lei n® 8.666/1993, incoerentemente restritos aos bens imoveis,
como se ndo houvesse bens modveis de significativo valor econdmico, como acgdes
societarias, por exemplo.

A percepcdo de que a distincdo entre gestdo ordinaria e extraordinaria ndo é
adequada para caracterizar a reserva de lei ja se fez presente em outras duas hipdteses em
que Hely Lopes Meirelles entendia aplicavel a necessidade de autorizagcdo parlamentar
concreta para atuagio da administracdo publica: a concessdo de servigo publico®® e a
celebracdo de convénios?“,

Em ambas as hipéteses, a jurisprudéncia reconheceu a inconstitucionalidade da
exigéncia de autorizacdo parlamentar concreta®®. Todavia, em 3 de abril de 2014, 0 Supremo
Tribunal Federal julgou improcedente, por unanimidade, a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 331/PB, ajuizada contra o art. 54, XXII, da Constitui¢do do Estado

da Paraiba?®® e relatada pelo Ministro Gilmar Mendes, reformulando sua jurisprudéncia ao

261 Sobre a impossibilidade de identificacdo acritica entre parlamento e democracia, cf. FERREIRA FILHO,
Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 7a ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 296-301.

262 |tem 1.3.3.1.

263 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 4a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1981. p. 571-572.
264 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 4a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1981. p. 573-574.
265 para um inventario explicativo destes precedentes, no Supremo Tribunal Federal e no Tribunal de Justica
de Sao Paulo, cf. MONTEIRO, Vera. Concessao e prévia autorizacdo legislativa: STF e TISP tém algo a dizer.
In: ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; MIGUEL, Luiz Felipe
Hadlich; SCHIRATO, Vitor Rhein (Coord.). Direito publico em evolucdo: estudos em homenagem a
Professora Odete Medauar. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 457-465.

266 A redacdo do dispositivo é a seguinte: “Art. 54. Compete privativamente a Assembleia Legislativa: [...]
XXII —autorizar e resolver definitivamente sobre empréstimo, acordos e convénios que acarretem encargos ou
compromissos gravosos ao patrimonio estadual”.
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destacar que o constituinte estadual tem autonomia para exigir aprovagédo parlamentar para
atos distintos daqueles que o constituinte federal entendeu que deveriam ser dependentes
desta mesma autorizacdo, inclusive celebracdo de convénios e acordos que gerem dnus ao
erario. E de se destacar que o precedente ndo aponta que a Constituicdo Federal exija
autorizacdo legislativa por serem de gestdo extraordinaria os atos previstos no dispositivo
impugnado; em verdade, ha o reconhecimento de que a Constituicdo Federal ndo contém
qualquer exigéncia neste sentido, mas que o constituinte estadual pode institui-la, ainda que
isto implique certa assimetria com o modelo federal. Portanto, tal precedente, mesmo que
fosse aplicavel a questdo da alienacdo de bem publico imével — ndo é, pois como visto, a
competéncia do Congresso Nacional na matéria ndo se restringe a esfera federal —, ndo altera
a conclusdo — parcial, até 0 momento — de que a Constituicdo Federal ndo impde reserva de

lei para a instituicdo de operagdo urbana consorciada.

2.3.3 — Terceiro possivel fundamento constitucional da reserva de lei para instituicdo da

operacao urbana consorciada: aprovacao de plano de ordenacao do territorio

Oart. 21, IX, da Constituicdo prevé que compete a Unido elaborar e executar planos
nacionais e regionais de ordenacg&o do territorio e de desenvolvimento econémico e social.

Ao estabelecer a competéncia do Congresso Nacional, o art. 48, 1V, da Constituicao
refere-se apenas aos planos e programas de desenvolvimento, sem fazer referéncia aos de
ordenagéo territorial. Por sua vez, o art. 165, § 4°, menciona de modo amplo planos previstos
no texto constitucional, determinando que sejam “elaborados em consonancia com o plano
plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional”; contudo, sua inser¢cdo em capitulo
dedicado as financas publicas e a referéncia a compatibilidade com o plano plurianual sugere
sua inaplicabilidade aos planos de ordenacdo territorial, que ndo tém caracteristicas
orcamentarias ou financeiras. Apesar disso, Joseé Afonso da Silva aduz que a aprovacéo deste
plano também depende de lei, considerando aplicaveis os dois dispositivos acima citados:

O processo legislativo do plano urbanistico nacional ndo esté sujeito a
regras especiais, como ocorria no sistema do revogado Ato Complementar
43/1969. Mas é certo que os planos urbanisticos federais (nacionais,
regionais e setoriais) hdo de ser aprovados por lei, por forga do que dispde
o art. 48, IV, da CF; e, ndo havendo regra especial sobre a formagdo dessa
lei, fica ela sujeita & mesmas exigéncias constitucionais de elaboracéo das
leis ordinérias.

Tem, porém, aplicacdo o disposto no art. 165, § 4°, da CF, segundo o
qual os planos e programas nacionais, regionais e setoriais nela previstos
“serdao elaborados em consonancia com o plano plurianual e apreciados
pelo Congresso Nacional”, reafirmando-se neste final a natureza legal dos
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planos.?’

Ainda que possa surgir duvida sobre a revogacao do Ato Complementar n°® 49/1969
— uma vez que o art. 3° da Emenda Constitucional n°® 11/1978 revogou 0s atos
complementares apenas “no que contrariarem a Constitui¢do Federal [de 1967]”, o que
permitiria a alegacao de que ele foi recebido, ainda que em parte, com status da lei a que se
refere o art. 48, 1V, da Constituicdo de 1988 — é fora de duvida que tanto este ato quanto o
jamencionado art. 48, 1V, da Constitui¢do tratam apenas de planos de desenvolvimento, que
o0 art. 21, 1X, da Constituicdo expressamente distinguiu dos planos de ordenagéo territorial.
Portanto, abordar a correta interpretacdo destes dispositivos extrapolaria 0 escopo desta
dissertacdo.

Contudo, ndo se pode dizer o mesmo do art. 165, § 4° da Constituicdo, que é
bastante claro ao estabelecer que todos os planos previstos na Constituicdo devem ser
“apreciados pelo Congresso Nacional”, razdo pela qual sua inser¢do em capitulo sobre
financas publicas é tdo somente uma falha de técnica legislativa que nédo deve ter peso maior
na interpretacdo do que a clareza do texto.

Tanto o regimento interno da Camara dos Deputados (art. 32, XI, ¢) quanto o
regimento interno do Senado Federal (art. 102-A, I, a) consideram a apreciacéo de planos
atividade da Comiss3o de Fiscalizagio e Controle, ou seja, um mecanismo especifico?® de
controle prévio®®® do parlamento sobre a administracéo puablica, e ndo exercicio de atividade
propriamente legislativa. Por sua semelhanca com outros atos parlamentares de controle
prévio da administracdo publica e por ter a Constituicdo previsto a apreciacdo congressual
sem se referir a lei, a aprovacdo dos planos de ordenacao territorial deve se dar por decreto

legislativo?’, a despeito da disposi¢do em contrario do art. 113 da Resolugdo n° 1/2006 do

%67 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 118. Grifo do
autor.

268 pPara uma bem construida distingdo entre controle politico genérico e controles politicos especificos, sendo
que apenas estes Ultimos podem ser prévios, cf. FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Conflito entre poderes: o
poder congressual de sustar atos normativos do poder executivo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1994. p.
157-165.

269 Sobre a distingdo entre controle prévio, que se deve entender como aquele exercido “antes da eficacia do
ato”, controle concomitante e controle sucessivo, cf. MEDAUAR, Odete. Controle da administragdo publica.
3a ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 46. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os grandes
desafios do controle da administragdo publica. Forum de contratacéo e gestao publica, Belo Horizonte, n. 100,
p. 15, abr. 2010.

270 A este respeito, ensina Manoel Gongalves Ferreira Filho: “Realmente, de acordo com a Constituicdo ha
assuntos postos fora do ambito da lei (art. 49). Estes, porém, versam de modo geral a aprovagdo ou autorizacao
de atos de natureza administrativa. Por meio deles o Poder Legislativo controla o exercicio do Poder Executivo
quanto a determinadas competéncias” (Direitos humanos fundamentais. 14a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p.
136). Em sentido similar, cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 7a ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2012. p. 220.
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Congresso Nacional, que aprova o regimento interno da Comisséo Mista de Planos,
Orgamentos e Fiscalizagdo prevista no art. 166, 8 1° da Constituicdo. Anna Candida da
Cunha Ferraz aponta diversos atos parlamentares que seguem este figurino:

Na verdade, o Congresso Nacional “partilha” decisdes que o Executivo
toma no exercicio de varias atividades e com relacdo a certas e relevantes
situacBes ou circunstancias do processo politico-governamental. Dai
porque tais “competéncias administrativas” do Congresso Nacional
constituem verdadeiros aos atos de controle interérgéos, como bem aponta
Loewenstein.

Quanto ao momento, algumas dessas competéncias exclusivas do
Congresso Nacional constituem controle prévio; outras, controle “a
posteriori”’. Essa distingdo tem relevo particularmente no tocante aos
resultados do controle.

Conotam o controle prévio as competéncias introduzidas pelo verbo
“autorizar” (incisos II, IV, XIV e XVI [do art. 49]). Nesses casos, 0
Presidente da Republica ndo pode agir, tomar a decisdo cogitada, sem
“prévia autorizacdo do Congresso Nacional”, veiculada por intermédio de
um decreto legislativo. Desta forma, quanto aos efeitos, o controle prévio
¢ eficaz porquanto “impede” a tomada de decisdes, o exercicio da
atividade, o desempenho da funcéo de que cogita.?’*

Em relacao a tais atos, o termo “controle” ¢ utilizado em sentido equivalente ao de
freios e contrapesos®’?, como expressdo da limitagio do Poder Executivo pelo
compartilhamento da decisdo com o parlamento, e ndo no sentido de verificacdo da
conformidade da atuacdo administrativa com certo parametro, que é o sentido usual do termo
na doutrina?’3. Trata-se de verdadeiro poder de veto parlamentar insuperéavel e discricionario
a uma decisdo administrativa®™, que ndo esta vinculado a qualquer pardmetro normativo
previamente definido, como reconhece, uma vez mais, Anna Candida da Cunha Ferraz:

[...] o Poder Legislativo tem amplo poder para “autorizar” ou nao a
medida ou pratica sob sua intervencéo, inexistindo meio (salvo as gestdes
politicas, por 6bvio) juridicos que o obriguem a fazé-lo.2"

Tendo o ato parlamentar a forma de decreto legislativo, e ndo de lei, mostra-se

21 FERRAZ, Anna Céndida da Cunha. Conflito entre poderes: o poder congressual de sustar atos normativos
do poder executivo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1994. p. 163. Grifo do autor. A classificacdo da
aprovagdo parlamentar de atos do Poder Executivo como mecanismos de controle também se encontra em
ROMANO, Santi. Scritti minori. Milano: Giuffre, 1950. p. 55. SPUNTARELLI, Sara. L ’Amministrazione per
legge. Milano: Giuffre, 2007. p. 161.

22 FERRAZ, Luciano. Tribunais de contas e o controle dos atos administrativos. Boletim de Direito Municipal,
S8o Paulo, v. 22, n. 2, p. 97, fev. 2006.

23 MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo publica. 3a ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p.
32. Apesar do conceito restrito de controle de que se utiliza, a autora insere no controle da administracéo
publica as autorizacdes parlamentares para préatica de atos pelo poder executivo (p. 119-120).

274 Por esta razdo, Luiz Gustavo Bambini de Assis caracteriza o controle parlamentar como um “poder de
impedir”, na conhecida expressdo de Montesquieu (Poder legislativo e orcamento publico: funcdo de controle
do parlamento. S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 64).

25 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Conflito entre poderes: o poder congressual de sustar atos normativos
do poder executivo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1994. p. 163. No mesmo sentido, considerando
discricionaria a decisdo parlamentar, cf. ROMANO, Santi. Scritti minori. Milano: Giuffre, 1950. p. 80.
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inadequada a expressdo “reserva de lei”, que pode ser substituida por reserva de
parlamento®’®, ou seja, a exigéncia de uma decisdo do Congresso Nacional, mesmo que
revista forma diversa da lei, forma para a qual seria indispensavel a inaplicavel submissao
do ato a sancédo do Presidente da Republica.

Considerando que o plano de operagdo urbana consorciada ndo deixa de promover
a ordenacdo ou ordenamento de porcdo do territorio municipal (art. 30, VIII, da
Constituicdo), € possivel sustentar que a necessidade de sua aprovacédo ou ratificacdo pela
Camara Municipal ndo necessariamente discrepa da separacdo dos poderes instituida pela
Constituicdo, uma vez que o art. 165, § 4° prevé medida similar em relagcdo aos planos
nacionais e regionais de ordenacdo territorial.

No entanto, como visto no item anterior deste capitulo, o regime local de separacao
de poderes, embora vinculado aos principios constitucionais, ndo precisa ser simétrico ao
regime federal?’”. Assim decidiu o Supremo Tribunal Federal na ja citada Acgdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 331/PB, julgada em 3 de abril de 2014. Portanto, a Constituigéo
Federal ndo impede que, no ambito municipal, um plano de ordenacao territorial como o
plano de operacdo urbana consorciada seja veiculado por ato administrativo, mesmo sem
aprovacdo ou ratificacdo parlamentar; por outro lado, também ndo impede que esta
ratificacdo parlamentar seja obrigatoria.

Firmada esta premissa, 0 proximo passo € avaliar se esta definicdo entre dois
possiveis regimes juridicos pode ser feita por lei federal como o Estatuto da Cidade ou por

lei local.

2.4 — Andlise da constitucionalidade da imposicdo por lei federal da reserva de
parlamento para instituicdo de operacdo urbana consorciada

O art. 29 da Constituicao estabelece que o municipio sera regido por lei organica,
aprovada pela camara municipal por maioria qualificada, que atenderd, entre outros

preceitos, a “organizagdo das funcdes legislativas e fiscalizadoras da Camara Municipal”

(inciso XI).

276 A expressdo € utilizada neste sentido amplo em: MAURER, Hartmut. Direito administrativo geral. Barueri:
Manole, 2006. p. 124. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicao. 7a
ed. Coimbra: Almedina, 2003. p. 727.

217 As peculiaridades do ambito local no controle parlamentar da administragdo publica sdo lembradas, ainda
que em breves passagens, tanto por Odete Medauar (Controle da administracdo publica. 3a ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014. p. 120) quanto por Anna Céndida da Cunha Ferraz (Conflito entre poderes: o
poder congressual de sustar atos normativos do poder executivo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1994. p.
59).
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Em relacéo as fungdes legislativas, é evidente que cabe & Camara Municipal exercé-
la plenamente sobre todos os temas da competéncia legislativa do préprio municipio,
inseridos no art. 30, | e Il, da propria Constituicdo. Caberad a Lei Organica, portanto, tdo
somente definir como ocorrerd o exercicio desta funcdo, em relagcdo a organizacéo interna
em comissdes, bem como a possibilidade de delegacdo da funcgdo ao Prefeito e a definicdo
de matérias eventualmente sujeitas a lei complementar.

Quanto as funcoes fiscalizadoras, contudo, ha maior espaco para definicdo de quais
atos de natureza administrativa, além do plano diretor, serdo submetidos ao controle
parlamentar no sentido de freios e contrapesos, ou seja, poder de veto insuperavel sobre
decisbes administrativas. Evidentemente, apesar de ndo haver necessidade de perfeita
simetria com as regras federais e estaduais, conforme reconhecido no julgamento da ja citada
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 331/PB, a lei organica ndo pode subordinar o
Prefeito a Camara Municipal nem eliminar seu poder de comando sobre a Administracao
Publica local, o que constituiria violagdo ao principio da separacdo de poderes (art. 2° da
Constituicdo), que pressupde, como ja visto neste capitulo, a observancia de reservas de
administracdo. Contudo, observado este principio, a Lei Organica pode estabelecer freios e
contrapesos inexistentes na Constituicao Federal, bem como pode deixar de exigir aprovagao
parlamentar de certos atos administrativos cujos equivalentes funcionais no ambito federal
dependam de ratificacdo do Congresso Nacional.

Portanto, excetuado o plano diretor sobre o qual ja dispds a Constituicdo (art. 182,
8 1°), a lei organica municipal deve estabelecer se os demais planos urbanisticos, incluido o
plano de operagdo urbana consorciada, dependem de ratificagdo parlamentar. No siléncio da
lei orgénica a respeito, deve-se entender que os planos, por terem natureza de ato
administrativo em sentido material, podem ser praticados diretamente pela Administracdo
Publica municipal, sem participacdo ou ratificacdo do parlamento local.

A Lei Organica do Municipio de Séo Paulo, por exemplo, prevé que os planos
regionais e setoriais nela previstos serao “apreciados pela Camara Municipal” (art. 137, §
4°), o que inclui “os planos setoriais, regionais, locais e especificos” (art. 144, III), conceito
suficientemente abrangente para incluir os planos de operac¢ao urbana consorciada.

Ja a Lei Organica do Municipio de Belo Horizonte, embora se refira expressamente
a “operagdes urbanas” (art. 185, V, com redagdo atribuida pela Emenda n° 29/2016), nao
contém qualquer dispositivo que exija sua aprovacao parlamentar.

Sendo a definicdo destes freios e contrapesos matéria que cabe, como visto, a Lei

Organica municipal, por forca do art. 29, XI, da Constituicao, ndo cabe a lei federal dispor
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sobre o tema. Destarte, sdo formalmente inconstitucionais os trechos dos arts. 32 a 34 do
Estatuto da Cidade que se referem a “lei municipal especifica” e “lei especifica”. Os demais
requisitos previstos nestes dispositivos sdo constitucionais, mas o ato estatal que deve
atendé-los é aquele fixado de acordo com a lei organica local, e ndo com o Estatuto da
Cidade.

Renzo Dickmann, ao tratar das fungdes ndo legislativas do parlamento na Itélia,
sustenta a atipicidade dos atos parlamentares de exercicio de tais funcdes, por vezes previstos
por lei além do que originalmente estabelecido na Constituicdo italiana, o que é admissivel,
desde que constituam desenvolvimento de atribui¢cBes constitucionais; contudo, adverte
expressamente que este entendimento guarda forte relacdo com a forma parlamentar de
governo, sendo inaplicavel a regimes presidenciais ou mesmo semipresidenciais, em que 0
papel do parlamento é limitado pela forma de governo?’®, que exige uma interpretacio mais
rigida da separacdo de poderes. Por tal razdo, sdo igualmente inconstitucionais planos
diretores e leis municipais diversas da Lei Organica que exijam a aprovagéo parlamentar da
operacdo urbana consorciada, pela razdo de que, se a Lei Organica ndo a exigiu, 0 ato esta
abrangido pela competéncia administrativa do Poder Executivo local, que s6 pode ser
modificada por emenda a Lei Organica, tendo em vista o j& citado art. 29, Xl, da
Constituigdo.

Apesar do entendimento aqui sustentado, optou-se por manter, sobretudo no
capitulo 1 desta dissertacdo, as referéncias a lei especifica instituidora da operacdo urbana
consorciada, por diversos motivos. Em primeiro lugar, porque o desenvolvimento do
argumento sustentado neste item dependia da anterior fixacdo da natureza juridica da
operacdo urbana consorciada e de sua aprovacao parlamentar e poderia gerar confusédo no
leitor a critica ao entendimento consolidado em lei federal de que a operacdo € instituida por
lei antes que estas premissas estivessem devidamente esclarecidas. Em segundo lugar,
porgue a arguicdo de inconstitucionalidade do Estatuto da Cidade neste particular ndo foi
ainda apresentada nem ao Poder Judiciario nem aos parlamentos e administracfes publicas
locais e talvez ndo venha a ser, uma vez que em projetos de grande relevancia como

operacOes urbanas consorciadas o gestor publico tenderd a optar pela solucdo mais

218 DICKMANN, Renzo. Le ragioni di uno studio sulle funzioni parlamentari non legislative. In: ;
STAIANO, Sandro (Coord.). Funzioni parlamentari non legislative e forma di governo. Milano: Giuffré, 2008.
p. 8-11. Em sentido aparentamente diverso, considerando que a lei pode atribuir ao parlamento a escolha — e
ndo apenas simples ratificacdo — de integrantes de conselhos deliberativos, com base no art. 49, X, da
Constituicdo: PEREZ, Marcos Augusto. A administracdo publica democratica: institutos de participacéo
popular na administracdo pablica. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 151.
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conservadora, que lhe garante maior segurancga juridica, e esta solucdo €é obter a aprovacdo
parlamentar, evitando maiores controvérsias sobre o assunto. Em terceiro lugar, porque a
tendéncia a simetria com o modelo federal de distribuicdo de poderes, ainda que ndo seja
constitucionalmente obrigatoria, € muito forte nos municipios brasileiros.

Deste modo, justifica-se a op¢ao por manter referéncia a lei instituidora da operacéao
no desenvolvimento de outros topicos da dissertacdo, de modo a manté-los Gteis mesmo para
0s que rejeitam o entendimento de que a exigéncia de lei é inconstitucional para 0s
municipios que ndo a tenham feito em suas leis organicas; assim, evita-se o equivocado
entendimento de que todas as conclusfes apresentadas seriam inaplicaveis se rejeitada a
interpretacdo de que a lei ndo é sempre necesséria e facilita-se a compreensdo de que a
inconstitucionalidade deste ponto do Estatuto da Cidade é apenas uma das consequéncias
das premissas estabelecidas na obra, e ndo causa delas.

Ademais, sendo a referida lei — valida ou ndo a luz do argumento aqui desenvolvido
—uma lei em sentido meramente formal, o acolhimento da tese de inconstitucionalidade em
nada prejudica o entendimento ou a validade dos demais topicos do texto, bastando ao leitor
ter em mente que as assertivas apresentadas devem ser consideradas como feitas ao ato de
instituicdo da operagéo prolatado em conformidade com a lei orgéanica municipal, seja ele
lei em sentido formal, decreto legislativo, resolugédo, decreto do prefeito ou outro ato
administrativo. Afinal, um dos pontos centrais do trabalho é justamente a defesa de que, seja
qual for a forma adotada, sdo os mesmos o0s parametros de controle da operacdo urbana

consorciada.

2.5 — Inadequacdo do processo legislativo ordinario para apreciacdo do projeto de
instituicdo de operacdo urbana consorciada — Ratificacdo ou veto parlamentar
insuperavel que corresponde a resolucdo ou decreto legislativo

Uma vez estabelecido que a apreciacdo parlamentar do plano de operacdo urbana
consorciada constitui um freio ou contrapeso inserido na separacdo de poderes no &mbito do
Municipio por sua Lei Organica, é necessario verificar quais os limites da atuacdo da Camara
Municipal, de modo a evitar que ela capture a competéncia administrativa e acabe por decidir
em paridade ou com primazia sobre a Administragdo Pablica, ao invés de apenas frea-la ou
servir como seu possivel contraponto. A este respeito, considerando que no item 1.3.3 deste

capitulo caracterizou-se a ratificagcdo parlamentar como uma espécie de controle no sentido
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de limitag&o?’®, vale a licdo de Floriano de Azevedo Marques Neto e Juliana Bonacorsi de
Palma:

A depender de quéo incisiva for sua intervencdo, o controlador se
coloca como colaborador do gestor no exercicio das competéncias
administrativas (relacdo de controle por cooperagdo) ou, entdo, toma o
lugar do gestor por completo (relagédo de controle por substitui¢do).?°

A partir desta consideracgéo, fica evidente que a Camara Municipal ndo pode deter,
no exercicio desta competéncia, 0S mesmos poderes que enverga no exercicio da
competéncia legislativa, sua atribuicdo precipua. Ndo é por acaso que, conforme
demonstrado no item 1.3.3 deste capitulo, as competéncias similares a esta detidas pelo
Congresso Nacional costumam ser exercidas por meio de decreto legislativo, e ndo por lei?®.

Se a competéncia for privativa de uma das casas do Congresso — seja a Camara dos
Deputados ou o Senado Federal —, na forma dos arts. 51 e 52 da Constitui¢do, a denominacéo
utilizada ndo sera decreto legislativo, e sim resolucdo. A despeito das tentativas da doutrina
de distinguir os dois tipos de atos com base no procedimento ou efeitos??, os regimentos
parlamentares federais consagraram o critério organico, ou seja, referente ao érgdo prolator
do ato parlamentar?®: resolucéo se for a Camara ou o Senado, no exercicio de competéncia
privativa da casa; decreto legislativo se for o Congresso Nacional — ndo necessariamente em
sessdo conjunta —, também no exercicio de sua competéncia privativa (art. 109, 11 e I1l, do
Regimento Interno da Camara dos Deputados e art. 213, 1l e 111, do Regimento Interno do

Senado Federal).

219 Sobre os sentidos fortes e fracos do termo controle, cf. MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo
publica. 3a ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 22-23.

280 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Os sete impasses do controle da
administracéo publica no Brasil. In: PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagani de (Coord.). Controle
da administragdo publica. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 27. Grifo do autor.

281 A distingdo entre estes dois atos é antiga no Direito brasileiro, como se vé no Decreto n° 3.191/1899, que
reorganizou a Secretaria de Estado da Justica e Negdcios Interiores — hoje Ministério da Justica e Cidadania —
e previu que as decisBes parlamentares que contivessem normas gerais e disposi¢des de natureza organica ou
tivessem por fim criar direito novo seguiriam a férmula da lei (art. 39) e aquelas que fossem tdo somente
medidas de carater administrativo ou politico, de interesse individual ou transitério, seguiriam a formula do
decreto legislativo. O termo “resolugdo” era utilizado como género, no sentido de decisdo, e a distingdo entre
lei e decreto legislativo ndo guardava relacdo com a necessidade de sancéo presidencial, que poderia ser
necessaria ou ndo independentemente da forma adotada (art. 41). A respeito deste antigo decreto, cf.
CRETELLA JUNIOR, José. Direito administrativo brasileiro. 2a ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000. p. 273.
Nas constituicdes de 1934, 1946 e 1969, a sancdo também néo era o elemento de distingdo, sendo chamados
leis os atos parlamentares promulgados diretamente sem envio ao chefe do poder executivo, como se vé& em
SILVA, José Afonso da. Processo constitucional de formacao das leis. 2a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p.
240 e 338-339.

282 SILVA, José Afonso da. Processo constitucional de formacéo das leis. 2a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.
p. 42. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 4a ed. S&o Paulo: Malheiros, 1981. p. 546-547.
Para os dois autores, o decreto legislativo teria efeitos externos ao parlamento e a resolucdo efeitos meramente
internos.

283 Em sentido similar, baseando a distingdo em atos previstos no art. 49 da Constituicdo e outros atos, cf.
FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 7a ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 220-221.



122

Por esta razdo, sendo os parlamentos locais unicamerais, é razoavel adotar para o
exercicio de suas competéncias privativas a forma resolucdo, considerando inaplicavel o
decreto legislativo. Assim dispde a Constituicdo do Estado de Minas Gerais, que, ao tratar
do processo legislativo, elenca a resolucdo (art. 63, V), mas nem sequer menciona o decreto
legislativo, de modo que o art. 194 do Regimento Interno da Assembleia Legislativa local
prevé, com simplicidade e precisdo, que o “projeto de resolucdo destina-se a regular matéria
da competéncia privativa da Assembleia Legislativa”. A li¢ao foi seguida pelo Regimento
Interno da Camara Municipal de Belo Horizonte (arts. 113 e 114), a despeito da Lei Organica
local mencionar também o decreto legislativo (art. 85, V).

A solucéo, contudo, ndo é uniforme. A Constituicdo do Estado de Sdo Paulo prevé
tanto o decreto legislativo quanto a resolucdo (art. 21, V) e o Regimento Interno da
Assembleia Legislativa estadual estabelece confusa distin¢ao entre os dois em seu art. 145,
88 2° e 3% o0 decreto legislativo versaria sobre matérias de competéncia privativa da
Assembleia sem a san¢do do governador, enquanto a resolugdo regularia, com eficacia de lei
ordinéria, temas, também de competéncia exclusiva da Assembleia, de carater politico,
processual, legislativo ou administrativo e seria 0 meio para manifestacdo em casos
concretos. A Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo, por sua vez, estabelece que o
Regimento Interno da Camara Municipal definira as hipdteses em que serdo editados
resolucdo ou decreto legislativo (art. 39); o Regimento, acolhendo a licdo de José Afonso da
Silva e Hely Lopes Meirelles?®, determinou que o decreto legislativo regula “matéria que
exceda os limites da economia interna da Camara” (art. 236) e a resolucdo temas internos,
como perda de mandato de vereador e aprovacdo do proprio regimento interno (art. 237).
Pelo critério paulistano, portanto, a aprovacao de plano de operacao urbana consorciada deve
ser por decreto legislativo.

Tal como ocorre com acordos e tratados internacionais, o decreto legislativo ou
resolucdo de ratificacio ou aprovacio € ato distinto do objeto aprovado ou ratificado?®, que
no caso € o plano de operacdo urbana consorciada, que ndo € um texto normativo, mas uma
colecdo de documentos, incluindo mapas e um estudo de impacto de vizinhanca (art. 33 do
Estatuto da Cidade). A inadequacdo do processo legislativo destinado a edicdo de lei em

sentido material para apreciar estas questdes € evidenciada por Victor Carvalho Pinto em

284 Nota de rodapé n° 282.

285 ROMANO, Santi. Scritti minori. Milano: Giuffre, 1950. p. 49. No mesmo sentido: PINTO, Victor Carvalho.
Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. 4a ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p.
210.



123

relacdo ao plano diretor, em consideragdes aplicaveis com maior razdo ao plano de operacao
urbana consorciada:

A lei é veiculada por um texto verbalizado, enquanto o plano diretor é
veiculado por mapas gréaficos e tabelas numéricas. Os textos que compdem
o0 plano s6 podem ser entendidos como complementos do mapa. Por ai ja
se justifica a impropriedade do processo legislativo tradicional para o
processamento do plano diretor. O processo legislativo foi todo pensado
para a apreciacdo de textos, mas nunca de mapas. O veto parcial, por
exemplo, “somente abrangera texto integral de artigo, de pardgrafo, de
inciso ou de alinea” (art. 66, § 2°, da Constitui¢ao Federal). Nao pode haver
veto parcial de mapa. Da mesma forma, é inviavel a emenda a mapa.?®

Portanto, ndo cabe ao parlamento local apresentar qualquer emenda ao plano de
operacdo urbana consorciada e nem mesmo aprova-lo em parte, o que equivaleria a modifica-
lo substancialmente, substituindo o Poder Executivo. Em termos juridicos, as opg¢des da
camara municipal no exercicio desta competéncia de freio e contrapeso sao apenas duas:
ratificar ou vetar integralmente o plano urbanistico®®’.

Pela mesma razédo, a iniciativa do procedimento é do Prefeito?®, que deve enviar a
Céamara Municipal mensagem com o plano de operacgdo urbana consorciada para que esta o
ratifique ou vete. Nada impede, contudo, que os vereadores esclarecam ao prefeito que
pretendem negar ratificacdo ao plano se o Poder Executivo ndo modificar determinados
pontos por meio de mensagem aditiva ou mesmo pela retirada da mensagem original,

seguida de envio de outra com novo plano®®,

286 PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. 4a ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014. p. 212. Em sentido similar, mas em relacdo a temas técnicos em geral: FERREIRA
FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 7a ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 295-296.

287 Convém lembrar que nada impede que a Camara Municipal simplesmente ndo aprecie a mensagem do
Prefeito com o plano, que pode jamais ser pautada, o que constitui uma forma licita de atuagdo que equivale a
uma rejeicao sutil, com peculiaridades politicas tipicas do parlamento, que ndo delibera do mesmo modo que
0 Poder Judiciério e ndo esta sujeito a vedacao de non liquet (arts. 4° e 140 do Codigo de Processo Civil). Em
sentido contrario, sustentando que o proponente teria direito a uma deliberacdo: SILVA, José Afonso da.
Processo constitucional de formag&o das leis. 2a ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007. p. 136.

288 Neste sentido dispde o art. 65, § 1°, do Plano Diretor do Municipio de Belo Horizonte (Lei Municipal n°
7.165/1996, com redacdo alterada pela Lei Municipal n® 9.959/2010). No Recurso Extraordinario n°
218.110/SP, julgado em 2 de abril de 2004 e relatado pelo Ministro Néri da Silveira, a segunda turma do
Supremo Tribunal Federal entendeu que ndo ha iniciativa privativa do Prefeito de projetos de lei em matéria
urbanistica. No entanto, pelo que se pode inferir do acdrdao, as partes e o tribunal ndo chegaram a debater o
carater concreto da lei em questdo, ou seja, se ela se enquadraria no conceito de lei em sentido meramente
formal, que é ato administrativo em sentido material. Portanto, o precedente ndo deve ser aplicado sem
considerar esta relevante circunstancia. A ratificagdo do plano urbanistico por resolucdo parlamentar ou decreto
legislativo reduz a natural tendéncia de obnubilagdo das peculiaridades das leis em sentido meramente formal
pela aplicacdo das normas tipicas do processo legislativo de leis em sentido material.

289 ROMANO, Santi. Scritti minori. Milano: Giuffre, 1950. p. 60. Em sentido similar & exposicdo deste item
V, mas referindo-se especificamente ao plano diretor e sem abordar a questdo da mensagem aditiva: PINTO,
Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. 4a ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 215-216. Sobre a possibilidade de mensagem aditiva, apesar da Constituicdo sé a previr
para lei orcamentéria, lei de diretrizes orcamentarias e plano plurianual (art. 166, § 5°), cf. FERREIRA FILHO,
Manoel Goncalves. Do processo legislativo. 7a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 232. SILVA, José Afonso da.



124

Eventual iniciativa popular do plano urbanistico, desde que seus requisitos e
procedimentos estejam previstos na legislacio local em conformidade com o art. 43, 1V, do
Estatuto da Cidade, ndo dispensa todo o tramite administrativo — que é pré-parlamentar — do
plano e nem sua aprovacdo pelo Prefeito, sem o qual ndo pode ser remetido a Camara
Municipal. N&o se deve confundir iniciativa popular com referendo ou plebiscito, que séo
instrumentos diversos.

A decisdo de ratificacdo resulta na promulgacéo da resolucao ou decreto legislativo,
ndo havendo, como ja esclarecido, oportunidade para sancdo ou veto do Prefeito. Seu efeito
é tornar eficaz o plano de opera¢do urbana consorciada, contudo ela ndo sana eventual vicio
de legalidade, seja material ou procedimental, que ensejara a atuacdo dos controladores,

conforme seré detalhado no capitulo 3 desta dissertacao.

2.6 — Alteracdo do plano de operacéo urbana consorciada

Tendo sido o plano de operagdo urbana consorciada aprovado pela Cémara
Municipal, ndo ha como alterd-lo sem submeter a modificacdo a nova aprovagdo. Caso
contrario, a competéncia parlamentar poderia ser facilmente frustrada pelo Poder Executivo.

Questdo bastante diversa é a modificacdo de aspectos especificos do plano,
realizada em conformidade com suas proprias normas. O programa de ocupacdo da area a
ser renovada (art. 33, 11, do Estatuto da Cidade), o programa de atendimento a populacdo
afetada (art. 33, Il1, do Estatuto da Cidade) e o proprio contrato de alienacdo de solo criado
podem ser modificados sem que isto implique necessariamente alteracdo do plano
urbanistico aprovado, desde que tais modificacdes obedecam a parametros fixados no plano
diretor, em eventual lei estadual ou municipal em sentido material que disponha sobre o tema
e no préprio plano de operacdo urbana consorciada aprovado pelo parlamento local, bem
como sejam acompanhadas do devido reequilibrio econémico-financeiro (art. 37, XXI, da
Constituicdo). Em outras palavras, a propria operagdo urbana consorciada pode contemplar
certa flexibilidade para que o administrador publico realize uma sintonia fina do plano com
0 contexto fatico mutavel e com a realidade econémica e social do empreendimento, que s
sera plenamente revelada com sua implementacgéo, por melhor que tenha sido o planejamento
realizado. Se o proprio plano de operagdo urbana consorciada, aprovado pela Camara

Municipal, admite esta flexibilidade, as modificacdes realizadas dentro da margem por ele

Processo constitucional de formacdo das leis. 2a ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007. p. 192-193. BRASIL.
Presidéncia da Republica. Manual de redacdo da Presidéncia da Republica. 2a ed. Brasilia: Presidéncia da
Republica, 2002. p. 106.
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prevista ndo precisam ser submetidas a nova ratificacao.

Por outro lado, eventual modifica¢do do plano urbanistico, mesmo ratificada pela
Camara Municipal, s6 pode ocorrer se observar estes mesmos parametros ou se contar com
a concordancia de todos os adquirentes de solo criado no ambito da operacdo urbana
consorciada, tendo em vista a inaplicabilidade do art. 65 da Lei n° 8.666/1993, j& abordada
no capitulo 1 desta dissertagdo, e a protecdo constitucional ao ato juridico perfeito®°, que
ndo pode ser afetado sequer por lei posterior (art. 5°, XXXVI, da Constituicéo).

Questdo mais delicada é a da possibilidade de alteracéo, ndo do plano de operagédo
urbana consorciada, mas do plano diretor ou outras leis urbanisticas, de modo a conceder
graciosamente o que o adquirente do solo criado no dmbito da operacdo sé conseguiu
onerosamente. Ao tratar da operacdo urbana consorciada antes do advento do Estatuto da
Cidade, em momento no qual alguns municipios ja haviam concebido protétipos do atual
instrumento, Carlos Ari Sundfeld apresenta relevante preocupacao a respeito deste risco:

Outro pressuposto da operacdo urbana — ndo tanto por exigéncia
juridica, mas por motivos de ordem pratica, sem cuja consideracdo o
sistema ndo pode funcionar — estd vinculado a imodificabilidade dos
parametros de uso e ocupacao da area atingida.

A questdo se liga a seguranca do investimento do particular que adere
a operacdo. Como visto, este obtém o incremento do potencial construtivo
de seu imével mediante uma contrapartida, em dinheiro ou por outra forma.
Portanto, o beneficio é recebido onerosamente.

Ideal seria que se tornasse imutavel, dali para diante, o potencial
construtivo que a lei, sem exigéncia de contrapartidas, atribui aos imoveis
do setor envolvido. De fato. Se uma nova lei vier a elevar esse potencial —
equiparando-o aquele que, no bojo da operagdo urbana, s6 se obtém
onerosamente — estara lesando todos os que tiverem aderido a operagao. O
mero risco de ocorréncia de situacdo do género é suficiente para
desestimular, sendo todos os possiveis interessados, ao menos a massa dos
investidores.

[.]

E preciso, destarte, oferecer seguranca de que modificacdo do género
ndo ocorrerd. Contudo, ndo ha como, no ambito da legislagdo ordinéria,
impedir o legislador de, em momento subseqiiente, fazé-la. Mesmo se a lei
de aprovacdo da operacdo urbana proibisse a elevagdo gratuita — chamemo-
la assim, por facilidade — dos potenciais construtivos, isso ndo evitaria que
nova lei a fizesse, revogando o dispositivo, implicita ou explicitamente.
Para evitar isso, a Unica saida € inscrever a proibicdo na lei organica
municipal que, tendo hierarquia mais elevada, prevalece sobre a legislacdo
comum. %t

2% Sobre o conceito de ato juridico perfeito, que abrange os negdcios juridicos e, portanto, os contratos, cf.
RAMOS, Elival da Silva. A protecéo aos direitos adquiridos no direito constitucional brasileiro. Sdo Paulo:
Saraiva, 2003. p. 146-147.

291 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito de construir e novos institutos urbanisticos. Direito, Sao Paulo, n. 2, p.
46-47, 1995. Nota-se preocupacdo similar em MONTEIRO, Livia de Oliveira. Espacialidades e
especificidades: as operacfes urbanas consorciadas como ferramenta de planejamento e de gestdo do espaco.
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A preocupagdo de Sundfeld é precisa e merece adeséo incondicionada; entretanto,
as premissas j& adotadas nesta dissertagdo conduzem a uma visdo ligeiramente diversa acerca
das possibilidades de solucao do problema apontado.

A majoracdo graciosa de coeficiente de aproveitamento ou de outro indice
urbanistico para determinada area da cidade, ainda que feita por meio de lei que altere
pontualmente o plano diretor ou mesmo no &mbito de uma ampla revisdo deste, € ato
concreto, sujeito a observancia da legalidade material, conforme ja explicado e reiterado
neste capitulo; destarte, para que este ato precise observar uma proibicao geral e abstrata de
majoracdo graciosa no perimetro de operacdo urbana consorciada em vigor, ndo ha
necessidade de que a norma esteja prevista na lei organica municipal, bastando que esteja
prevista em qualquer lei local em sentido material ou mesmo em capitulo do plano diretor
que contenha normas gerais e abstratas. Assim, 0 Unico risco remanescente seria 0 de
revogacao desta norma geral e abstrata, especialmente no bojo de um novo plano diretor que
revogue inteiramente o antigo que continha uma tal norma.

Se o risco se concretizar, o adquirente do solo criado no @mbito da operacdo urbana
consorciada terd direito ao reequilibrio econémico-financeiro do contrato, uma vez que
cumpriu prestacdo onerosa que se mostrou desnecessaria ante conduta do Poder Publico
violadora dos principios da boa-fé e da protecdo da confianga?®2. Embora ndo se trate
exatamente de modificacdo do plano, esta majoracdo graciosa de indices urbanisticos no
perimetro da operacdo caracteriza venire contra factum proprium, ou seja, conduta
contraditéria violadora da boa-fé e gera o dever de recompor o equilibrio econémico-
financeiro ou indenizar o adquirente prejudicado, como mostra Carlos Bastide Horbach:

Outro ponto em que se faz presente a protecdo da confianca € o relativo
a responsabilidade do Estado pela quebra da confianca, como pode ocorrer
no ndao cumprimento de promessas de planos, como os urbanisticos, por
exemplo. Reconhece-se, quando h&4 uma quebra radical das promessas
contidas no plano, um direito a indenizacdo dos danos causados por tal
quebra, por questdo de justica material. A responsabilidade do Estado,
nesse caso, surge do descumprimento, exatamente, da protecdo da
confianca. Assim, pode-se concluir que ha responsabilidade sempre que o
Estado, na implantacdo do plano, mediante promessas firmes, com
vantagens, induzir os particulares a um comportamento ocasionando danos
a eles, pela ulterior modificacdo do plano, mesmo quando realizada

2014. 505 f. Tese (Doutorado em Arquitetura e Urbanismo) - Escola de Arquitetura, Universidade Federal de
Minas Gerais, Belo Horizonte, 2014. p. 240.

292 Sobre a aplicabilidade deste principio a administragdo publica, acolhida pela jurisprudéncia dos tribunais
superiores, c¢f. HORBACH, Carlos Bastide. Teoria das nulidades do ato administrativo. 2a ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2010. p. 220-226 e 269-275.
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mediante lei.2%

Situacdo diversa ocorre com a reducdo do coeficiente de aproveitamento ou
mudanca de outros indices urbanisticos que impliquem a diminuigdo da possibilidade de
edificar nos imoveis inseridos no perimetro da operacdo urbana consorciada; nao se trata
neste ponto de ablacdo ou compressdo do bem publico adquirido no bojo da operagéo — que
seria inadmissivel sem indenizacdo justa, prévia e em dinheiro (art. 5°, XXIV, da
Constituigéo), por caracterizar sacrificio de direito®®* —, mas sim de modificacdo do potencial
construtivo conformador da propriedade do imdvel ao qual este solo criado podera aderir,
Ou seja, anterior a sua incorporacao.

Nada impede que lei local em sentido material proiba também esta modificacao
urbanistica, que é igualmente ato concreto que deve obediéncia a legalidade material, ainda
que veiculado mediante lei em sentido formal. Contudo, na falta de norma geral e abstrata
neste sentido e ainda na sua presenca, caso ocorra sua violagdo, a constatacdo do prejuizo
para o adquirente nao é tdo simples. Ao contrério, a reducao dos indices pode vir a tornar o
solo criado mais escasso e por isso mais valioso. Nao se nega que determinado adquirente
possa ter celebrado o contrato de alienacdo com objetivo especifico de incorporar o solo
criado adquirido a certo imovel para viabilizar especifico empreendimento que pode se
tornar inviavel em razdo da cogitada reducdo; nesta hipotese, contudo, é provavel que tenha
apresentado projeto de edificacdo para licenciamento antes da modificacdo legal, situacdo
que costuma ser preservada pelas leis que modificam a ordem urbanistica. Mesmo que ndo
o0 tenha feito, o solo criado permanece valioso no mercado e provavelmente podera ser
alienado a terceiros sem qualquer desagio provocado pela modificacdo. Enfim, nesta

circunstancia, ndo se pode presumir o dano, que deve ser demonstrado de forma convincente.

2% HORBACH, Carlos Bastide. Teoria das nulidades do ato administrativo. 2a ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2010. p. 273.

2% Sobre a nogdo de sacrificio de direito, cf. SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. Sdo
Paulo: Malheiros, 1993. p. 86-118. Para uma visdo comparativa, abrangendo Alemanha, Italia, Franca e o
Direito Internacional, cf. CORREIA, Fernando Alves. Manual de direito do urbanismo. Coimbra: Almedina,
2010. v. 2. p. 132-137.
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Capitulo 3
CONTROLE DA OPERACAO URBANA CONSORCIADA

O art. 33, VII, do Estatuto da Cidade estabelece que o plano de operacdo urbana
consorciada deve especificar a “forma de controle da operagdo, obrigatoriamente
compartilhado com representacao da sociedade civil”.

A lei ndo deixa claro em que sentido se vale do termo “controle”. E possivel
interpreta-lo no sentido improéprio de exercicio do poder de policia em matéria urbanistica,
especialmente por meio da expedicéo de licengas e autoriza¢des®®®, no Ambito do controle
do aproveitamento do solo (art. 2°, VI, do Estatuto da Cidade e art. 30, V111, da Constituicdo),
ou no sentido proprio de “verificagdao da conformidade da atuacdo da Administra¢ao Publica
a certos parametros, independentemente de ser adotada, pelo controlador, medida que afete,
do ponto de vista juridico, a decisdo ou o agente”?%,

Diante da indefinicdo do texto legal, cabe ao planejador a tarefa de definir, no
proprio plano da operagdo, se o controle administrativo especifico a ser adotado sera proprio
ou improprio — no sentido acima estipulado — ou se ambos conviverdao, promovidos pelo
mesmo 6Orgdo ou por orgaos diversos; qualquer que seja a escolha, deverd ser prevista
participacdo da sociedade civil nesta atividade, que podera se dar por meio de diversos
mecanismos, ainda que néo previstos no elenco do art. 43 do Estatuto da Cidade, meramente
exemplificativo como se pode deduzir da expressdo “entre outros”, constante da cabeca do
dispositivo.

Todavia, esta competéncia do planejador ndo implica conferir ao plano da operacao

urbana consorciada o poder de afastar ou mesmo mitigar a incidéncia de outros controles —

2% A associacdo entre licencas e autorizagdes e poder de policia faz parte do conhecimento convencional do
Direito Administrativo. A este respeito, cf. MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 20a ed. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p. 403-404. KLEIN, Aline Licia; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo
Marques. Tratado de direito administrativo: fun¢des administrativas do Estado. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. v. 4. p. 264. SCHIRATO, Renata Nadalin Meireles. Novos contornos da licenga urbanistica.
In: MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein (Coord.). Poder de policia na atualidade: anuario do Centro
de Estudos de Direito Administrativo, Ambiental e Urbanistico — CEDAU do ano de 2011. Belo Horizonte:
Forum, 2014. p. 249-252. Sobre a licenga urbanistica como instrumento de “controle preventivo”, cf.
CARVALHO, Renata Martins de. A dupla fungdo da licenga para construir na nova ordem juridico urbanistica.
Revista dos Tribunais S&o Paulo, S&o Paulo, v. 5 e 6, p. 148-149, mar./mai. 2014. REISDORFER, Guilherme
Fredherico Dias. Direito urbanistico contratual: dos atos negociais aos contratos de gestdo urbana. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2014. p. 107-108.

2% MEDAUAR, Odete. Controle da administrac&o publica. 3a ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p.
32. Trata-se da acepcdo ampla de controle; na acepcéo restrita, segundo a autora, o controlador pode adotar
“medida ou proposta em decorréncia do juizo formado”. H4 quem entenda que s6 se pode falar em controle
nesta acepcao restrita, ou seja, se a verificacdo realizada puder resultar na aplicacdo de uma san¢do, como se
vé em MANNINO, Armando. Diritto parlamentare. Milano: Giuffre, 2010. p. 325-326.
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no sentido proprio — ja institucionalizados e exercidos por institui¢cdes que, por forca de suas
competéncias fixadas em normas dotadas de generalidade e abstracdo, possam aferir a
conformidade da operacdo com o ordenamento juridico.

Neste capitulo 3, o Gltimo desta dissertacéo, o objetivo € identificar quais sao estes
controles em sentido proprio e os pardmetros para sua atuacdo. Foge do escopo da obra
abordar tanto a estrutura administrativa de gestdo da operagdo quanto o exercicio do poder
de policia em relacdo a atividade urbanistica desenvolvida no seu perimetro.

De inicio, mostra-se conveniente uma caracterizacao geral dos parametros de
controle, em especificacdo do que ja foi abordado nos capitulos 1 e 2. Posteriormente, serdo
abordados os diversos mecanismos de controle, divididos segundo o critério organico, ou
seja, pela insercao do 6rgao controlador na estrutura de um dos poderes do Estado?®’. Embora
o controle parlamentar — no sentido de freios e contrapesos — ja tenha sido abordado no
capitulo 2, resta avaliar o papel dos tribunais de contas, que, como 6rgdos auxiliares do
parlamento (art. 71 da Constituicdo), exercem controle no sentido préprio, que deve ser
classificado como parlamentar sob o ponto de vista organico, ainda que se tenha ciéncia da

ampla autonomia destes 6rgaos.

3.1 — Parametros de controle: controle juridico, e ndo técnico

Como visto, 0 conceito de controle em sentido préprio adotado neste trabalho
remete a um parametro com o qual a atividade objeto de controle ser4 comparada, para que
o controlador verifique sua conformidade. E impossivel realizar controle sem parametro;
fazé-lo equivaleria a substituir a competéncia do érgdo controlado pela do 6rgédo controlador,
que passaria a ter ampla liberdade de decidir o que considera ser o melhor, e ndo apenas o
que estd ou ndo em conformidade com o parametro adotado. Isto equivaleria ao que alguns
chamam de controle de mérito?®, baseado em juizo de conveniéncia e oportunidade que, por

ser discricionario, ndo se encontra preso a parametros definiveis de antemao; nesta hipotese,

297 CARVALHO FILHO, José dos Santos; ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Tratado de direito
administrativo: controle da administragdo publica e responsabilidade do estado. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. v. 7. p. 38-40. MILESKI, Helio Saul. O controle da gest&o publica. 2a ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2011. p. 173-175 e 180-183. A nomenclatura utilizada pelos autores sera adotada com uma
pequena modificacdo: controle parlamentar ao invés de controle legislativo, de modo a enfatizar o aspecto
organico, ndo o funcional.

2% MEDAUAR, Odete. Controle da administracéo publica. 3a ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p.
71. CARVALHO FILHO, José dos Santos; ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Tratado de direito
administrativo: controle da administracdo publica e responsabilidade do estado. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. v. 7. p. 44-47. A expressdo ndo é univoca, pois Helio Saul Mileski entende por “controle de
mérito” aquilo que, neste capitulo, denomina-se controle de resultados (O controle da gestdo publica. 2a ed.
S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 178-179).
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0 que se tem ndo é controle, mas sim hierarquia. A distingdo é salientada por Amauri Feres
Saad:

[...] as competéncias que tém por objeto a analise de atos estatais e
condutas de agentes publicos segundo critérios juridicos, a elas atrelando
o Direito os poderes ou de desconstitui¢éo do ato por ilicitude (invalidacao)
ou a aplicacdo de penalidade subjetiva ao agente responsavel (ou ambas
concomitantemente), constituem fendbmeno diverso de outras
competéncias consagradas a agentes e 6rgdos publicos, tais como as
competéncias primarias para a pratica de atos juridicos ou materiais
inseridos na funcdo administrativa e as competéncias que, ainda que
tenham por objeto a verificagdo de atos estatais e condutas de agentes
publicos, permitam, na mesma ocasido, o proferimento de uma nova
declaracdo de vontade que, ao final, venha a substituir aquela que foi
proferida quando da pratica de tais atos.?*®

Portanto, durante a formulagdo do plano de operagdo urbana consorciada, a
autoridade administrativa superior — o Prefeito, por exemplo — pode substituir eventual
decisdo de secretario municipal, seu auxiliar, por considera-la tecnicamente inadequada ou
inconveniente, desde que o faca com a devida motivacdo. Como dito, a falta de parametro
para atuacdo do Prefeito neste caso inviabiliza que sua competéncia seja considerada
modalidade de controle, como salienta, mais uma vez, Amauri Feres Saad: “qualquer
definicdo de controle que aduza a competéncia para substituir a vontade do agente ou 6rgéo
controlando sera uma antidefinicdo, absolutamente imprépria para descrever o fenémeno
que tem a pretensio de conceituar’*%’, Evidentemente, isto ndo implica que esta competéncia
hierarquica — de direcdo — seja de menor importancia ou ndo possa ser exercida ou ainda que
seu exercicio ndo possa levar em conta aspectos juridicos ou técnicos; ao contrario, significa
apenas que ela ndo se submete aos mesmos limites que caracterizam a atividade de controle.

Os parametros do controle variam segundo o que Floriano de Azevedo Marques
chama de “método de controle”: no controle “formal”, ou seja, pautado “na verificagdo da
atencdo aos procedimentos e requisitos previstos em lei como condicao para a pratica de um
ato”, é o proprio ordenamento juridico o parametro, tratando-se de controle de legalidade
que pretende fazer valer o Estado de Direito e a vinculagdo da Administracdo Publica a lei®®;

no controle “material”, ou seja, voltado “a aferir o resultado de um ato ou agdo

29 SAAD, Amauri Feres. Do conceito de controle da administragdo publica no direito administrativo
brasileiro. 2016. 192 f. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catolica
de S&o Paulo, Séo Paulo, 2016. p. 26-27.

300 SAAD, Amauri Feres. Do conceito de controle da administragdo publica no direito administrativo
brasileiro. 2016. 192 f. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catolica
de Sao Paulo, S8o Paulo, 2016. p. 36. Grifo do autor.

301 Neste trecho, os termos “legalidade” e “lei” devem ser entendidos em sentido amplo, como Direito ou
ordenamento juridico.
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administrativa™®°2, servirdio como pardmetro metas previamente fixadas no plano de
operacgéo urbana consorciada, em contrato de gestdo firmado, com base no art. 37, § 8°, da
Constituicdo, entre 0 Municipio e entidade de sua Administracdo Indireta eventualmente
criada para gerir a operacao urbana consorciada ou em outros atos da Administracdo Publica,
tratando-se de um controle de gestdo3®® ou resultados®™, e nédo de legalidade, ainda que os
critérios para sua aplicacdo sejam juridicamente regulados e as metas de desempenho tenham
certo valor juridico®®.

Estabelecidas estas premissas, € importante ressaltar que nenhuma das modalidades
de controle tem por parametro concepcdes de técnica ou teoria urbanistica acerca do que €
melhor em termos de renovagéo urbana e organizacao da cidade. Em outras palavras, ndo
cabe ao controlador sustentar que determinada operacdo urbana consorciada levara a
resultados indesejaveis para a cidade, excessivo adensamento construtivo ou populacional,
segregacgdo espacial, salvo se conseguir demonstrar que tais circunstancias implicam a
violagdo de norma juridica aplicavel; caso contrério, ficard evidente que o controlador
pretende, na verdade, substituir-se ao gestor publico, definir a politica publica e prolatar
decisbes administrativas em seu lugar, extrapolando os limites da atividade de controle.

Em relagdo ao plano de operagdo urbana consorciada, os mais relevantes
parametros juridicos para seu controle sdo o plano diretor e as leis em sentido material —
sejam federais, estaduais ou municipais — que disponham sobre o tema e que devem ser
observadas ainda que o plano da operacao seja ratificado pela Camara Municipal, conforme
demonstrado no capitulo 2 desta dissertacéo.

Apos sua ratificacdo parlamentar, o plano de operagdo urbana consorciada passa a
ser 0 mais relevante parametro de controle dos atos administrativos concretos prolatados no

ambito da operac¢do urbana consorciada.

302 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os grandes desafios do controle da administracdo plblica. Forum
de contratacao e gestdo publica, Belo Horizonte, n. 100, p. 14-15, abr. 2010.

308 MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo publica. 3a ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p.
71-77.

304 Sobre o controle de resultados, cf. SOUZA, Rodrigo Pagani de. Em busca de uma administracéo pUblica de
resultados. In: PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagani de (Coord.). Controle da administragédo
publica. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 52-56.

305 Apesar disso, ndo atingir as metas de desempenho ndo pode ser caracterizado como uma ilegalidade no
mesmo sentido da inobservancia do dever de licitar ou do inadimplemento da obrigacdo de pagar certo
contratado, uma vez que o gestor pode ter feito tudo o que estava a seu alcance para alcancar o0 maximo de
eficiéncia e ainda assim ndo lograr alcancar a meta (0 que ndo significa que este fracasso ndo tenha certas
consequéncias juridicas, fixadas, por exemplo, em eventual contrato de gestdo; esta consequéncia, contudo,
jamais podera ser, por exemplo, a nulidade de um plano urbanistico executado por anos a fio).
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Contudo, até que isto ocorra, durante a fase de planejamento da operacao, é muito
ampla a discricionariedade da Administracdo Publica municipal na elaboracéo do plano. A
fixacdo de suas finalidades (art. 33, 1V, do Estatuto da Cidade), por exemplo, ndo deve sofrer
qualquer interferéncia dos orgdos de controle, salvo se for demonstravel, por meio da
fundamentacéo realizada pela propria Administracdo Pablica, que o empreendimento nem
sequer pretende atingir um dos trés objetivos fixados no art. 32, § 1°, do Estatuto da Cidade,
ou se constatadas ilegalidades de natureza formal, como falta de motivacdo, vicio de
competéncia, inexisténcia de delimitacdo da area sujeita a aplicacdo do instituto no plano
diretor municipal ou dispensa indevida da elaboracdo de estudo de impacto de vizinhanca.

Nesta fase, é prematuro apontar ilegalidades materiais, sobretudo porque o debate
publico do plano — seja em eventuais audiéncias publicas, na midia, no &mbito da prépria
Administracdo Publica ou na Camara Municipal — ainda esta em curso e pode levar a
modificagOes relevantes no empreendimento; nesse contexto, sobretudo se houver embates
politicos relevantes em curso — seja entre grupos politicos rivais seja entre moradores do
perimetro da operacéo e o restante da cidade —, a intervencéo precoce de 6rgao de controle
pode obstaculizar a discussao e servir a exploracdo retdrica por parte de um dos lados da
disputa, falseando o embate democrético pelo natural temor — pouco importa se justificado
Ou ndo — que 0s gestores e técnicos responsaveis podem ter de que eventual discordancia de
sua parte seja encarada como desafio ou insubordinagéo pelo controlador3®. Ademais, dada
a complexidade do mercado imobiliario e da regulacao urbanistica, eventual posicionamento
precoce do controlador pode induzir reformulacdo significativa do plano em sentido
imprevisto e de legalidade duvidosa, cuja arguicdo pode se mostrar inviavel pela
circunstancia do controlador sentir-se publicamente vinculado a irrefletido posicionamento
anterior. Vale reproduzir a adverténcia de Floriano de Azevedo Marques Neto:

Se o controle é exercido sobremaneira ex ante, com a intrusdo dos
6rgdos de controle nas decisbes dos gestores, o exercicio da
discricionariedade pelo administrador publico passa a ser substituido pela
opcao discricionaria do controlador, muita vez apresentada sob a roupagem

306 Acerca deste risco, impressiona o relato de Camila Maleronka sobre o esvaziamento do grupo gestor da
Operagio Urbana Consorciada Agua Espraiada, no Municipio de Sdo Paulo: “Assim, a analise desenvolvida
leva a conclusdo de que a gestdo compartilhada entre poder publico e sociedade prescrita pelo Estatuto da
Cidade no se realiza pelo grupo de gest&o da operacao urbana consorciada Agua Espraiada, que mal participa
como esfera consultiva e pouco interfere em seu processo decisorio. A grande realizacdo da OUC até aqui — as
pontes estaiadas — foi decidida a revelia do grupo de gestdo, que ndo tem a governanca da operagdo e fica a
mercé de outras instancias de decisdo, com destaque para o processo de licenciamento ambiental (exigéncia
legal) e para o termo de ajustamento de conduta (consequéncia do processo iniciado pelo Ministério Publico)”
(Projeto e gestdo na metropole contemporanea: um estudo sobre as potencialidades do instrumento ‘operagio
urbana consorciada’ a luz da experiéncia paulistana. 2010. 212 f. Tese (Doutorado em Arquitetura e
Urbanismo) — Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2010. p. 145).
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de expertise técnica ou da legitimacdao aprioristica, decorrente do processo
de selecdo e investidura em cargo publico dentro do sistema de
controle.307

ApoGs a ratificagdo parlamentar do plano urbanistico, a discricionariedade da
Administracdo Pablica tera sido reduzida substancialmente e o controlador ter& pardmetros
seguros para sua atuacdo imparcial, inclusive para garantir que os compromissos firmados
perante moradores, usuarios e empreendedores publicos e privados sejam cumpridos pelo

Municipio.

3.2 — Controle administrativo e parlamentar

Uma vez que, como apontado no capitulo 2 desta dissertacdo, a Administracao
Publica e o parlamento atuam, em regra, em estreita cooperacao na instituicdo da operacédo
urbana consorciada, justifica-se o agrupamento dos controles exercidos por 6rgaos ou
entidades ligados aos poderes Executivo e Legislativo no mesmo topico deste capitulo.

Além disso, considerando que eventual participacdo da sociedade civil se da no
ambito da fase administrativa da instituicdo da operacdo urbana consorciada, inclusive por
meio da composicao de 6rgdos colegiados nos quais eventuais representantes de entidades
exercem fungdo publica, ainda que voluntéria e ndo remunerada, os temas comumente
abordados na doutrina como componentes do controle social serdo tratados neste mesmo

topico.

3.2.1 — Tribunais de contas e sistemas de controle interno

No capitulo 1, sustentou-se que o solo criado, entendido como incremento na
possibilidade de aproveitamento licito de um terreno urbano em relacdo ao que é permitido
pela legislacdo urbanistica sem que esta exija contraprestacdo do interessado, incluindo mas
ndo se limitando a extrapolacdo do coeficiente de aproveitamento béasico, € bem publico
dominical.

Além das implicacGes juridicas ja explicitadas nos dois capitulos anteriores, esta
premissa tem relevante repercussao na competéncia dos érgédos de controle, pois, como bem
publico que €, o solo criado integra o patrimoénio publico — que, segundo o art. 1°, § 1°, da
Lei n® 4.717/1965 inclui “os bens e direitos de valor econdmico” — e como tal € objeto da

fiscalizacdo patrimonial exercida tanto pelos tribunais de contas (art. 70 da Constitui¢éo)

30" MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os grandes desafios do controle da administracdo plblica. Féorum
de contratacao e gestdo publica, Belo Horizonte, n. 100, p. 25, abr. 2010. Grifo do autor.
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quanto pelos sistemas de controle interno da administracéo publica de todos os poderes (art.
74, 11, da Constituicdo). Afinal, como j& disse Geraldo Ataliba,

[...] devem entender-se por bens, para o efeito do irresistivel controle
externo, todas e quaisquer coisas materiais ou imateriais, dotadas de valor
econdmico atual ou potencial, afetas de algum modo a atividade
administrativa.>’

Como fica claro a partir da leitura do art. 74, 11, da Constituigéo, este controle
patrimonial abrange ndo apenas o controle de legalidade, mas também o controle de
resultados da gestdo dos bens publicos.

Portanto, as operagdes urbanas consorciadas estéo sujeitas ao controle dos tribunais
de contas®® e do sistema de controle interno do Poder Executivo. O Tribunal de Contas do
Municipio de Sdo Paulo, no Processo n° 72-002.113.09-60, avaliou pedido de modificacéo
de alvara de construcdo no ambito da Operacdo Urbana Consorciada Faria Lima, e no
Processo n® 72-002-273.10-70 inspecionou pagamentos de contrapartidas financeiras e
controle do estoque de potencial construtivo para outorga onerosa®l®, o que demonstra o

reconhecimento, ainda que implicito, da competéncia fiscalizatéria da corte de contas.

3.2.2 — Comissao de Valores Mobiliarios

A Lei n° 6.385/1976, que dispde sobre 0 mercado de valores mobiliarios e criou a
autarquia federal denominada Comissdo de Valores Mobiliarios, exclui do regime juridico
por ela instituido “os titulos da divida publica federal, estadual ou municipal” (art. 2°, § 1°,
).

Todavia, nem todos os titulos publicos sdo representativos de divida ou se vinculam
a contratos de mutuo. O certificado de potencial adicional de construcdo (CEPAC) previsto
no art. 34 do Estatuto da Cidade representa um bem publico, o solo criado, que sera alienado
por meio do titulo, definindo-se posteriormente o bem imével ao qual ele serd
incorporado®. O Municipio emissor do certificado, portanto, ndo precisara resgata-lo ou

realizar qualquer pagamento nele previsto, mas apenas aplicar a legislagdo urbanistica de

38 ATALIBA, Geraldo. Extensdo do conceito de bem publico para efeito de controle financeiro interno e
externo. Revista de informacao legislativa. Brasilia, n. 86, p. 300, abr./jun. 1985. A referéncia a afetagdo ndo
deve impressionar, pois 0s bens dominicais sdo, de certo modo, afetados a geragdo de recursos financeiros para
a entidade estatal ao qual pertencem, como demonstra Floriano de Azevedo Marques Neto (Bens publicos:
funcdo social e exploracdo econémica: o regime juridico das utilidades publicas. Belo Horizonte: Férum, 2009.
p. 220-224).

309 OLBERTZ, Karlin. Operagao urbana consorciada. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 118.

310 Embora a outorga onerosa ndo se confunda com a operagdo urbana consorciada, em ambos os institutos ha
alienacdo de solo criado, de sorte que, se hd competéncia do tribunal de contas para fiscalizar um,
consequentemente ha também para fiscalizar o outro.

311 Cf. item 3.3.1 do capitulo 1 desta dissertagéo.
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modo correto no momento da apreciagao de requerimento de licenca para construir e abster-
se de adotar condutas futuras contraditdrias com o contrato de alienac¢do firmado. Mesmo o
emprego do conjunto das contraprestacGes recebidas pelas alienacGes realizadas, que esta
afetado as finalidades e intervencgdes previstas no plano de operagédo urbana consorciada, ndo
se caracteriza como pagamento de débito, uma vez que o montante despendido ndo ingressa
no patriménio do portador ou indicado no titulo, ainda que contribua para incrementar o
valor de mercado deste (ou ao menos impedir sua desvalorizacao).

Portanto, os certificados de potencial adicional de construgédo ndo integram a divida
publica mobiliaria (definida no art. 29. Il, da Lei Complementar n® 101/2000) e sua emissao
ndo caracteriza operacdo de crédito, nem mesmo por equiparagdo (art. 29, § 1° da Lei
Complementar n° 101/2000). Embora a receita publica proveniente da venda destes titulos
também seja receita de capital®'?, é vedada a sua aplicagdo para financiamento de despesa
corrente (art. 44 da Lei Complementar n® 101/2000), o que é perfeitamente coerente com a
obrigatoriedade de sua aplicacdo na propria operacao urbana consorciada (art. 33, § 1°, do
Estatuto da Cidade).

Apesar de ndo ser derivado de uma operacdo de crédito, o certificado de potencial
adicional de construgdo, se corporificado em suporte fisico ou eletronico®®® cuja
apresentacdo seja indispensavel para exercicio dos direitos sobre o bem publico por ele
representado, é titulo de crédito, ou seja, nos termos do conceito do art. 887 do Codigo Civil,
“documento necessario ao exercicio do direito literal e autbnomo nele contido”. Contudo, se
o titulo for meramente escritural, sem suporte fisico ou eletrébnico — como é a praxe no
Municipio de Sdo Paulo®“, por exemplo —, ndo sera enquadravel nesta definicdo legal,
conforme explica Mércio Ferro Catapani:

Trata-se, sem duvida, de titulo publico, uma vez que emitido por ente
estatal, no exercicio de atividade tipica do poder do Estado, sendo

3120 art. 11, § 1°, da Lei n° 4.320/1964 assim define as receitas de capital: “S&0 Receitas de Capital as
provenientes da realizacdo de recursos financeiros oriundos de constitui¢do de dividas; da conversdo, em
espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direito pablico ou privado, destinados a
atender despesas classificaveis em Despesas de Capital e, ainda, o superavit do Orcamento Corrente.”

313 Extrapola o escopo deste trabalho o debate sobre a admissibilidade do suporte eletrdnico nos titulos de
crédito, a luz inclusive do art. 889, § 3°, do Cddigo Civil. Acerca do tema, com ampla revisdo bibliogréfica, cf.
SPINELLLI, Luis Felipe. Os titulos de crédito eletronicos e as suas problematicas nos planos téorico e pratico.
Revista juridica empresarial. Porto Alegre, n. 16, p. 11-52, set./out. 2010.

314 O art. 5°, § 5°, do Decreto Municipal n° 53.364/2012, que regulamenta a Operagdo Urbana Consorciada
Agua Espraiada, dispde: “Os CEPACs deverao ser registrados em forma escritural, dispensada a emissao fisica
de documentos e atendidos os requisitos de seguranca, transparéncia e economicidade.” No mesmo sentido
dispde o art. 8°, § 5°, do Decreto Municipal n® 55.392/2014, que regulamenta a Operacdo Urbana Consorciada
Agua Branca, que tem a seguinte redacio: “Os CEPACs deverdo ser registrados em forma escritural,
dispensada a emissdo fisica de documentos e atendidos os requisitos de seguranca, transparéncia e
economicidade.”
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destinado, ainda que tem tese, a circulagdo no mercado. Ademais, se
emitidos sob a forma cartular, os CEPACSs consistem em titulos de crédito,
mesmo que improprios, na medida em que sdo documentos necessarios
para o exercicio do direito literal e autbnomo neles mencionado, a saber, o
de construir em area superior aquela que ordinariamente seria permitida
pela legislagdo. O § 2° do art. 34, ja transcrito, é bastante claro ao
determinar que o certificado “sera utilizado no pagamento da area de
construgdo que supere os padrdes estabelecido pela legislagdo”.

Contudo, se adotarem a forma exclusivamente escritural, ndo se pode
equipara-los aos titulos de crédito, pois, como ja visto antes, ndo existira
documento h&bil, ndo havendo de se falar em literalidade ou
cartularidade.®®

No Municipio de S&o Paulo, a praxe é que os CEPAC sejam estruturais®®

, OU seja,
sua “titularidade é controlada por meio de registros de crédito e débito em contas especiais
mantidas pelo agente escriturador”®!’, ndo havendo necessidade de apresentagdo de cartula
ou documento em suporte eletrénico para o exercicio do direito, o que impede que tal
certificado seja caracterizado como titulo de crédito a luz do art. 887 do Cédigo Civil®®8,
De todo modo, sendo titulo de crédito ou ndo, 0 CEPAC se caracteriza como valor
mobiliario®*°, por forca do art. 2°, VIII, da Lei n® 6.385/1976, que define como tal qualquer
contrato derivativo, independentemente do bem subjacente, e ndo apenas 0s contratos
futuros, objeto do inciso VII do mesmo artigo. A lei brasileira ndo define contrato derivativo,

320

expressao abrangente de origem norte-americana®”, assim conceituado pelo 6rgdo de

controle monetario norte-americano:

Um contrato financeiro cujo valor é derivado do desempenho de fatores
subjacentes a0 mercado, como taxas de juros, taxas de cdmbio e
commodities, crédito e precos de acdes.’

315 CATAPANI, Marcio Ferro. Titulos pablicos: natureza juridica e mercado — LFTs, LTNs, NTNs, TDAs e
tesouro direto. S&o Paulo: Quartier Latin, 2014. p. 173.

316 Foi 0 que ocorreu, por exemplo, na Operagdo Urbana Consorciada Agua Espraiada: p. 61.

317 CATAPANI, Marcio Ferro. Titulos plblicos: natureza juridica e mercado — LFTs, LTNs, NTNs, TDAs e
tesouro direto. S&o Paulo: Quartier Latin, 2014. p. 139.

318 S0 aplicaveis aos CEPAC, neste particular, as consideragdes de Marcio Ferro Catapani sobre os titulos
publicos em geral (Titulos publicos: natureza juridica e mercado — LFTs, LTNs, NTNs, TDAs e tesouro direto.
Séo Paulo: Quartier Latin, 2014. p. 138-161, em especial as p. 144 e 155). A fun¢do da entrega da cértula —
impedir a negociacao do titulo para terceiros em concomitancia com seu resgate — ja é atendida pelo blogueio
da possibilidade de negociacdo pelo agente escriturador, que deve ocorrer logo ap0s a apresentacdo de
requerimento administrativo de emisséo de certiddo para utilizacdo dos CEPAC (neste sentido dispbe o art. 31,
§ 1°, do Decreto Municipal n° 55.392/2014 de S&o Paulo, em relagdo a Operagdo Urbana Consorciada Agua
Branca).

319 MATTOS FILHO, Oswaldo Ary. Valores mobilirios. In: COELHO, Fabio Ulhoa (Coord.). Tratado de
direito comercial: sociedade andnima. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. v. 3. p. 19.

320 Sobre o transplante deste e de outros conceitos conexos do Direito estadunidense para o brasileiro, cf.
MATTOS FILHO, Oswaldo Ary. Valores mobiliérios. In: COELHO, Fabio Ulhoa (Coord.). Tratado de direito
comercial: sociedade anénima. S&o Paulo: Saraiva, 2015. v. 3. p. 13-37.

%21 UNITED STATES OF AMERICA. Office of the comptroller of the currency. Quarterly report on bank
trading and derivatives activities. Washington, October 2016. p. 16. O texto original é o seguinte: “Derivative:
A financial contract whose value is derived from the performance of underlying market factors, such as interest
rates, currency exchange rates, and commaodity, credit, and equity prices.”
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A aquisicdo do solo criado é contratual, conforme explicitado no capitulo 1 desta
dissertacdo; o valor de mercado do CEPAC, apds sua alienagdo pelo Municipio, sofrera
variacdes decorrentes do comportamento do mercado imobiliario, que sera afetado, mas néo
determinado, pelas intervencdes previstas no programa de ocupacédo da area e em todo o
plano de operagdo urbana consorciada, respondendo a diversos outros fatores, como
facilidade ou dificuldade de acesso a crédito bancario; os titulos sdo “livremente negociados”
(art. 34, § 1°, do Estatuto da Cidade), inclusive por quem néo seja proprietario de imovel em
que eles podem ser incorporados, de modo que ha um componente de especulacdo — sem
qualquer conotacdo negativa — na decisao de adquiri-los, cuja presenga nao se pode constatar
de plano em uma simples aquisicdo de terreno ou mesmo de solo criado feita
concomitantemente a sua incorporacdo em determinado imovel receptor (ou seja, sem
CEPAC); por todas estas razdes, esta especifica modalidade de alienacdo de bem publico
por meio de CEPAC ¢é um derivativo e, portanto, um valor mobiliério.

A Comissdo de Valores Mobiliarios, em resposta a consulta apresentada pelo
Municipio de Séo Paulo (Processo CVM n° RJ 2003/0499), reconheceu os CEPAC como
valores mobiliarios, considerando que eles se enquadram ndo apenas como derivativos, mas
também como titulo ou contrato de investimento coletivo (art. 2°, IX, da Lei n® 6.385/1976),
estando sujeitos a regulacao e fiscalizacdo desta autarquia federal.

A rigor, ndo se trata de contrato de investimento coletivo®??, uma vez que esta
ausente o “direito de participacdo, de parceria ou de remuneragdo”, elemento exigido pelo
art. 20, 1X, da Lei n° 6.385/1976%?%, que a CVM, na decisdo acima mencionada, considerou
presente com o elusivo argumento de que ele deve ser interpretado em conexdo com a
expectativa de ganho proporcionada com o investimento, como se tal conex&o pudesse ser
equiparada a verdadeira dispensa de um requisito previsto em lei por sua assimilacédo a outro.
Ainda assim, por ser um derivativo, o CEPAC é valor mobiliario e como tal sua oferta

publica deve ser regulada e fiscalizada®** pela CVM.

322 Sobre as diferencas entre contrato de investimento coletivo, entendido como securitizacdo (security), e a
emissdo de CEPAC, cf. RICCIO, Thiago. Operacéo urbana consorciada: contratualizacdo na execucdo da
politica urbana concertada. 2015. 278 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito,
Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2015. p. 198-201.

323 SPINELLI, Luis Felipe; SCALZILLI, Jodo Pedro; CORRADINI, Luiz Eduardo Malta; TELLECHEA,
Rodrigo. Contrato de investimento coletivo como modalidade de sociedade em conta de participacdo. Revista
de direito bancério e do mercado de capitais. Sdo Paulo, v. 61, p. 276-277, jul./set. 2013.

324 E interessante notar que a Lei n° 6.385/1976 n&o se utiliza do termo “controle” para fazer referéncia a
fiscalizac8o, provavelmente para evitar a confusdo que seria decorrente da utilizagdo de controle no sentido
societario, ou seja, poder de direcdo das atividades de uma sociedade, incluindo a eleicdo da maioria dos
administradores e a formacdo de maioria na assembleia geral (art. 116 da Lei n° 6.404/1976).
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No exercicio desta competéncia, a CVM editou a Instrugdo Normativa n® 401/2003,
que dispde sobre os registros de negociagdo e distribuicao publica de CEPAC, que é um ato
de verificacdo da conformidade da emissdo com parametros normativos previamente
fixados, ou seja, um mecanismo de controle.

A instrugdo contém exigéncias que fortalecem significativamente a transparéncia
da operacéo urbana consorciada, com forte potencial de ampliar a confianga de investidores
e consequentemente contribuir para a viabilidade do empreendimento publico, como a
producdo de relatdrios trimestrais sobre: a) o andamento da operacdo, b) a aplicacdo dos
recursos financeiros arrecadados e c) a utilizacdo de CEPAC (ou seja, sua incorporacéo a
determinado terreno) (art. 7°, I); a comunicagdo ao mercado de iniciativas de modificacdo
do plano de operacdo urbana consorciada (art. 7°, 11); a divulgacdo de um prospecto com
todos os dados relevantes da operacdo (arts. 10, 11 e 16), inclusive estudo de viabilidade e
fatores de risco (art. 11, IX e X) e sobretudo a manutengdo dos recursos obtidos com a
alienacdo dos CEPAC em conta corrente especifica (art. 11, XI), cuja movimentagdo sera
fiscalizada por instituicdo integrante do sistema de distribuicdo registrada na CVM (art. 9°).
A despeito da relevancia deste controle prévio, ha ainda previsdo de controle posterior, por
meio de aplicagdo de multa (arts. 19 e 20) ou cancelamento ou suspensdo do registro de
distribuicao dos valores mobiliérios (arts. 19 e 20 da Instru¢cdo CVM n° 400/2003, aplicaveis
por forca do art. 21, IV, da Instrugdo CVM n° 401/2003).

A fiscalizacdo exercida pela instituicdo integrante do sistema de distribuicdo
registrada na CVM, contratada pelo proprio Municipio, suscita questfes interessantes. Esta
atividade caracterizaria controle social, por ser exercida por um particular sobre a
Administragdo Publica?

A atividade exercida por esta instituicdo — que, a partir de agora, chamaremos de
supervisora, por simplicidade — se enquadra no ja citado conceito de controle entendido
como ‘“verificagdo da conformidade da atuacdo da Administragdo Publica a certos
parametros, independentemente de ser adotada, pelo controlador, medida que afete, do ponto
de vista juridico, a decisdo ou 0 agente”?°. Contudo, como a supervisora atua onerosamente
por forca de contrato, no exercicio de atividade especializada, uma vez que deve
obrigatoriamente deter ou subcontratar quem detenha “experiéncia em servigos de analise e

acompanhamento dos projetos urbanos” de operagio consorciada (art. 9°, § 2°, da Instrugdo

325 MEDAUAR, Odete. Controle da administracéo publica. 3a ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p.
32.
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CVM n° 401/2003), sua atividade constitui atipica delegacdo obrigatéria feita pelo
Municipio em proveito de uma autarquia federal, ou seja, a supervisora faz as vezes de
controlador administrativo, como colaborador da Administracdo Pablica federal, sendo
inadequado classificar sua atuacdo como controle social. A depender do prospecto e do plano
da operacdo urbana consorciada, a constatacdo pela supervisora da conformidade de
determinado ato com as regras aplicaveis pode ser requisito para sua prética, ou pode
construir apenas relato a ser encaminhado a CVM para providéncias pertinentes, hipotese
em que a delegacao serd apenas para pratica de atos materiais preparatorios das medidas a
que se refere Odete Medauar na definigcéo de controle acima transcrita.

A despeito da estranheza que este tipo de controle pode gerar a luz da contestada

ideia de indelegabilidade do poder de policia®?

, hdo se trata de configuracdo inédita no
ordenamento juridico brasileiro. A Lei n°® 8.666/1993 prevé expressamente a contratacdo de
particulares especializados para subsidiar a atividade de fiscalizagdo exercida pela
Administracdo Publica contratante sobre o contratado (arts. 9°, § 1° 13, IV, 46 e 67) e
estabelece que se 0 objeto do contrato interessar a mais de uma entidade pablica, a entidade
contratante respondera a outra entidade publica interessada pela sua boa fiscalizacdo (art.
112). Neste contexto, ndo se pode descartar a possibilidade de que, em uma obra custeada
por recursos federais ou estaduais objeto de transferéncia voluntaria ao Municipio, por
exemplo, constatacdes feitas pela supervisora levem a aplicacao, contra o préprio Municipio
contratante, de penalidades previstas no contrato de repasse, ou de que a producdo de laudo
de conformidade pela supervisora sobre etapas anteriores da obra seja requisito para a
transferéncia de recursos destinados ao desembolso das parcelas referentes as etapas
seguintes, hipotese em que ocorrera o exercicio de controle prévio, feito pelo particular,

sobre atividade executada, ainda que indiretamente, pela entidade publica municipal.

3.2.3 — Consulta e audiéncia publica

Ao definir operacdo urbana consorciada, o art. 32, § 1°, do Estatuto da Cidade

326 Rodrigo Pagani de Souza afirma que esta ideia “vai se tornando quase um dogma, 4 medida que repetido
sem maior reflexdo” (Empresas estatais constituidas para o exercicio de poder de policia. In: MEDAUAR,
Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein (Coord.). Poder de policia na atualidade: anuario do Centro de Estudos de
Direito Administrativo, Ambiental e Urbanistico - CEDAU do ano de 2011. Belo Horizonte: Férum, 2014. p.
162). Em sentido similar: PEREZ, Marcos Augusto. Delegacdo das atividades chamadas de policia
administrativa ou poder de policia. Forum Administrativo — Direito Publico — FA, Belo Horizonte, n. 111, p.
39-45, maio 2010. MIGUEL, Luiz Felipe Hadlich. Limites & delegacéo do poder de policia. In: MEDAUAR,
Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein (Coord.). Poder de policia na atualidade: anuério do Centro de Estudos de
Direito Administrativo, Ambiental e Urbanistico - CEDAU do ano de 2011. Belo Horizonte: Férum, 2014. p.
189-204. O aprofundamento do tema extrapola o objeto desta dissertacéo.
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4

estabelece que ela se da “com a participacdo dos proprietarios, moradores, usuarios
permanentes e investidores privados”. Esta disposicdo ¢ interpretada por Guilherme
Reisdorfer como exigéncia de participacdo social®?’, que pode se dar, por exemplo, em
consultas e audiéncias publicas.

Em verdade, a participacdo a que se refere o dispositivo ndo é a mesma tratada no
capitulo IV do Estatuto da Cidade, que dispde sobre o que denomina “gestdo democratica da
cidade”. A participacao do art. 32, § 1°, € operativa, ou seja, se da por meio de adesdo a
operacdo, aquisicdo de solo criado, requerimento de licencas urbanisticas e gozo dos
beneficios previstos; trata-se de ser parte nos contratos que constituem o cerne da operacao
ou pleitear a condicdo de beneficiario de atos a ela relacionados. Portanto, o dispositivo ndo
torna obrigatdrio, no &mbito da operacdo urbana consorciada, qualquer dos instrumentos
listados no art. 43 do proprio Estatuto da Cidade.

Para Karlin Olbertz, a promogéo de audiéncias publicas e debates sobre o plano de
operacdo urbana consorciada seria obrigatéria por forca do art. 40, § 4°, |, do Estatuto da
Cidade, que exige este procedimento na elaboracdo e na fiscalizacdo da implementacao do
plano diretor®?®. No entanto, como apontado no capitulo 1 desta dissertacéo, a flexibilizagdo
dos parametros urbanisticos por meio da operagdo urbana consorciada é permitida — mas ndo
determinada — pelo préprio plano diretor, de modo que a operacao ndo o altera ou modifica,
e nem sequer o implementa, sendo inaplicaveis as duas hipdteses de obrigatoriedade de
audiéncia publica previstas no art. 40, § 4°, I, do Estatuto da Cidade. N&o ha como equiparar,
em importancia e requisitos de aprovacdo, o plano diretor, previsto na Constitui¢do e que
estabelece as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade (art. 182, 8§ 1° e 2° da
Constituicdo), ao plano de operacdo urbana consorciada, que versa apenas sobre certo
perimetro ja previamente fixado no préprio plano diretor e que deve obedecer
necessariamente aos parametros nele previstos. Se estes parametros forem excessivamente
abertos e propiciarem exagerada discricionariedade ao planejador, a critica deve se dirigir
ao plano diretor, ndo ao plano de operacdo urbana consorciada.

N&ao altera esta conclusdo o art. 43 do Estatuto da Cidade, que lista diversos

327 REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. Direito urbanistico contratual: dos atos negociais aos
contratos de gestdo urbana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014. p. 45-46. No mesmo sentido: MONTEIRO,
Livia de Oliveira. Espacialidades e especificidades: as opera¢des urbanas consorciadas como ferramenta de
planejamento e de gestdo do espaco. 2014. 505 f. Tese (Doutorado em Arquitetura e Urbanismo) - Escola de
Arquitetura, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2014. p. 172. Convém esclarecer que
Reisdorfer afirma que esta participagdo se da “pela assungdo direta e em nome proprio de tarefas de interesse
publico”, de sorte que ndo € possivel concluir se € compativel com seu entendimento a interpretacdo a seguir
defendida de que esta participacdo é operativa.

328 OLBERTZ, Karlin. Operagcédo urbana consorciada. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 86.
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instrumentos para a gestdo democratica da cidade, nem mesmo se lido em conjunto com o
art. 2°, 11, do mesmo estatuto, que prevé como diretriz geral da politica urbana a participagdo
da populagdo “na formulagdo, execucao e acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano”. Estes dispositivos nao impdem a participacao social em todo
e qualquer procedimento da politica urbana, sob pena de qualquer licenca para construir ou
alvard de localizacdo e funcionamento passarem a ser obrigatoriamente precedidos de
audiéncia publica ou concedidos por 6rgéao colegiado com representacao da sociedade civil,
0 que contraria ndo apenas a praxe consolidada na gestdo publica municipal, mas também a
razoabilidade; o que eles determinam é uma diretriz a ser concretizada pelo legislador local,
a quem cabe estabelecer quais procedimentos serdo integrados por instrumentos
participativos e qual sera o instrumento adequado e obrigatorio para determinada hipétese,
e pelo administrador local, que poderd, a luz das circunstancias do caso concreto, se valer de
instrumentos participativos, ainda que ndo sejam obrigatorios.

Por outro lado, o art. 2°, Xlll, do Estatuto da Cidade estabelece como diretriz da

politica urbana a

audiéncia do Poder Publico municipal e da populagéo interessada nos
processos de implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o
conforto ou a seguranca da populagéo.

Embora também constitua diretriz, como a do inciso Il do mesmo artigo, acima
mencionada, o texto do inciso XIII foi redigido com clara hipbtese de incidéncia da norma
nele contida, que depende apenas parcialmente de concretizagao pelo legislador local, uma
vez que o proprio Estatuto da Cidade ndo deixa ddvidas de que a operacdo urbana
consorciada ¢ um empreendimento de efeitos potencialmente negativos, ao exigir que seja
precedida de estudo de impacto de vizinhanca (art. 33, V) e determinar que seja considerado
o impacto dos beneficios urbanisticos previstos em seu plano (art. 32, § 1°, ). Portanto, ndo
ha espacgo para que o legislador ou administrador local afaste a aplicagdo da regra do inciso
X1 do art. 2° do Estatuto da Cidade da operagdo urbana consorciada, de modo que é
obrigatoria a “audiéncia” da populagdo interessada.

Com base neste dispositivo, Maria Paula Dallari Bucci entende que qualquer
empreendimento de impacto deve ser precedido de audiéncia publica®®. No entanto, é

3829 BUCCI, Maria Paula Dallari. Gestdo democratica da cidade. In: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ,
Sérgio (Coord.). Estatuto da Cidade (Comentarios & Lei Federal 10.257/2001). 4a ed. Sao Paulo: Malheiros,
2014. p. 356-357. No mesmo sentido: SCHIRATO, Renata Nadalin Meireles. Interagcdo publico-privada no
ambiente urbano: uma anélise dos instrumentos juridicos. 2014. 191 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) -
Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2014. p. 99.
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relevante considerar que o inciso em questao ndo se valeu da expressao “audiéncia publica”,
ao contrario dos arts. 32 e 34 da Lei n® 9.784/1999 e dos arts. 40, 8§ 4°, |, e 43 do préprio
Estatuto da Cidade, mas sim de “audiéncia do Poder Publico municipal e da populagédo
interessada”. A audiéncia do poder publico municipal é desnecessaria na opera¢do urbana
consorciada, uma vez que ele coordena todo 0 processo; no entanto, a referéncia deixa claro
que o termo audiéncia foi utilizado em sentido mais amplo, de oitiva sem meio ou
procedimento determinado. N&o se trata de uso inédito do termo, como se vé no art. 35 da
Lei n° 9.784/1999°% e no Decreto n° 4.334/2002, que dispde sobre “audiéncias concedidas
a particulares por agentes publicos em exercicio na Administracdo Publica Federal direta,
nas autarquias ¢ nas fundagdes publicas federais”. Portanto, a audiéncia da populacéo
interessada pode se dar por diversos meios, como participacdo de representante de
associacdo local em conselho ou outro 6rgdo colegiado que tenha a competéncia de apreciar
0 estudo de impacto de vizinhanca, com ou sem poder de voto, referendo®3?, consulta publica
ou até mesmo a audiéncia publica; cabe a legislacdo local ou, na sua omissdo, ao
administrador local determinar qual ser& o meio mais conveniente no caso concreto,
considerando nédo apenas a necessidade de divulgacdo do empreendimento, mas também os
custos envolvidos, e a influéncia que o fator temporal pode exercer na viabilidade da
operagdo urbana consorciada em questfo332,

Qualquer que seja 0 meio de participagéo escolhido, a populagéo local e outros que
pretendam se manifestar — inclusive investidores, municipios vizinhos e entidades nao
governamentais com atuacao de abrangéncia regional, nacional ou transnacional — ndo estéo
adstritos a parametros legais ou a metas de gestdo previamente fixadas e ndo estéo sequer
obrigados a conhecé-los de modo suficiente. A desnecessidade de motivagdo nas
manifestacGes dos participantes e a inexisténcia de responsabilidade legal ou eleitoral

decorrente das posicdes que sustentam podem até mesmo encoraja-los a reivindicar o

330 A redacdo do dispositivo citado é a seguinte: “Quando necessaria a instrucdo do processo, a audiéncia de
outros 6rgdos ou entidades administrativas podera ser realizada em reunido conjunta, com a participacéo de
titulares ou representantes dos érgaos competentes, lavrando-se a respectiva ata, a ser juntada aos autos.”

31 O veto ao inciso V do art. 43 do Estatuto da Cidade, que previa referendo popular e plebiscito como
instrumentos da gestdo democratica da cidade, ndo impede sua utilizacdo, até mesmo porque a razdo do veto
foi o reconhecimento de que tais instrumentos ja se encontravam regulados na Lei n® 9.709/1998. Ademais, 0
referendo popular e o plebiscito estdo previstos como instrumentos da politica urbana no art. 4°, V, s, do
Estatuto da Cidade, que ndo foi vetado. Neste sentido: Neste sentido: BUCCI, Maria Paula Dallari. Gestdo
democrética da cidade. In: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sérgio (Coord.). Estatuto da Cidade
(Comentérios a Lei Federal 10.257/2001). 4a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p. 360-361.

332 Acerca dos riscos da participagdo, inclusive sua utilizacdo para obstrugdo da deliberagdo publica, cf.
CORREIA, José Manuel Sérvulo. Prefacio. In: NETTO, Luisa Cristina Pinto e. Participa¢do administrativa
procedimental: natureza juridica, garantias, riscos e disciplina adequada. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 18-
19.
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descumprimento da legislacdo em vigor ou a apresentar pleitos desvinculados do objeto em
debate. Portanto, falta o elemento do canone ou pardmetro, essencial para a configuracdo da
atividade de controle, mas ndo a caracterizacdo da participacdo. Nada impede que o0s
instrumentos da gestdo democratica da cidade sejam utilizados para apontar ilegalidades ou
descumprimento de metas; no entanto, este elemento, se presente, € acidental, pois sua
auséncia ndo descaracteriza a participagdo, que ndo se restringe a ele. A participagao social
na operagao urbana consorciada, portanto, nio deve ser confundida com controle social®®?,
0 que ndo retira nem diminui sua importancia.

Com excecdo do referendo e do plebiscito, cujo resultado é vinculante para o
municipio®**, os demais mecanismos de participacdo tém natureza de atividade de instrugo
para embasar a decisio administrativa a ser tomada posteriormente3®. A populagdo local,
entidades ndo governamentais, municipios vizinhos e quaisquer cidadaos podem apresentar
informacdes e ponderacdes relevantes para a formulagdo ou reformulagédo do plano de
operacdo urbana consorciada ou até para que o Municipio desista de leva-lo a frente.
Contudo, audiéncia e consulta publicas ndo devem ser confundidas com assembleias
decisorias, até mesmo porque nem toda a populacdo participa, mas apenas uma parcela
dotada de interesse — seja altruistico ou egoistico — no tema em debate, sendo inadequado
tratd-la como “a sociedade”, em que vicejam uma pluralidade de posicionamentos irredutivel
a qualquer grupo, por mais esclarecido e bem intencionado que seja. A este respeito, pela
precisdo da analise, justifica-se a transcricdo, ainda que longa, das palavras de Fernando Dias
Menezes de Almeida:

Ja no tocante ao fortalecimento da democracia por meio da
Administracdo consensual, enquanto modelo que favorece a participacéo
dos destinatarios do ato administrativo (no caso, contrato) em sua
elaboracdo, ndo se pode perder de vista que a referéncia para que se avalie
a democracia no plano de um Estado ha de ser o Estado como um todo, ou
seja, a producéo do Direito geral coincidente com esse Estado.

[...]

A falta de referéncia ao Estado, como um todo, para que se avalie a
virtude democrética de um instituto, é, via de regra, a maior causa da parte

333 QOdete Medauar lista a audiéncia e a consulta puablicas entre os mecanismos de controle social da
administragdo publica, mas ndo sem advertir que “ndo se mostra facil estabelecer uma fronteira precisa entre
as atuacdes participativas em geral e o controle exercido pelo cidaddo. Muitas vezes as atuacfes participativas
propiciam ou facilitam o controle, mas nem sempre se revestem de cunho verificador” (Controle da
administracdo publica. 3a ed. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 186-189).

334 O art. 2° da Lei n° 9.709/1998 estabelece que, por meio do plebiscito ou referendo, o povo delibera, e ndo
apenas opina.

3% OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. Participacdo administrativa. A&C Revista de Direito
Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, n. 20, p. 180-182, abr./jun. 2005. Em sentido similar:
REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. Direito urbanistico contratual: dos atos negociais aos contratos
de gestdo urbana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014. p. 65-68 e 90-91.
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de sentido da ideia de democracia, que passa a ser empregada como mero
artificio de retorica.

S&o varios os exemplos quotidianos que podem ser lembrados nesse
sentido. E o caso do carater mais “democratico” da eleigdo direta do Reitor
de uma universidade publica pela dita comunidade académica (ou seja,
pela elite que constitui o corpo de professores, alunos e funcionarios
administrativos da universidade), em contraposi¢éo a sua escolha final pelo
Chefe do Poder Executivo que carrega consigo a legitimacdo decorrente da
eleicdo pela maioria da populagdo. E também o caso do alegado carater
mais “democratico” da oitiva, em consultas ou audi€ncias publicas, de
determinados grupos que se formam em torno de interesses especificos e
que, portanto, facilmente se mobilizardo para responder ao chamado
participativo com muito mais vigor do que cidaddos em geral, em
contraposicao ao debate nas instancias parlamentares.

N&o se negam eventuais virtudes, nos exemplos dados, da participacéo
da comunidade académica na escolha do Reitor, nem de grupos de interesse
em audiéncias ou consultas pablicas. Mas ndo se trata necessariamente de
mecanismos de reforco da democracia.3*

Portanto, as manifestacbes colhidas em consultas e audiéncias publicas ndo
precisam ser submetidas a votacdo para aferir se maioria ou minoria dos presentes ou
participantes as endossam, até mesmo porque ndo sdo vinculantes para o Municipio, que

pode rejeita-las ou acolhé-las, apresentando a fundamentacio pertinente3’.

3.2.4 — Orgao especial de controle interno com representacéo da sociedade civil

Como visto na introducdo deste capitulo 3, o art. 33, VII, do Estatuto da Cidade
prevé que o plano de operacdo urbana consorciada contenha a “forma de controle da
operac¢do, obrigatoriamente compartilhado com a sociedade civil”.

No Municipio de Sdo Paulo, a praxe é procurar atender esta exigéncia por meio da
criagdo de conselho, comissdo executiva, comité gestor ou grupo de gestdo, com participagdo
de entidades da sociedade civil, cuja heterogeneidade de atribui¢cdes foi constatada por
Daniel Todtmann Montandon:

A maioria das operagdes urbanas contemplou o componente de gestao
em suas leis, cada uma com suas particularidades. Em quase todas existe
um instituto de gestdo criado pela operacao urbana, com atribuigdes muito
distintas entre si: alguns tratam somente da gestdo do fundo da operacédo

3% ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012. p. 346-
347. Grifo do autor. No mesmo sentido: REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. Direito urbanistico
contratual: dos atos negociais aos contratos de gestdo urbana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014. p. 117-118.
387 PEREZ, Marcos Augusto. A administracdo publica democratica: institutos de participacdo popular na
administracdo publica. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 165-168. Em sentido contrério, atribuindo carater
vinculante as posicdes produzidas em audiéncias publicas: BUCCI, Maria Paula Dallari. Gestdo democrética
da cidade. In: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sérgio (Coord.). Estatuto da Cidade (Comentérios a Lei
Federal 10.257/2001). 4a ed. S&o Paulo: Malheiros, 2014. p. 358. OLIVEIRA, Regis Fernandes de.
Comentarios ao Estatuto da Cidade. 2a ed. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 139. ROCHA, Rusvel
Beltrame. Direito intertemporal no &mbito do direito urbanistico. 2011. 174 f. Dissertacdo (Mestrado em
Direito) - Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, Sao Paulo, 2011. p. 82-84.
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urbana, outros tém o poder de deliberar sobre o plano de investimentos e
obras, outros tém a atribuicdo de formular e acompanhar planos e projetos
e outros se constituem meramente em comissao executiva para analise dos
pedidos de beneficios possibilitados pela lei da operagéo urbana.33®

Esta tradicdo administrativa de instituicdo de conselhos, comissdes ou comités
participativos, anterior ao advento do Estatuto da Cidade, é reconhecida por Marcos Augusto
Perez:

Os institutos que sdo mais comuns no ordenamento brasileiro sdo o0s
conselhos, comissdes ou comités participativos. Os conselhos sdo 6rgdos
colegiados, ora com funcdo deliberativa, ora com funcdo meramente
consultiva, que reunem representantes da Administracdo Pablica e da
sociedade, com ou sem paridade de representagéo, e que participam do
processo decisério de uma determinada &rea de interesses da
Administragéo.>*°

Nada impede que a gestdo da operacdo urbana consorciada ja aprovada seja
compartilhada com 6rgdo colegiado com participacdo de entidades da sociedade civil,
sobretudo em relacéo a decisdes de maior relevancia®¥. O que o Estatuto da Cidade exige,
contudo, além da oitiva da populacdo diretamente interessada (art. 2° XIlII), anterior a
instituicdo da operacdo, € que esta participagdo ocorra no “controle da opera¢do”, e ndo na
sua gestao.

Na verdade, em relacdo ao controle — seja no sentido impréprio de exercicio do
poder de policia em matéria urbanistica, especialmente por meio da expedicdo de licencas e
autorizacdes, seja no sentido proprio de averiguacdo da conformidade da conduta da
Administracdo Publica a parametros previamente definidos —, ha necessidade ndo apenas de
participacdo, mas de compartilhamento do poder decisério com entidades da sociedade civil,
uma vez que o art. 33, VII, do Estatuto da Cidade estabelece que este controle deve ser
“compartilhado”. Para tanto, ndo basta que as entidades tenham voz ou possam apresentar
argumentos a Administracdo Publica; é necessario que tenham poder de voto e influéncia

em deliberacdes relativas a operacao urbana consorciada, o que torna conselhos meramente

3% MONTANDON, Daniel Todtmann. Operagfes urbanas em S&do Paulo: da negociacdo financeira ao
compartilhamento equitativo de custos e beneficios. 2009. 145 f. Dissertacdo (Mestrado em Arquitetura e
Urbanismo) - Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2009. p. 66-67.
O autor apresenta um didatico quadro caracterizador destes 6rgaos em diversas operacgGes urbanas consorciadas
paulistanas.

33% PEREZ, Marcos Augusto. A administracdo publica democratica: institutos de participagdo popular na
administracdo publica. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 37.

30 E o que ocorre na Operagao Urbana Consorciada Agua Branca, no Municipio de S&o Paulo, cujo grupo de
gestdo, com participacdo da sociedade civil, delibera “sobre o plano de prioridades para implementagdo do
programa de intervenc@es elaborado pela SP-Urbanismo™ (art. 62 da Lei Municipal n® 15.893/2013). Trata-se
de mecanismo mais proximo do orgamento participativo que da concepgao consagrada no Estatuto da Cidade.
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consultivos®*! mecanismo insuficiente para atender a exigéncia do Estatuto da Cidade. Trata-
se, portanto, de uma modalidade qualificada de participacédo social.

Como ja apontado na introducdo deste capitulo, a instituicdo de conselhos,
comissdes ou comités deliberativos ndo € a Unica maneira de compartilhar o controle da
operacgdo “com representagdo da sociedade civil” — para usar a expressdo do legislador. E
possivel convocar periodicamente conferéncias de politica urbana (art. 43, 11, do Estatuto
da Cidade) para avaliacdo dos resultados da operacdo; tais conferéncias podem ter a
atribuicdo de produzir ou deliberar sobre relatorios acerca do cumprimento de metas
previamente fixadas, a serem disponibilizados ao publico®**2. Outra opgéo € atribuir a
competéncia de fiscalizar a emissdo de licengas a colegiado ja existente no ambito da
Administracdo Puablica local, que tenha representacdo da sociedade civil, como costuma
ocorrer com conselhos da cidade ou conselhos de politica urbana (art. 43, I, do Estatuto da
Cidade).

Caso a opcdo seja pela instituicdo de conselho ou comité especifico para a operagédo
urbana consorciada, este 6rgdo integrara a estrutura da Administracdo Publica local como
Orgdo especial de controle interno, o que ndo ¢é descaracterizado pela circunstancia de parte
de seus integrantes terem sido recrutados no ambito da sociedade civil, sem concurso

publico, e ndo serem remunerados®#3.

3.3 - Controle judicial

A despeito da ascensdo recente da reputacdo de outros 6rgdos de controle, o Poder
Judiciario continua a deter a mais ampla experiéncia e tradi¢do no contraste entre a atuacdo
da administracdo publica e o ordenamento juridico. O exercicio deste controle pode se dar
em qualquer acdo judicial, inclusive mandado de seguranca e acdo ordindria ajuizada por
empreendedor, adquirente de solo criado, proprietario de terreno incluido no perimetro da

operacdo urbana consorciada (ou mesmo proximo dele) que entenda que o valor de seu bem

341 Exemplo de conselho meramente consultivo é o da Operagdo Urbana Consorciada do Porto do Rio, no
Municipio do Rio de Janeiro, criado pelo art. 40 da Lei Complementar Municipal n® 101/2009.

342 Ainda que o relatério ndo gere a aplicacdo de uma medida juridica, seja penalidade ou anulagdo, insere-se
na atividade de controle em sentido proprio em sua acepgdo ampla, uma vez que é baseado em parametros
previamente fixados. A este respeito, cf. a nota de rodapé n° 296.

343 Em sentido parcialmente diverso, Maria Paula Dallari Bucci aponta que a “situacéo juridica dos conselhos
é de dificil definicdo, uma vez que se trata de mecanismos hibridos, nem inteiramente comunitarios, nem
propriamente estatais” (Gestdo democratica da cidade. In: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sérgio
(Coord.). Estatuto da Cidade (Comentérios a Lei Federal 10.257/2001). 4a ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p.
351). A divergéncia é mais de escolha de critério de classificagdo do que de fundo, uma vez que a autora ndo
se vale do critério puramente organico utilizado neste capitulo.
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foi ilicitamente prejudicado pelo empreendimento, ou qualquer outra pessoa titular de
pretensdo relacionada a operagao.
Em alguns casos, este controle pode ser exercido de modo repressivo da conduta de

agentes publicos e de particulares, em acbes de improbidade administrativa®*

, acoes
indenizatdrias e agdes penais.

A proposta deste item ndo é estabelecer uma tipologia destas agBes ou
procedimentos judiciais, mas apenas aplicar os conceitos ja delineados anteriormente a
algumas hipoteses que podem gerar davida, de modo a compreender melhor a extenséo e a

profundidade do controle judicial sobre a operacdo urbana consorciada.

3.3.1 — Acdo direta de inconstitucionalidade no tribunal local contra a ratificacao

parlamentar

Nos termos do art. 125, § 2° da Constituicdo, é cabivel o controle abstrato de
constitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais ou municipais em face da
Constituicao Estadual.

O dispositivo constitucional ndo diferencia leis em sentido material e em sentido
meramente formal e nem se refere a atos de natureza legislativa, razdo pela qual podem ser
objeto de controle as leis em sentido meramente formal3*. Esta indistingdo é recomendada
por Kelsen:

Devem ser submetidos ao controle da jurisdi¢do constitucional todos os
atos que revestem a forma de leis, mesmo se contém tdo-somente normas
individuais, por exemplo o orcamento ou todos os outros atos que a
doutrina tradicional, por uma razdo qualquer, tende a ver, a despeito de sua
forma de lei, como simples atos administrativos.34

No julgamento da Medida Cautelar na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°
4.048/DF, ocorrido em 14 de maio de 2008, sendo relator o Ministro Gilmar Mendes, o
Supremo Tribunal Federal alterou a jurisprudéncia que prevalecia anteriormente e passou a

admitir a acdo direta de inconstitucionalidade contra leis em sentido exclusivamente

344 0 art. 52, V, do Estatuto da Cidade tipifica como ato de improbidade a aplicacédo dos recursos arrecadados
no &mbito da operacdo urbana consorciada fora da operacéo.

35 LEONCY, Léo Ferreira. Controle de constitucionalidade estadual: as normas de observancia obrigatéria e
a defesa abstrata da Constituicdo do Estado-membro. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 74-77. MENDES, Gilmar
Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 10a ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015.
p. 1.166-1.169. Para um relato de discussdo analoga na Itélia, cf. SPUNTARELLI, Sara. L’Amministrazione
per legge. Milano: Giuffre, 2007. p. 123-124, 207 e 257-258.

346 KELSEN, Hans. Jurisdic&o constitucional. 2. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007. p. 155. O autor vai mais
longe e recomenda que outros atos do parlamento, que ndo tenham a forma de lei, também sejam submetidos
ao controle abstrato de constitucionalidade. Neste Gltimo ponto, porém, a Constituicao brasileira, como se vera,
ndo seguiu fielmente sua recomendacé&o.
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formal®*’. A ementa do julgado, na parte relevante para o presente topico, registra:

Il. CONTROLE ABSTRATO DE CONSTITUCIONALIDA-DE DE
NORMAS ORCAMENTARIAS. REVISAO DE JURISPRUDENCIA. O
Supremo Tribunal Federal deve exercer sua funcdo precipua de
fiscalizag&o da constitucionalidade das leis e dos atos normativos quando
houver um tema ou uma controvérsia constitucional suscitada em abstrato,
independente do caréater geral ou especifico, concreto ou abstrato de seu
objeto. Possibilidade de submissdo das normas orcamentarias ao controle
abstrato de constitucionalidade.

Embora o precedente se refira ao controle de constitucionalidade de leis federais
pelo Supremo Tribunal Federal, ndo h& razdo para deixar de aplica-lo ao controle estadual
de constitucionalidade exercido pelos tribunais de justica. Portanto, se o plano de operagao
urbana consorciada for aprovado por lei em sentido formal, esta pode ser objeto de acao
direta de inconstitucionalidade em face da Constituicio Estadual®*. O cabimento da acio
direta ndo impede que medida de efeito concreto seja impugnada pela parte interessada
mediante qualquer ag&o judicial cabivel, dada sua natureza de ato administrativo em sentido
material.

Se ndo houver ratificacdo parlamentar do plano de operagédo urbana consorciada ou
se esta se fizer por resolucdo ou decreto legislativo, a situacdo seré diversa. Em relagdo a
outros atos distintos da lei ou de outros atos a ela equiparados como a medida provisoria, 0
tratado internacional e a emenda constitucional, o controle abstrato de constitucionalidade
instituido pela Constituicdo s6 alcanca os que se qualificam como atos normativos, vale
dizer, os que veiculam normas dotadas de generalidade e abstracdo, ndo sendo possivel

estender sua aplicagdo a atos concretos ou individuais sem forma ou forca de lei®*°, ainda

347 Para um levantamento da jurisprudéncia e de sua evolucéo, com a citacdo deste e de outros precedentes do
Supremo Tribunal Federal, além dos textos da nota anterior, cf. FUX, Luiz. Orcamento publico na
jurisprudéncia do STF: a possibilidade de controle judicial, a autonomia constitucional orcamentéria e a
problemética do orgamento participativo. In: GOMES, Marcus Livio; ABRAHAM, Marcus; TORRES, Heleno
Taveira (Coord.). Direito financeiro na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: homenagem ao Ministro
Marco Aurélio. Curitiba: Jurud, 2016. p. 27-35.

348 O Tribunal de Justica de S&o Paulo julgou o mérito de agdo direta de inconstitucionalidade apresentada pelo
Partido dos Trabalhadores contra a Lei Municipal n® 15.416/2011 de S&o Paulo, declarando inconstitucional o
art. 1° deste diploma legal, que alterou a lei instituidora da Operac&o Urbana Consorciada Agua Espraiada,
contudo ndo chegou a debater especificamente a questdo do cabimento da acdo. Trata-se da A¢do Direta de
Inconstitucionalidade n° 0001252-24.2012.8.26.0000, julgada em 9 de outubro de 2013 e relatada pelo
Desembargador Antonio Vilenilson.

349 | EONCY, Léo Ferreira. Controle de constitucionalidade estadual: as normas de observancia obrigatoria e
a defesa abstrata da Constituicdo do Estado-membro. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 69-74. MENDES, Gilmar
Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 10a ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015.
p. 1.168. Por forca de lei, entende-se a aptiddo de derrogar lei em sentido formal e de apenas poder ser
derrogado por lei ou outro ato com forc¢a de lei, como se vé em LABAND, Paul. Il diritto del bilancio. Milano:
Giuffré, 2007. p. 171. No ordenamento juridico brasileiro, os exemplos mais evidentes de atos com forca de
lei sdo a medida provisoria e o tratado internacional.
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que emanados do parlamento®®. O Supremo Tribunal Federal decidiu neste sentido na
Questédo de Ordem na Medida Cautelar na Acédo Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.937/PI,
julgada em 20 de junho de 2007, relatada pelo Ministro Sepllveda Pertence e assim
ementada:

Acéo direta de inconstitucionalidade: inviabilidade: ato normativo de
efeitos concretos.

1. O Decreto Legislativo 121/98, da Assembléia Legislativa do Estado
do Piaui, impugnado, impde a reintegracdo de servidores, que teriam
aderido ao Programa de Incentivo ao Desligamento Voluntario do Servidor
Pablico Estadual (L. est. 4.865/96).

2. O edito questionado, que, a pretexto de sustd-los, anula atos
administrativos concretos — quais 0s que atingiram o0s servidores
nominalmente relacionados — ndo é um ato normativo, mas ato que, ndo
obstante de alcance plural, é tdo concreto quanto aqueles que susta ou torna
sem efeito.

3. E da jurisprudéncia do Supremo Tribunal que s6 constitui ato
normativo iddneo a submeter-se ao controle abstrato da acdo direta aquele
dotado de um coeficiente minimo de abstracdo ou, pelo menos, de
generalidade.

4. Precedentes (vg. ADIn 767, Rezek, de 26.8.92, RTJ 146/483; ADIn
842, Celso, DJ 14.05.93).

Além dos precedentes citados na ementa acima transcrita, decisdo similar foi
tomada na Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidade n® 3.573/DF, julgada em 1° de dezembro de
2005, sendo relator para o acorddo o Ministro Eros Grau. Neste caso, o Supremo Tribunal
Federal extinguiu sem resolucdo de mérito acdo direta de inconstitucionalidade ajuizada pelo
Procurador-Geral da Republica contra o Decreto Legislativo n® 788/2005, por meio do qual
0 Congresso Nacional autorizou o aproveitamento hidrelétrico denominado Belo Monte, no
Rio Xingu, Estado do Pard, no exercicio da competéncia prevista no art. 49, XVI, da
Constituicdo.

Convém esclarecer, contudo, que esta jurisprudéncia é anterior a ja citada Acgéo
Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.048/DF, que admitiu o cabimento da agéo direta de
inconstitucionalidade contra leis em sentido meramente formal. Portanto, ndo deixa de ser
reflexo da maxima jurisprudencial, anteriormente aplicavel até mesmo as leis, de que ndo ha
controle abstrato de atos concretos. Deste modo, o Supremo Tribunal Federal ainda nédo
analisou se o precedente da Ac¢édo Direta de Inconstitucionalidade n® 4.048/DF ¢ aplicavel a

qualquer resolucéo parlamentar ou decreto legislativo ou apenas aos que se qualificam como

350 Em sentido diverso, por entender que resolugdes e decretos legislativos tém forca de lei: BARROSO, Luis
Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 203-204.
No capitulo 2 desta dissertacdo, sustentou-se que nem todas as resolucdes parlamentares e decretos legislativos
sdo atos primarios com forca de lei; ao contrario, muitos devem obediéncia a lei em sentido material, ndo tendo
forga para revoga-la ou modifica-la.
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atos normativos.

A efetividade deste mecanismo de controle, contudo, é severamente afetada pela
restricdo do parametro ou canone de controle a normas previstas na Constituicdo estadual,
ou seja, pelo entendimento de que ndo se pode aferir no controle abstrato
inconstitucionalidade indireta ou reflexa decorrente da lesdo a lei organica municipal, a leis
em sentido material — sejam federais ou locais — e ao plano diretor®*!, que s&o os principais
parametros de controle da operacdo urbana consorciada. Esta restricdo do escopo de anélise
no controle abstrato vem sendo reafirmada pelo Supremo Tribunal Federal, como se vé no
acordao do Agravo Regimental na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 416/ES, julgado
em 16 de outubro de 2014, sendo relator o Ministro Celso de Mello, cuja ementa aponta
descabido o controle abstrato “quando o juizo de constitucionalidade depende, para efeito
de sua prolacdo, do prévio cotejo entre o ato estatal impugnado e o conteudo de outras
normas juridicas infraconstitucionais”3°2,

Tal restricdo, contudo, ndo deve impedir que a legislacdo urbanistica local seja
levada em conta para fins de definicdo do contexto em que se insere a norma objeto do
controle abstrato, sobretudo se a acdo direta apontar violacdo da igualdade ou da
propriedade. N&o se trata de aferir a existéncia de violagdo a estas normas
infraconstitucionais, que podem nem sequer ser aplicaveis ao caso, mas de compreender o
teor do ato sujeito ao controle, providéncia inevitavel, mas que por vezes pode ser
equivocadamente confundida com inconstitucionalidade reflexa.

Um exemplo significativo da admissdo desta possibilidade na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal pode ser extraido da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°
4.425/DF, julgada em 14 de marco de 2013, sendo relator para o acérddo o Ministro Luiz
Fux. Neste precedente, para avaliar a constitucionalidade de determinadas normas sobre
precatorios inseridas no texto constitucional federal pela Emenda n°® 62/2009, o tribunal
considerou os juros fixados em favor do particular pelo art. 161, § 1°, do Cddigo Tributario
Nacional, de modo a compara-los com os que a emenda pretendera fixar em favor do Poder
Publico. Evidentemente, o tribunal ndo avaliou se a emenda constitucional era compativel

com o Codigo Tributario Nacional, mas levou em conta a disposi¢do deste para compreender

351 A respeito da restricdo do parametro de controle, com citacéo de precedentes do Supremo Tribunal Federal,
cf. LEONCY, Léo Ferreira. Controle de constitucionalidade estadual: as normas de observancia obrigatéria e
a defesa abstrata da Constituicdo do Estado-membro. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 85-96. MENDES, Gilmar
Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 10a ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015.
p. 1.174.

352 No mesmo sentido é o acérddo da Medida Cautelar na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 842/DF,
julgada em 26 de fevereiro de 1993, sendo relator o Ministro Celso de Mello.
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0 contexto em que estava inserida a norma em andlise, 0 que veio a ser decisivo para que
aquela fosse considerada inconstitucional por violagdo a igualdade. No mesmo aresto, o art.
16, § 3°, da Lei de Execucéo Fiscal (Lei n° 6.830/1980) foi citado para embasar a declaragéo
de inconstitucionalidade, também por lesdo a igualdade, da norma que determinou a
compensacao do débito publico com eventuais débitos do beneficiario do precatério com a
entidade responsavel por seu pagamento.

Portanto, as normas do zoneamento local, fixadas no plano diretor ou outra lei
municipal, podem ser levadas em conta em eventual acdo direta de inconstitucionalidade
estadual contra lei instituidora de operacdo urbana consorciada, permitindo ao julgador a
compreensdo do contexto indispensavel a afericdo de lesdo, por exemplo, a impessoalidade
(art. 111 da Constituicdo do Estado de Séo Paulo).

Por fim, convém esclarecer que eventual improcedéncia de acdo direta de
inconstitucionalidade estadual ajuizada contra lei instituidora de operagdo urbana
consorciada ndo impede a andlise de vicio de legalidade em outras demandas judiciais, tendo

em vista a diversidade de causas de pedir.

3.3.2 — Arguicao de descumprimento de preceito fundamental

As observacdes feitas no item 3.1 deste capitulo sdo aplicaveis a arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental decorrente do art. 1°, paragrafo unico, I, da Lei n°
9.882/1999, ou seja, para resolver relevante controvérsia constitucional “sobre lei ou ato
normativo federal, estadual ou municipal”. Tal como a a¢do direta de inconstitucionalidade
estadual, esta modalidade de arguicéo de descumprimento de preceito fundamental é cabivel
contra qualquer lei em sentido formal, ainda que desprovida dos atributos da generalidade e
abstracdo, o que inclui lei que ratifica operacdo urbana consorciada, e contra outros atos que
sejam normativos, o que exclui decreto legislativo ou resolucdo parlamentar que ratifique
operacao urbana consorciada.

As diferencas essenciais entre 0s dois mecanismos de controle sdo o parametro e a
competéncia para julgamento: a agdo direta de inconstitucionalidade estadual tem como
pardmetro de controle a Constituicdo Estadual e € de competéncia do tribunal de justica
local; a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental tem como pardmetro a
Constituicdo Federal e é de competéncia do Supremo Tribunal Federal. Além disso, a
arguicdo baseada no art. 1° pardgrafo dnico, I, da Lei n° 9.882/1999 depende de
demonstracdo da existéncia de controvérsia constitucional relevante, tal como a agédo

declaratdria de constitucionalidade (art. 14, 11, da Lei n° 9.868/1999), e da inexisténcia de
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outro meio eficaz para sanar a controversia (art. 4°, § 1° da Lei 9.882/1999), requisitos
inexistentes na acdo direta de inconstitucionalidade estadual, que pode ela mesma
representar o advento da controvérsia constitucional a ser resolvida por meio de seu
julgamento, mesmo que haja outro meio eficaz de solucioné-la.

As semelhancas com a agéo direta de inconstitucionalidade estadual, em relagéo ao
objeto de controle, cessam quando se analisa a arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental decorrente da cabeca do art. 1° da Lei n°® 9.882/1999: nesta hipétese, basta que
haja “lesao a preceito fundamental, resultante de ato do Poder Publico”, que ndo precisa ser
normativo nem revestir a forma de 1ei**3. Por outro lado, o pardmetro de controle desta
modalidade de arguicdo € restrito: ndo basta que haja lesdo a norma constitucional; € preciso
que esta norma seja preceito fundamental®*. Ainda que o conceito seja indeterminado e
sujeito a avaliacdo a luz de circunstancias do caso em julgamento®®®, é possivel concluir
desde logo que a mera violacdo da reserva de plano diretor (art. 182, 88 1° e 2° da
Constitui¢do) ndo se enquadra entre as normas constitucionais fundamentais, ao contrario do
que ocorre, por exemplo, com o principio da igualdade (art. 5°, caput, da Constituicao).

A Lei n° 9.882/1992 ndo distingue entre violacdo direta e reflexa da Constituicéo,
0 que leva Gilmar Mendes a sustentar a possibilidade de manejo da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental para controle de inconstitucionalidade indireta por
violagdo da lei**®. Este entendimento ndo foi acolhido na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, que continua a extinguir sem resolucdo de mérito arguicdes de
descumprimento de preceito fundamental apresentadas contra atos secundarios — cujo
fundamento de validade imediato ndo é a Constituicdo —, se a analise da arguicdo depender
do exame da lei ou de outros atos distintos da Constituicdo. Neste sentido é a decisdo do

Agravo Regimental na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 354,

3% RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugdo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010. p. 327. Sobre a distin¢do entre as duas modalidades de argui¢do de descumprimento de preceito
fundamental, cf. BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6a ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2012. p. 308-311. MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
direito constitucional. 10a ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015. p. 1.264 e 1.279-1.280. Em sentido contrario, negando
a distincdo: RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolucéo.
S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 330.

354 Na modalidade de arguicdo do paragrafo tnico do art. 1° da Lei n° 9.882/1999, o preceito fundamental em
questdo é a seguranca juridica, qualquer que seja o dispositivo constitucional sobre o qual se instalou a
controvérsia considerada relevante.

35 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6a ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2012. p. 311-312. RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas
de evolugdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 327.

36 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 10a ed. Séo
Paulo: Saraiva, 2015. p. 1.273 € 1.292-1.294.
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relatado pelo Ministro Luis Roberto Barroso e julgado em 3 de marco de 2016%7, que néo
admitiu a arguicdo contra portaria do Ministério da Educacdo acerca de financiamento
estudantil®®®,

Portanto, a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental padece da mesma
limitac&o da agéo direta de inconstitucionalidade estadual para servir de mecanismo efetivo
de controle das operac¢des urbanas consorciadas. Aplica-se igualmente a arguicédo a distin¢do
feita no item anterior deste capitulo entre inconstitucionalidade reflexa e consideracdo da
legislacdo local para identificacdo do contexto em que se insere a norma objeto do controle
abstrato, especialmente se o preceito fundamental apontado como descumprido for o
principio da igualdade (art. 5°, caput, da Constituicdo) ou a protecdo da propriedade contra
sacrificios de direito sem indenizacdo prévia (art. 5°, XXIV, da Constituicdo), que podem
depender deste tipo de comparacdo para que seja aferida sua observancia.

H4& ainda outro obstaculo a este mecanismo de controle: sua subsidiariedade, ou
seja, a impossibilidade de seu ajuizamento se “houver outro meio eficaz de sanar a
lesividade” (art. 4° 8 1° da Lei n° 9.882/1999). Ainda que tenha se consagrado a
interpretacdo de que para satisfazer este requisito de subsidiariedade basta a inexisténcia de
meio que propicie eficiéncia equivalente a arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental, normalmente uma ac&o de controle abstrato de constitucionalidade®®, ndo se
pode olvidar que, sendo o plano de operagdo urbana consorciada um ato administrativo em
sentido material, ainda que revestido da forma de lei, pode ser anulado por meio de acao

civil publica ou acdo popular, em que se pode exercer o controle concreto de

357 Este precedente foi citado por ser mais recente. Em seu voto, o relator cita diversos outros acérdios do
Supremo Tribunal Federal no mesmo sentido.

3% Por outro lado, o tribunal aceita o cabimento da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental contra
atos secundérios, desde que a ofensa a Constituicdo seja direta, e ndo reflexa. Um exemplo interessante € o
Referendo na Medida Cautelar na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 341, julgado em
27 de maio de 2015 e relatado pelo Ministro Luis Roberto Barroso, em que o tribunal nem chegou a discutir o
tema, aceitando a arguicdo contra portarias do Ministério da Educacgdo sobre financiamento estudantil por
violagdo ao principio da seguranga juridica. Neste sentido, na doutrina: BARROSO, Luis Roberto. O controle
de constitucionalidade no direito brasileiro. 6a ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 335-336.

39 Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 388, julgada em 9 de marco de 2016, sendo
relator o Ministro Gilmar Mendes, contra pratica de admitir que membros do Ministério Publico assumam
cargos no &mbito do Poder Executivo, em que sdo citados diversos precedentes do Supremo Tribunal Federal
sobre o tema. Na doutrina, cf. MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito
constitucional. 10a ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015. p. 1.270-1.276. O autor ndo defende que apenas as a¢fes de
controle abstrato sdo dotadas da eficacia necessaria para afastar o cabimento da argui¢do de descumprimento
de preceito fundamental; ao contrario, ao tratar do assunto, evita ser categdrico e prefere utilizar advérbios
como “especialmente” (p. 1.272) e “dificilmente” (p. 1.274), o que demonstra a admissdo de que, em certas
situacdes, acdes judiciais que possibilitem o controle concreto de constitucionalidade podem deter eficécia
equivalente ou mesmo superior a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, tornando descabido
seu ajuizamento.
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constitucionalidade, considerando inclusive eventual inconstitucionalidade reflexa, com
eficacia erga omnes que transcende as partes em sentido formal do processo judicial (art. 18
da Lei n° 4.717/1965 e art. 16 da Lei n° 7.347/1985°%), evitando a multiplicacdo de
demandas idénticas com decisdes divergentes, tendo em vista a amplitude da regra de
prevencdo do juizo competente para a primeira acdo ajuizada (art. 5°, § 3° da Lei n°
4.717/1965 e art. 2°, paragrafo unico, da Lei n® 7.347/1985). Nesta hipdtese, portanto, ha
outros meios para sanar a lesdo ao preceito fundamental®!, inclusive mais eficazes que a
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental.

Convém esclarecer que eventual improcedéncia de arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental ajuizada contra plano de operagdo urbana consorciada ndo impede a
analise de vicio de legalidade em outras demandas judiciais, tendo em vista a diversidade de
causas de pedir. Pouco importa que a decisao tenha eficacia geral e efeito vinculante, uma
vez que eles s6 abrangem as questdes deduziveis na argui¢do de descumprimento de preceito
fundamental que, como visto, exclui questdes de legalidade. Enfim, ainda que seja
constitucional, um ato concreto pode ser anulado por ser ilegal.

Como se V€, os mecanismos de controle abstrato de constitucionalidade podem ser
utilizados para o controle judicial da opera¢do urbana consorciada, mas sua eficacia é restrita
em razdo da natureza de ato concreto do instituto. Resta justificar o cabimento de outros
remédios processuais, sem que isto implique restringir o manejo de quaisquer outros por

guem tenha pretensao relacionada a operagao.

3.3.3—Acao popular

O art. 5°, LXXIII, da Constitui¢do prevé a acdo popular para “anular ato lesivo ao
patrimdnio publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa,

ao meio ambiente e ao patrimonio historico e cultural”.

360 Nem mesmo a polémica limitacdo de eficicia & competéncia territorial do 6rgdo prolator da sentenca
constituird obstaculo a sua eficacia, uma vez que a operacao urbana consorciada &, por definigdo, restritaa uma
area delimitada dentro de uma cidade, as mais das vezes, de um Unico municipio. Tal dificuldade so surgiria
na hipotese de operagdo urbana consorciada em regido metropolitana ou aglomeracdo urbana que se estenda
pelo territdrio de mais de um Estado-membro (art. 34-A do Estatuto da Cidade e art. 4° da Lei n® 13.089/2015,
denominada Estatuto da Metropole).

361 Apesar de aderir ao entendimento de Gilmar Ferreira Mendes em relagéo a restrigéo da subsidiariedade da
arguicao de descumprimento de preceito fundamental a agdes de controle abstrato de constitucionalidade, Luis
Roberto Barroso sustenta ser possivel “imaginar exce¢des pontuais” como “por exemplo, em certas hipoteses
de acdo popular ou de ac¢do civil pablica” (O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6a ed. Séo
Paulo: Saraiva, 2012. p. 321). Parece ser o mesmo o entendimento de Elival da Silva Ramos, que se refere a
“eficacia erga omnes das decisdes de procedéncia da a¢do”, sem restringi-las a a¢fes de controle abstrato de
constitucionalidade (Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolucdo. Sdo Paulo: Saraiva,
2010. p. 329).
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O art. 1°, 8 1°, da Lei n® 4.717/1965 estabelece que o patrimdnio publico inclui “os
bens e direitos de valor econdmico, artistico, estético, historico ou turistico”.

Como ja esclarecido no capitulo 1 desta dissertacao e reiterado no item 2.1 deste
capitulo, o solo criado é bem publico de valor econémico; sendo sua alienacdo o cerne da
operacdo urbana consorciada, é evidente a conclusdo de que a operacao pode ser objeto de
controle judicial provocado por qualquer cidadao por meio da agéo popular.

3.3.4 — Acdao civil pablica

Desde a entrada em vigor do Estatuto da Cidade, a Lei da Agéo Civil Publica (Lei
n°®7.347/1985) prevé expressamente o cabimento da agao civil publica para defesa da “ordem
urbanistica” (art. 1°, VI)%?, 0 que demonstra que o legislador considerou que o atendimento
das exigéncias de ordenacdo da cidade € um direito coletivo ou difuso (art. 129, Ill, da
Constituigdo).

A operagéo urbana consorciada afeta todos os frequentadores, ainda que usuais, de
uma dada regido da cidade, além de investidores que podem nem sequer conhecer o local,
proprietarios, possuidores e usuarios de servigcos oferecidos e obras publicas erguidas no
local. O impacto da operacdo pode até mesmo transcender seu perimetro e afetar o valor de
mercado de imdveis vizinhos, seja em razdo de incremento da demanda por acesso a area
renovada, inclusive a partir de seu entorno, seja porque eventual excesso no planejado
adensamento construtivo pode sobrecarregar a infraestrutura existente, mesmo das areas
préximas, gerando fuga de investidores e desvalorizacdo imobiliaria. Além da alteracéo do
valor de mercado de imdveis, o perfil de ocupacdo pode ser bastante modificado. Esta
amplitude de efeitos foi bem descrita por Guilherme Reisdorfer:

O desenvolvimento de qualquer operacdo urbana, ainda que pontual,
deve levar em consideracdo a pluralidade dos impactos resultantes. E a
complexidade inerente tanto as providéncias necessarias quanto aos efeitos
produzidos que exige planejamento prévio e adequado para esse tipo de
intervencdo no meio urbano. Essa consideragao € tanto mais relevante no
tocante a uma operacdo urbana estrutural, que tem por objeto a intervencao
sistemética em um dado espaco que assume relevancia para toda a cidade.
Os diversos tipos contratuais destinados a concretizar essas operagdes
constituem instrumentos de desenvolvimento de politica urbana. Produzem
impacto sobre a organizacao da cidade como um todo, sobre proprietarios,
ndo-proprietarios, sobre usuarios das vérias infraestruturas urbanas e, de
forma geral, sobre a atividade econbmica e 0 bem-estar daqueles que estdo
de alguma forma vinculados ou sdo afetados pela regido que sofrera a

362 Sobre o conceito de ordem urbanistica, cf. PINTO, Victor Carvalho. A ordem urbanistica. Forum de direito
urbano e ambiental. Belo Horizonte, n. 3, p. 235-243, mai./jun. 2002.
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intervengdo.®s®

Enfim, os possiveis impactos sdo amplos, variados e afetam um namero
indeterminado de pessoas (ainda que 0s atos que constituem a operagdo sejam
individualizados e concretos®®#) que néo estdo reunidas por uma relagéo juridica, de modo
que se esta diante de um direito difuso, segundo o conceito do art. 81, paragrafo Unico, I, do
Caodigo de Defesa do Consumidor. Como o plano de operacdo urbana consorciada € um ato
concreto, ndo ha duvidas sobre o cabimento da agéo civil plblica®®, seja para anula-lo por
completo, parcialmente ou para obter indenizacdo em favor da coletividade, seja para impor
ao Municipio ou a particular obrigacdo de fazer ou de ndo fazer assumida no bojo da
operacdo urbana (art. 12 da Lei 7.347/1985) ou ainda para controlar a legalidade de atos
especificos praticados no planejamento, licenciamento ou execucdo da operacao.

A acdo civil publica ja vem sendo utilizada com o objetivo de submeter ao controle
judicial operacbes urbanas consorciadas. Apenas em relacdo a Operacdo Urbana
Consorciada Agua Espraiada, no Municipio de S&o Paulo, o Tribunal de Justica de S&o Paulo
foi provocado pelo Ministério Publico Estadual a decidir sobre a necessidade de estudo de
impacto ambiental e a possibilidade de financiamento, por CEPAC, de obra que estava em
parte fora do perimetro da area em renovacdo®, e por associacdo de bairro a avaliar a
licitude de alvaras de construcdo decorrentes de beneficios outorgados no bojo da operagédo
urbana®®’. No Municipio de Belo Horizonte, o Ministério Publico do Estado de Minas Gerais
ajuizou acdo civil publica apontando falta de participacdo popular na formulagdo da
Operacdo Urbana Consorciada Nova BH, que posteriormente passou a ser chamada de
Operacdo Urbana Consorciada Antonio Carlos/Leste-Oeste; foi celebrado termo de

ajustamento de conduta que levou a extingao do processo>e.

363 REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. Direito urbanistico contratual: dos atos negociais aos
contratos de gestdo urbana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014. p. 213. Em outro trecho da obra citada,
referindo-se especificamente as operagdes urbanas consorciadas, 0 autor reconhece que este instituto envolve
“a participacdo de um nimero indeterminado de terceiros” (p. 223).

364 Esta discrepancia é usual. Uma licenga ambiental é ato individualizado e concreto, mas ainda assim pode
afetar o direito difuso ao meio ambiente equilibrado, titularizado por um ndmero indeterminado de pessoas
ligadas por circunstancias de fato, e ndo por uma relagao juridica base.

365 No mesmo sentido, para o plano diretor: PINTO, Victor Carvalho. A ordem urbanistica. Férum de direito
urbano e ambiental. Belo Horizonte, n. 3, p. 240, maio/jun. 2002.

366 Apelacdo n° 0003535-55.2012.8.26.0053, julgada em 6 de agosto de 2016 pela 1* Camara Reservada ao
Meio Ambiente, sendo relator o Desembargador Torres de Carvalho.

367 Agravo de Instrumento n® 2090774-57.2014.8.26.0000, julgado em 25 de marco de 2015 pela 82 Camara de
Direito Publico, sendo relator o Desembargador Ponte Neto.

368 Processo n° 0860529-52.2014.8.13.0024, que tramitou na 22 Vara de Feitos da Fazenda Publica Municipal
da Comarca de Belo Horizonte. A sentenga de extingdo foi publicada no Diario de Justica em 23 de janeiro de
2015. Para um relato da controvérsia entre o Ministério Publico do Estado de Minas Gerais e 0 Municipio de
Belo Horizonte, cf. RICCIO, Thiago. Operagédo urbana consorciada: contratualizagdo na execucéo da politica
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Considerando que a operacdo urbana consorciada € um instituto aplicado por
municipios que contam com cidades de grande porte, com mercado imobiliario dindmico e
bem desenvolvido, as agdes civis publicas acima citadas sdo suficientes para considerar
provavel®® que este seja o principal instrumento de controle judicial amplo das operaces
urbanas consorciadas, uma vez que agdes judiciais que buscam a tutela de direitos
individuais, a despeito de sua importancia, tendem a se limitar a aspectos pontuais da

operacdo ou de atos administrativos praticados no seu bojo.

urbana concertada. 2015. 278 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade
Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2015. p. 5-8.
369 A confirmacéo desta assertiva dependeria de pesquisa empirica que extrapola o escopo desta dissertagao.
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CONCLUSAO

Os trés objetivos especificos das operacfes urbanas consorciadas descritos no art.
32, § 1.°, do Estatuto da Cidade (“transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais
e a valorizagdo ambiental”) podem ser sintetizados na expressao “renovagdo urbana”.

O plano urbanistico da operagdo deve conter motivacdo que demonstre a pretensdo
de alcancar cumulativamente os trés objetivos e a razoabilidade do prognostico. O controle
sobre o0 ato de instituicdo da operacdo urbana consorciada deve levar em conta os elementos
disponiveis quando da elaboracdo do plano, evitando adotar visdo retrospectiva que
identifica falhas com base na ciéncia do que ocorreu posteriormente.

As operagdes urbanas consorciadas devem visar a renovacdo de areas ja
urbanizadas ou ocupadas de forma consolidada, e ndo de glebas que nao foram parceladas,
ainda que inseridas no perimetro urbano ou de expansdo urbana (isto &, urbanizaveis), ou
mesmo com urbanizagao em curso.

As “transformacodes urbanisticas estruturais” devem ser relevantes e afetar aspectos
centrais da organizacdo urbanistica, seja da infraestrutura basica ou de outro elemento
urbanistico importante, como tipologias edilicias, adensamento e areas livres de uso publico.

As “melhorias sociais” podem ser tomadas como equivalentes a bem-estar e justica
sociais, fundamentos da ordem social (art. 193 da Constituicdo), e ndo se restringem a
politicas de redistribuicdo de renda voltadas aos segmentos economicamente mais
desfavorecidos da populacéo.

O objetivo de valorizacdo ambiental pode ser atingido por melhorias no ambiente
urbano artificial, cultural ou natural, cabendo ao Poder Publico fixar discricionariamente o
ponto de equilibrio entre eles, ndo sendo possivel apontar aprioristicamente ilegalidade ou
falta de “valorizagcdo ambiental” pelo fato de ter sido privilegiado um aspecto ambiental em
detrimento de outros.

Pode surgir tensdo entre objetivos especificos diversos da operacdo urbana
consorciada, a ser solucionada por ponderacao feita no plano urbanistico, desde que evitadas
alternativas drasticas a ponto de excluir um dos objetivos legais das finalidades da operacéo.

A captacdo antecipada das mais-valias urbanisticas antes de sua propria ocorréncia,
a titulo de contrapartida pelos beneficios da operacdo, € o mecanismo de funcionamento da
operacdo urbana consorciada, e ndo sua finalidade, que é a renovagao urbana.

O plano diretor ndo detém exclusividade na ordenacdo da cidade, uma vez que a
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Constituicdo lhe atribui a funcdo de estabelecer as exigéncias fundamentais e de ser o
instrumento basico da politica urbana, e ndo de exaurir toda a atuacdo municipal sobre o
tema.

Contudo, subsiste uma reserva relativa de plano diretor que, diante do alto teor de
generalidade das normas constitucionais a respeito, alcanga as questfes especificadas nas
normas gerais de Direito Urbanistico contidas na legislacdo federal, entre elas a defini¢do de
indices urbanisticos, justamente os que podem ser flexibilizados em operacdo urbana
consorciada.

Assim, a flexibilizacdo de indices urbanisticos decorrente de opera¢des urbanas
consorciadas é compativel com o art. 182 da Constituicdo, desde que sua instituicdo seja
“baseada no plano diretor”, ou seja, que este contenha a definicdo de quais sdo as areas da
cidade que podem ser objeto da aplicacdo deste instrumento, ainda que o perimetro seja
fixado de modo mais preciso apenas na lei instituidora da operacéo.

Mesmo que aprovada por procedimento que propicie participacdo e debate tdo ou
mais amplos e com maioria tdo ou mais qualificada do que os exigidos para a validade de lei
de revisdo do plano diretor, a lei que institui operacdo urbana consorciada ndo pode altera-
lo, mas apenas flexibilizar suas normas e parametros urbanisticos nas areas previamente
definidas e de modo compativel com o proprio plano diretor.

N&o ha na operacdo urbana consorciada um ato final precisamente identificavel,
mas sim conjuntos de atos que podem se desenvolver segundo determinada ordem ou de
modo paralelo ou concomitante, formando uma verdadeira rede procedimental, o que
inviabiliza sua conceituagdo como procedimento administrativo.

A operacdo urbana consorciada ndo é um contrato plurimo ou plurilateral, mas
envolve um conjunto de negdcios bilaterais que formam relagdes juridicas indiretamente
coligadas entre si pela identidade da prestacdo publica detalhada no plano urbanistico e de
fruicdo simultanea por todos, que constitui a destinacdo unitaria dos bens ou recursos
decorrentes das contrapartidas ou contraprestacdes, que formam uma universalidade de
direito.

O solo criado é bem publico independente do terreno ao qual pode aderir. Ao
atribuir, mediante contraprestacdo, beneficios urbanisticos que permitem o incremento do
aproveitamento do terreno, o Municipio celebra contrato de alienacdo deste bem. Na
operacdo urbana consorciada, esta alienacdo é composta de clausula de afetacdo obrigatoria
da contraprestacao recebida do cessionario pelo cedente, que s6 pode ser aplicada no &mbito

da propria operacdo, segundo os parametros fixados no plano previamente aprovado pela
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Camara Municipal.

A alienacdo do solo criado com afetagdo das contrapartidas é o cerne da operacdo
urbana consorciada, pois permite o financiamento das intervencdes que, associadas as
medidas urbanisticas previstas para a area, possibilitardo a renovagdo urbana, que é a
finalidade do instituto. Trata-se de contrato sinalagmatico, a que é aplicavel a exce¢do do
contrato ndo cumprido e que admite, ainda que ausente clausula expressa, que a parte
prejudicada opte pela resolugédo do contrato na hipotese do inadimplemento da prestacdo da
parte contraria. Contudo, salvo disposicdo contratual em contrario, o sinalagma ndo abrange
o dever acessorio de afetacdo do conjunto de contraprestacfes da operacao.

S&o inaplicaveis a alienacdo do solo criado os procedimentos de licitacdo e de
reconhecimento de sua inexigibilidade previstos na Lei n° 8.666/1993, com excecdo do seu
art. 53, que regula o leildo. Os procedimentos que precedem a alienacdo derivam do Estatuto
da Cidade, da legislagdo municipal que o regulamenta e, no caso dos certificados de potencial
adicional de construcdo, do proprio art. 53 da Lei n° 8.666/1993 e das normas referentes ao
mercado de capitais.

A adesdo a operacdo urbana consorciada é ato voluntario, que nao pode ser imposto
pelo municipio aos seus destinatarios.

Em razdo de sua natureza juridica contratual, aplica-se a alienacdo do solo criado o
direito ao reequilibrio econdbmico-financeiro (art. 37, XXI, da Constituicao).

A observancia da garantia da legalidade no direito constitucional brasileiro exige,
em regra, tanto a legalidade em sentido formal quanto material, ou seja, ressalvadas excec¢des
previstas na propria Constituicdo, a liberdade sé pode ser restringida em virtude de normas
gerais e abstratas aprovadas pelo parlamento, de sorte que atos individuais ou concretos,
mesmo que praticados pelo proprio parlamento no exercicio de competéncia prevista
constitucionalmente, devem obediéncia a estas normas gerais e abstratas. Reconhecer ao
parlamento o poder de excepcionar casuisticamente as normas por ele mesmo editadas é
incompativel com a ideia de igualdade perante a lei.

A lei que, em cumprimento a exigéncia dos arts. 32 a 34 do Estatuto da Cidade,
aprova plano de operacdo urbana consorciada € lei em sentido meramente formal, que deve
ser conforme as normas gerais e abstratas veiculadas em leis em sentido material, as quais
nédo pode derrogar.

O regime local de separacdo de poderes, embora vinculado aos principios
constitucionais, nao precisa ser simétrico ao regime federal, sendo possivel que, no ambito

municipal, um plano de ordenacdo territorial como o plano de operagdo urbana consorciada
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seja veiculado por ato administrativo, mesmo sem aprovacao ou ratificagdo parlamentar; por
outro lado, a Constituicdo também ndo impede que a Lei Organica local torne esta ratificacdo
parlamentar obrigatoria. Portanto, excetuado o plano diretor sobre o qual ja dispds a
Constituicdo (art. 182, § 1°), a Lei Orgénica municipal deve estabelecer se os demais planos
urbanisticos, incluido o plano de operacdo urbana consorciada, dependem de ratificacdo
parlamentar. No siléncio da Lei Organica a respeito, deve-se entender que os planos, por
terem natureza de ato administrativo em sentido material, podem ser praticados diretamente
pela Administracdo Publica municipal, sem participacao ou ratificacdo do parlamento local.
Destarte, sdo formalmente inconstitucionais os trechos dos arts. 32 a 34 do Estatuto da
Cidade que se referem a “lei municipal especifica” e “lei especifica”.

Por sua semelhanca com outros atos parlamentares de controle prévio da
Administracdo Publica e por ter a Constituicdo previsto sua apreciacdo congressual sem se
referir a lei, a aprovacédo dos planos de ordenacao territorial, quando exigida, deve se dar por
decreto legislativo ou resolucéo parlamentar, atos distintos do objeto aprovado ou ratificado,
gue ndo € um texto normativo, mas uma colecdo de documentos, que pode incluir mapas e
estudos. A iniciativa do procedimento é do Prefeito, que deve enviar a Camara Municipal
mensagem com o plano de operacdo urbana consorciada para que esta o ratifique ou vete
integralmente, sendo-lhe vedado apresentar qualquer emenda ou aprova-lo apenas em parte.
A decisdo parlamentar de ratificacdo resulta na promulgacdo da resolucdo ou decreto
legislativo, ndo havendo oportunidade para san¢éo ou veto do Prefeito.

Tendo sido o plano de operacdo urbana consorciada aprovado pela Camara
Municipal, ndo ha como altera-lo sem submeter a modificacdo a nova aprovagdo. Contudo,
0 programa de ocupacdo da area a ser renovada, o programa de atendimento a populacdo
afetada e o contrato de alienacdo de solo criado podem ser modificados sem que isto
implique necessariamente alteracdo do plano urbanistico aprovado, desde que tais
modifica¢Oes obedecam a parametros fixados no plano diretor, em eventual lei estadual ou
municipal em sentido material que disponha sobre o tema e no préprio plano de operacao
urbana consorciada aprovado pelo parlamento local, bem como sejam acompanhadas do
devido reequilibrio econémico-financeiro.

A majoragdo graciosa de coeficiente de aproveitamento ou de outro indice
urbanistico para determinada area da cidade, ainda que feita por meio de lei que altere
pontualmente o plano diretor ou mesmo no ambito de uma ampla revisdo deste, é ato
concreto, sujeito a observancia da legalidade material, de modo que pode ser proibido por

lei local em sentido material ou mesmo por capitulo do plano diretor que contenha normas
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gerais e abstratas. Se uma tal norma geral e abstrata for derrogada, especialmente no bojo de
um novo plano diretor que revogue inteiramente o artigo que a contém, o adquirente do solo
criado no ambito de operacdo urbana consorciada terd direito ao reequilibrio econémico-
financeiro do contrato, uma vez que cumpriu prestacdo onerosa que se mostrou desnecessaria
ante conduta do Poder Publico. Embora néo se trate exatamente de modificacdo do plano de
operacdo urbana consorciada, esta majoracdo graciosa de indices urbanisticos no perimetro
da operacdo caracteriza venire contra factum proprium, ou seja, conduta contraditoria
violadora da boa-fé.

Ap0s sua ratificagdo parlamentar, o plano de operacdo urbana consorciada passa a
ser o mais relevante parametro de controle dos atos administrativos concretos prolatados no
ambito da operacao urbana consorciada. Até que isto ocorra, durante a fase de planejamento
da operacdo, € muito ampla a discricionariedade da Administracdo Publica municipal na
elaboragéo deste plano.

Por envolverem a alienacdo de bem publico, as operagdes urbanas consorciadas
estdo sujeitas ao controle dos tribunais de contas e do sistema de controle interno do Poder
Executivo.

Se a operacdo urbana consorciada envolver a emisséo de certificado de potencial
adicional de construcdo (CEPAC), que é derivativo e como tal espécie de valor mobiliario,
a Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM), autarquia federal, terd competéncia de controle,
exercida com auxilio de entidade privada credenciada e contratada pelo préprio Municipio.

E obrigatéria, por forca do art. 2°, XIll, do Estatuto da Cidade, a audiéncia da
populagéo interessada na fase de planejamento da operacdo urbana consorciada, que pode se
dar por diversos meios, como participacdo de representante de associacao local em conselho
ou outro 6rgdo colegiado gque tenha a competéncia de apreciar o estudo de impacto de
vizinhanca, com ou sem poder de voto, consulta publica ou audiéncia publica. Cabe a
legislagdo local ou, na sua omissdo, ao administrador local determinar qual sera 0 meio mais
conveniente. Contudo, ndo se trata de mecanismo de controle, mas sim de instrucdo para
tomada de posterior decisdo administrativa.

Para atender o art. 33, VII, do Estatuto da Cidade, que exige que o controle da
operacdo urbana consorciada seja compartilhado com a sociedade civil, ndo basta a
instituicdo de conselho consultivo sobre a gestdo da operacdo. A lei exige que a participacao
se dé no controle, ndo na gestdo, e que os representantes da sociedade civil tenham influéncia
sobre as decisdes, e ndo apenas o direito de serem ouvidos.

Se o plano de operacgéo urbana consorciada for aprovado por lei em sentido formal,
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esta pode ser objeto de acdo direta de inconstitucionalidade em face da Constituicdo
Estadual, a ser julgada pelo tribunal de justica local. Mesmo que seja aprovado por decreto
legislativo, resolucdo parlamentar ou ato administrativo em sentido formal, o plano pode ser
objeto de arguicdo de descumprimento de preceito fundamental a ser julgada pelo Supremo
Tribunal Federal. A efetividade destes dois mecanismos de controle, contudo, é severamente
afetada pela restricdo do parametro ou canone de controle a normas previstas na Constituigéo
estadual ou a preceitos fundamentais da Constituicdo federal, vale dizer, pelo entendimento
de que ndo se pode aferir, no controle abstrato, inconstitucionalidade indireta ou reflexa
decorrente da lesdo a Lei Orgéanica municipal, a leis em sentido material — sejam federais ou
locais — e ao plano diretor, que s&o os principais parametros de controle da operacdo urbana
consorciada. Eventual improcedéncia destas acdes ndo impede a andlise de vicio de
legalidade em outras demandas judiciais, tendo em vista a diversidade de causas de pedir.

Sendo o solo criado bem publico de valor econémico, e sua alienacdo o cerne da
operacdo urbana consorciada, esta pode ser objeto de controle judicial provocado por
qualquer cidaddo por meio da acdo popular.

Os possiveis impactos de uma opera¢do urbana consorciada sdo amplos, variados e
afetam um ndmero indeterminado de pessoas que ndo estdo reunidas por uma relacdo
juridica, de modo que se esta diante de um direito difuso. Como o plano de operagdo urbana
consorciada é um ato concreto, ndo ha davidas sobre o cabimento da acdo civil publica, seja
para anulad-lo por completo, parcialmente ou para obter indenizacdo em favor da
coletividade, seja para impor ao Municipio ou a particular obrigacdo de fazer ou de néo fazer
assumida no bojo da operacao urbana ou ainda para controlar a legalidade de atos especificos

praticados no planejamento, licenciamento ou execucao da operacao.
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