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RESUMO

O presente trabalho académico, na area de direito ambiental, busca analisar a evolucédo
da legislacdo brasileira no que tange a valorizacéo e protecdo do meio ambiente, em especial,

decorrente das interferéncias urbanisticas na cidade.

Assim, serdo abordados os principais aspectos da cidade urbana e sua gestdo para
melhor atingir as garantias concedidas a sociedade pela atual Constituicdo Federal de um

meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Com isso, apresentar-se-4 um estudo do principal texto normativo urbanistico — a Lei
Federal n° 10.527, de 10 de julho de 2001 — o Estatuto da Cidade, o qual traz diretrizes para a
promocdo das politicas publicas urbanas, com atendimento especial ao bem estar da
coletividade e do equilibrio ambiental.

Para tanto, referida norma traz diversos instrumentos aptos a solucionar os problemas
mais variados das cidades urbana, de modo a ordenar o uso do solo, implementar o

desenvolvimento das cidades, dentre outros.

A matéria principal aqui discutida sera o instrumento juridico e politico da operacao
urbana consorciada, prevista no Estatuto, a qual trata das intervencdes e medidas coordenadas
pelo Poder Publico municipal, com a participacdo dos proprietarios, moradores, usuarios
permanentes e investidores privados, para alcancar, em uma area transformacdes urbanisticas

estruturais, melhorias sociais e a valorizacdo ambiental.
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INTRODUCAO

A Lei Federal n°® 10.257/2001, de 10 de julho de 2001, constitui um marco na
legislagdo ambiental e, em especial, na urbanistica. Mais de onze anos apds a atual
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, referida norma é inserida no
ordenamento juridico brasileiro para estabelecer as diretrizes gerais de politica de
desenvolvimento urbano, com o fim de ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais

da cidade e da propriedade, bem como para garantir o bem-estar de seus habitantes.

Trata-se de medida extremamente necessaria diante do alto crescimento da populacdo
brasileira e, principalmente, a busca por melhores condigdes de vida nas cidades. Por muitos
anos, a falta de normas especificas para a correta implantacdo e desenvolvimento das areas
urbanas fez surgir diversos problemas sociais como a falta de moradia adequada; ambientais

como a degradacdo magante de rios e florestas, dentre outros.

Deste modo, o Estatuto da Cidade € inserido no dia a dia da Administracdo Publica,
com destaque para a administracdo municipal, afim de solucionar problemas até entdo néo
encarados pela sociedade, seja pelo total desconhecimento da matéria ou pela insuficiéncia de

recursos financeiros.

Assim, a atividade de fomento das cidades passa a relacionar-se com a ideia de
desenvolvimento sustentadvel, de modo a garantir, de maneira continua, uma excelente
infraestrutura urbana, transporte e servigos publicos, bem como o correto saneamento
ambiental para as presentes e futuras geracdes. Também & necessario garantir a gestdo
democrética da cidade por meio da participacdo da populacdo e demais interessados na
formulacdo, execugdo e acompanhamento dos planos e programas de desenvolvimento

urbano.

Para tanto, a legislacdo federal em comento traz alguns instrumentos de politica
urbana aptos a concretizar o pleno desenvolvimento da cidade. No presente trabalho, busca-se

a analise do instrumento juridico da operacao urbana consorciada.

Trata-se de medida urbanistica destinada a implementacéo de intervengdes e medidas

coordenadas pelo Poder Pablico municipal com o objetivo de alcancar melhorias sociais e



valorizacdo ambiental em determinada area demarcada, a qual necessite de transformacGes

urbanisticas estruturais para melhor atender ao interesse publico.

Tal instrumento possui, como diferencial, a inclusdo da participacdo dos proprietarios,
moradores, usuarios permanentes e investidores privados na elaboracdo e implementacdo da

operacdo urbana consorciada — dai sua nomenclatura.

O proprio Estatuto da Cidade — em seus artigos 32 a 34-A — elenca o contetdo e
operacionalizacdo do instrumento, todavia, o estudo aprofundado de seu desenvolvimento é
necessario, diante da similaridade do instrumento com outros institutos de direito

administrativo e, também, urbanistico.

Deste modo, o presente estudo apresentara, em um primeiro momento, o ambito de
insercdo da operacgdo urbana consorciada, no que tange a protecdo do meio ambiente artificial

com foco nas areas urbanas cada vez mais crescentes no pais e no mundo.

Com isso, sera possivel entender a dimensdo e importancia da Constituicdo Federal de
1988, bem como do Estatuto da Cidade para garantir a implementacdo de diretrizes

satisfatoria de controle e ordenacdo dos espacos urbanos habitaveis.

A partir disso sera possivel aferir o contexto desta operagdo urbana especifica, sua
disciplina e desenvolvimento, conforme a legislacdo aplicavel. Sera exposto, entdo, 0s novos
métodos do urbanismo inserido pelo Estatuto da Cidade, consistente em um novo modelo de
participacdo, gestdo e comunicacdo, com especial atencdo para a participacdo popular e o

compartilhamento de decisGes publicas.

Por fim, busca-se enfrentar a problematica sdcio-juridica atinente as operacdes
urbanas consorciadas, a partir da analise dos modelos ja implementados na cidade de Séo
Paulo, com o exame de seus vicios e perspectivas a melhoria da implementacdo de novas

politicas publicas.



CAPITULO 1 -0 MEIO AMBIENTE E O CRESCIMENTO URBANO

1.1 A interferéncia dos seres humanos no meio ambiente

O meio ambiente pode ser conceituado cientificamente como o “conjunto dos agentes
fisicos, quimicos, bioldgicos e dos fatores sociais susceptiveis de exercerem um efeito direto
ou mesmo indireto, imediato ou a longo prazo, sobre todos os seres vivos, inclusive o

homem”?.

N&o é outro o posicionamento adotado pela legislacdo federal brasileira e doutrina
majoritaria®>. Em 1981, com a promulgacéo da Lei n° 6.938, de 31 de agosto, mais conhecida
como Politica Nacional do Meio Ambiente, o poder legislativo brasileiro introduziu a
definicdo de meio ambiente como “o conjunto de condigdes, leis, influéncias e interagdes de
ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas”
(artigo 39).

Da mesma forma, as leis e normas estaduais e municipais subsequentes trouxeram
conceitos idénticos ou similares para definir o chamado meio ambiente. Tal definicdo mostra-
se extremamente importante visto que, apds o crescimento desenfreado da populacdo mundial,
bem como do grande aumento do desenvolvimento industrial e tecnol6gico, o meio ambiente,
por sofrer impactos muito mais significativos do que em épocas mais distantes, necessitou de

ampla protecao.

Isto acontece pois, 0 meio ambiente — como conjunto de elementos que sustentam a
vida em todas as suas formas — sofre, diariamente, as consequéncias da intervencao dos seres
humanos. Trata-se de medidas necessarias ao desenvolvimento humano, as quais sao

impossiveis de supressao total, todavia, devem ser contidos 0 maximo possivel.

L In: http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/vocabulario.pdf - Vocabuladrio basico de recursos
naturais e meio ambiente - 22 ed., elaborado pelo instituto brasileiro de geografia e estatistica — IBGE (consulta
em 24/01/2015).
2 Nesse sentido, José Afonso da Silva ensina: “o ambiente integra-se, realmente, de um conjunto de elementos
naturais e culturais, cuja interagdo constitui e condiciona o meio em que se vive. Dai por que a expressido “meio
ambiente” se manifesta mais rica de sentido (como conexdo de valores) do que a simples palavra “ambiente”.
Esta exprime o junto de elementos; aquelas expressas o resultado da interacdo desses elementos. O conceito de
meio ambiente ha de ser, pois, globalizante, abrangente de toda a Natureza original e artificial, bem como os
bens culturais correlatos, compreendendo, portanto, o solo, a agua, o ar, a flora, as belezas naturais, o patriménio
historico, artistico, turistico, paisagistico e arqueoldgico. O meio ambiente €, assim, a interacdo do conjunto de
elementos naturais, artificiais e culturais que propiciem o desenvolvimento equilibrado da vida em todas as suas
formas” (Direito Ambiental Constitucional — 72 ed. — Malheiros Editores, 2012 — p. 20).

7



O Brasil, em especial, como os demais paises da América Latina, apresentou intenso
processo de urbanizacdo, especialmente na segunda metade do século XX. Trata-se de um
gigantesco movimento de construcdo da cidade, necessario para 0 assentamento residencial
dessa populacdo bem como de suas necessidades de trabalho, abastecimento, transportes,

salde, energia, agua, etc.

Com isso, a edicdo de normas juridicas® — em seu papel primordial de organizar e
administrar as condicGes de vida de uma sociedade — foi necesséria para disciplinar o correto

aproveitamento da biodiversidade na qual estamos inseridos.

Conforme sera melhor desenvolvido em topico especifico, 0 meio ambiente é capaz de
gerir-se sozinho, todavia, com a incessante atividade de exploracdo exercida pelos os seres

humanos, a legislacdo urbanistica foi desenvolvida com o fim surtar tais abusos desenfreados.

1.2 O meio ambiente natural e artificial

Com isso, os estudos cientificos e doutrinarios inerentes a protecdo do meio ambiente
propuseram, para fins de estudo, a divisdo entre 0 chamado meio ambiente natural, artificial,

cultural e do trabalho com o intuito de facilitar a analise da matéria.

O meio ambiente urbano é objeto de estudo do Direito Urbanistico — &rea objeto do
presente trabalho — e nele estdo inseridos ndo s6 um, mas estes quatro aspectos do meio

ambiente.

Neste sentido, 0 meio ambiente natural abrange todas as formas de vida, 0 meio meu
gue vivem e os elementos responsaveis pelo seu equilibrio. A fauna, a flora, seus
ecossistemas, 0 solo, a agua e o ar com a funcdo ecoldgica que desempenham integram este

aspecto.

Com isso, “a relacdo de insercao do meio ambiente natural no direito urbanistico

ocorre por meio da protecdo ao meio ambiente natural, inserido no contexto urbano seja

3 Renato Traldi Dias destaca que a analise das politicas publicas ambientais “é¢ uma consideragdo importante,
pois se percebe que na seara ambiental — ainda mais que nas demais — as politicas publicas devem nao s
preceder os danos ambientais, como também se antecipar para disciplinar a possibilidade de ocorréncia de
problemas futuros, quando acompanhados de certo grau de probabilidade, independentemente da certeza
cientifica” (Politicas publicas ambientais e seus instrumentos: a inducdo e direcdo do mercado para a
sustentabilidade. Dissertacdo de mestrado na Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo — Orientadora:
Consuelo Yoshida — p. 20).
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isolando-o0, dando acesso com uso limitado, proibindo o uso ou acesso e até estimulando o uso
ou acesso adequados, delimitada por normas juridica que proteja e resguarde certo aspecto ou

o todo™*.

O meio ambiente artificial, entdo, envolve 0 meio e os elementos que sofreram
intervencdo do ser humano, transformando seu aspecto, ou esséncia, dando-lhe utilidade

frente as necessidades do ser humano.

Assim, a definicdo de meio ambiente artificial parte da nocdo do todo (do coletivo),
visto que decorre de toda a atividade humana necessaria a sua sobrevivéncia e, em especial, a

construcdo e manutencdo das cidades.

Dentre desta esfera de atuacdo dos seres humanos, o meio ambiente cultural serd
aquele integrado pelo patriménio historico, artistico, arqueoldgico, paisagistico, turistico, que
embora artificial, em regra, como obra do homem, difere do anterior (que também é cultural)

pelo sentido de valor especial que adquiriu ou se impregnou.

Por fim, o conceito de Meio Ambiente do Trabalho, diferentemente das outras divisoes
didaticas do Direito Ambiental, relaciona-se direta e imediatamente com o ser humano
trabalhador no seu cotidiano, em sua atividade laboral exercida em proveito de outrem.

Portanto, o seu conceito é abrangente.

1.3 O fomento da atividade urbanistica

Como crescimento da populacdo e a necessidade de promocgdo de seu sustento (tal
como garantia de alimentagdo, moradia, etc.), 0s seres humanos se reuniram em comunidades

para garantir, em especial, sua protecéo.

Com isso, ao longo de milhares de anos, estas comunidades passaram a se tornar

aglomeragOes cada vez maiores, dando origem as cidades.

Porém, durante a instalacdo e crescimento de tais cidades, foi necesséria a supressao
de vegetacdo, nivelamento de terreno, dentre outros, pois 0 meio ambiente ndo estava pronto

para receber toda aquela movimentacao.

4 Daniela Liborio Di Sarno. Direito urbanistico moderno: meio ambiente urbano e qualidade de vida — tese de
doutorado em direito pela PUCSP, 2002. Orientador Adilson Abreu Dallari p. 128.
9



O ordenamento das cidades também era observado na introdugdo das primeiras
cidades, mas, as consequéncias de sua implantagdo sem qualquer analise prévia, estudo ou
qualquer consideracdo pelo meio ambiente, fez com que, 0 homem sofresse as consequéncias

sO agora valorizadas e respeitadas.

Cumpre ressaltar que, para o direito urbanistico, a cidade pode ser conceituada como
“um centro populacional assume caracteristicas de cidade quando possui dois elementos
essenciais: (a) as unidades edilicias — ou seja, 0 conjunto de edifica¢cbes em que 0s membros
da coletividade moram ou desenvolvem suas atividades produtivas, comerciais, industriais ou
intelectuais; (b) os equipamentos publicos — ou seja, 0s bens publicos e sociais criados para
servir as unidade edilicias e destinados a satisfacdo das necessidades de que os habitantes ndo

pode prover-se diretamente e por sua propria conta’.

No brasil, a matéria de meio ambiente apenas foi contemplada pela recentissima
Constituicdo Federal, de 05 de outubro de 1988, a qual traz em seu titulo VIII (da ordem
social), a garantia de que “todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geracOes” (artigo 225, caput).

Nesse sentido, o professor Nelson Saule Junior, ensina que “a constituigdo brasileira
de 1988, inova o ordenamento juridico brasileiro ao estabelecer pela primeira vez um capitulo
especifico da politica urbana, que contém um conjunto de principios, responsabilidades e
obrigac@es do Poder Publico e de instrumentos juridicos e urbanisticos para serem aplicados e
respeitados com o objetivo de reverter o quadro de degradacdo ambiental e das desigualdades

sociais nas cidades, possibilitando uma condic&o digna de vida para a populagio urbana”®.

Apo6s 10 anos da promulgacdo da atual Constituicdo Federal, o professor conclui,
dentre outros, pela “necessidade dos Municipios instituirem os instrumento urbanisticos
estabelecidos na Constituicdo Brasileira para a promocéo da politica urbana, com o objetivo
de assegurar o exercicio dos direito urbanos (do direito a cidade) das pessoas que vivem nas
cidades, e o cumprimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana [...]

necessidade da instituicdo de lei federal de desenvolvimento urbano, visando regulamentar o

5 Direito Urbanistico Constitucional — José Afonso da Silva, 72 ed. — Malheiros Editores, 2012 - p. 26.
® Direito a cidade — Trilhas legais para o direto as cidades sustentaveis / Coordenador Nelson Saule Junior.
Instituto Polis, 1999 - p.11.

10



capitulo da politica urbana da constituicdo brasileira e os instrumentos urbanisticos que para

serem aplicados precisam ser regulamentados por lei federal™’.

Diante dessas ponderacdes, apenas em 2001, foi promulgada a Lei Federal n® 10.257,
mais conhecida como Estatuto da Cidade, com o fim de criar diretrizes e instrumentos para
regularizacdo da atividade dentro dos centros urbanos, de modo que a chamada cidade

sustentavel possa se concretizar®,

Com isso, verifica-se que o fomento e organizacdo da atividade urbanistica nada mais
é do que a elaboracdo de politicas publicas que antecipem o0s riscos inerentes a atividade

humana que incide no meio ambiente®.

" Direito a cidade — Trilhas legais para o direto as cidades sustentaveis / Coordenador Nelson Saule Junior.
Instituto P6lis, 1999 - p. 43/44.
8 O estudo da legislacéo vigente sera analisado no préximo capitulo.
® Neste sentido, Renato Traldi Dias — Dissertagdo de mestrado, pucsp Consuelo Yoshida — Politicas publicas
ambientais e seus instrumentos: a inducdo e diregdo do mercado para a sustentabilidade, “quanto a elaboragéo
das politicas puablicas ambientais essa é uma consideracdo importante, pois se percebe que na seara ambiental —
ainda mais que nas demais — as politicas publicas devem nédo sé preceder os danos ambientais, como também se
antecipar para disciplinar a possibilidade de ocorréncia de problemas futuros, quando acompanhados de certo
grau de probabilidade, independentemente da certeza cientifica de sua ocorréncia p 86
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CAPITULO 2 - PROTECAO JURIDICA DO MEIO AMBIENTE ARTIFICIAL

2.1 A protecdo juridica do meio ambiente artificial: a cidade sustentavel

O crescimento da populacdo mundial e da necessidade de producdo de alimentos,
vestuario, moradia, etc., fez com que a demanda pelo meio ambiente aumentasse de maneira

desordenada.

Com isso, ndo restou outra alternativa sendo a tomada de medidas para preservar este
tdo importante patrimdnio ambiental afim de garantir a qualidade de vida, de modo a

preservar a dignidade humana. Neste sentido, Lucia Reisewitz destaca:

“0 espaco urbano construido é o ambiente que serve como meio para a
garantia da sadia qualidade de vida humana e/ou a preservacdo da vida
em todas as suas formas. A sadia qualidade de vida humana se traduz,
assim, no harménico desenvolvimento das fungdes sociais da cidade para
assegurar o bem-estar da populacdo, portanto uma vida com sadde, lazer
e seguranca”?.

No Brasil, a legislacdo ambiental avangcou aos poucos, sendo que tomou papel
constitucional expresso somente com a promulgacdo da atual Constituicdo Federal de 1988.
Com ja dito, a carta magna vigente dedica um capitulo exclusivamente ao meio ambiente e

sua protecao®?.

Assim, verifica-se que “a constitucionalizagdo do ambiente tem seu ponto decisivo na
discussdo em torno da natureza juridica do direito ao ambiente. O direito ao ambiente é o
direito fundamental que tem como objeto o bem coletivo, a integridade ambiental,

notadamente, quando se cogita um verdadeiro Estado constitucional”*2,

A constituicdo também se encarrega de disciplinar a competéncia legislativa para
questBes de protecdo do meio ambiente e 0 combate & poluicdo em qualquer forma. Neste
caso, foi atribuida a chamada competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios (artigo 23, inciso VI).

10 Reisewitz, Lucia. Direito ambiental e patrimdnio cultural: direito a preservacdo da memoria, acdo e identidade
do povo brasileiro — S8o Paulo: Editara Juarez de Oliveira, 2004 — p. 60.
11 Paulo Affonso Leme Machado destaca que “a Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil de 1988 ¢ a
primeira Constituicdo Brasileira em que a expressdo Imeio ambiente’ é mencionada” (Curso de Direito
Ambiental Brasileiro, 212 ed. — Malheiros Editores, 2012 - p. 150).
12 Anizio Pires Gavido Filho em: Direito constitucional do ambiente / organizadores: Sérgio Augustin e Wilson
Steinmetz — p. 52.
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Com isso, tal competéncia consiste naquela que pode ser exercida por todos os entes
da federagéo, desde que respeitados os limites constitucionais.

Agora, existem competéncias em matéria ambiental que sdo consideradas concorrentes
como no caso de responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e
direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico (artigo 24, inciso VIII), e
acerca de florestas, caga, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e dos recursos
naturais (artigo 24, inciso VI).

A competéncia concorrente é utilizada para o estabelecimento de padrdes, de normas
gerais ou especificas sobre determinado tema. Prevé a possibilidade de disposi¢do sobre o
mesmo assunto ou matéria por mais de uma entidade federativa (Unido, Estados e

Municipios), porém, com primazia da Unido.

Além disso, a norma constitucional inclui o meio ambiente no rol de matérias
passiveis de propositura de acdo popular por qualquer cidaddo que busque anular qualquer ato
lesivo (artigo 5, inciso LXXIII). A protecdo do patrimoénio ambiental também é matéria que
contempla as func¢des institucionais de protecdo pelo Ministério Publico (artigo 129, inciso
).

A importancia do tema na atual constituicdo brasileira também € refletida no ambito
da ordem econdmica e financeira do pais. Consoante o artigo 170, inciso VI, a ordem
econémica tem por fim assegurar a existéncia digna observada a defesa do meio ambiente,

bem como o desenvolvimento nacional equilibrado (artigo 174).

No que tange ao direito de propriedade, inerente ao estudo do meio ambiente, visto
gue, na maioria das vezes, estara inserido em uma determinada propriedade, ressalta-se a tdo
importante determinacdo de que a propriedade deverd cumprir sua fungdo social. Embora a
protecdo ambiental seja requisito para cumprimento da funcdo social de qualquer propriedade,

apenas a rural é expressa quanto ao seu atendimento (artigo 186, inciso I1).

Ainda, dada a multidisciplinariedade do tema, a protecdo ao meio ambiente também
foi inserida no &mbito de protecdo a saudade. Consoante o artigo 200, inciso VIII, compete ao
sistema Unico de saude, além de outras contribuicdes, “colaborar na protecdo do meio
ambiente, nele compreendido o do trabalho”. Tal referéncia é vista também no capitulo

atinente a comunicacao social (artigo 220, 8 3°, inciso II).
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2.2 O Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001)

Em atendimento a determinacdo ao artigo 182 da Constituicdo Federal de 1988, a qual
determina a fixacdo de diretrizes gerais da politica de desenvolvimento urbano por lei, foi
editada a Lei Federal n® 10.527 — Estatuto da Cidade — ap6s mais de 10 (dez) anos de vigéncia

da atual norma constitucional, em 10 de julho de 2001.

Os doutrinadores e especialistas no ambito da area de urbanismo desenvolveram arduo
trabalho para concretizar a promulgacdo da lei de maior importancia no que tange a politica
urbana nacional. Todavia, Erminia Maricato criticou o texto ao afirmar que “a lei deve ser
objeto de muitos e amplos debates se, de fato, queremos vé-la aplicada em prol da justica
social. Detalhes de redacdo podem firmar diferentes interpretacbes num contesto de evidentes
conflitos sociais e de tradicdo conservadora da maior parte dos executivos, legislativos e
judiciarios™?3,

Porém, ndo ha como negar a conquista alcancada com o Estatuto da Cidade. Para
Paulo José Villela Lomar, “a Lei 10.257, de 10.7.2001, conhecida como Estatuto da Cidade,
constitui um marco para o direito urbanistico brasileiro. Fixou novas diretrizes gerais da
politica urbana como normas de ordem pulblica e de interesse social de cumprimento
obrigatério para todos os niveis de governo em todas as desses da gestdo urbana, desde o
processo de planejamento, passando pela implementacdo, até o controle e a revisdo desta
ultima. Forneceu instrumentos novos a serem manejados pelo Poder Publico Municipal,
dentre os quais a operacdo urbana consorciada; fortaleceu a acdo do Ministério Publico na
promocdo e na defesa da ordem urbanistica, dos cidaddos e da sociedade civil na formulacéo,
execucdo e controle das politicas destinadas ao ordenamento territorial com vistas ao

desenvolvimento urbano sustentavel”4.

13 Em: Brasil, cidades : alternativas para a crise urbana / Erminia Maricato. 4. Ed. — Petrépolis, RJ : Vozes, 2011.
(p. 103). No mesmo sentido, ressalta que “E preciso mudar a concepgio de plano diretor, o qual esta previsto na
Constituicdo Federal, mas que, ha décadas, tem cumprido um papel ideoldgico mais do que instrumento de
orientacdo da gestdo e dos investimentos. O grande desafio do planejamento includente € encarar a gigantesca
escala do problema da moradia, do transporte publico e da sustentabilidade ambiental. Em particular, o
desconhecimento do problema da moradia como questdo central fundiaria e imobiliaria em qualquer plano
urbanistico ou gestdo urbana, releva a iniquidade do urbanismo no Brasil, verdadeiro campo de ‘ideias fora do
lugar’” (p.118).
14 Em Estatuto da cidade (comentarios a lei federal 10.257/2001) / coordenadores Adilson Abreu Dallari e Sérgio
Ferraz — 32 ed. — Sao Paulo: Malheiros Editores, 2010, p. 248.
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2.3 Instrumentos de politica publica urbana

Com o fim de executar a politica de desenvolvimento urbana, através do pleno
desenvolvimento das funcbes sociais da cidade e da propriedade urbana, bem como da
garantia de bem-estar de seus habitantes (em atendimento ao artigo 182 da Constituicdo
Federal de 1988), a Lei n° 10.257/2001, traz, em seu capitulo Il, os instrumentos em geral,

passiveis de atendimento das diretrizes de politica urbana.

Assim, o Poder Legislativo Federal elencou como instrumentos®® os planos nacionais,
regionais e estaduais de ordenacdo do territério e de desenvolvimento econémico e social
(inciso 1), tanto quanto o devido planejamento das regides metropolitanas, aglomeracdes

urbanas e microrregides (inciso I1), bem como o planejamento municipal (inciso I11).

Da mesma forma, o legislador se preocupou em trazer os institutos tributarios e
financeiros (inciso 1V) aptos a atendimento das diretrizes gerais para o desenvolvimento da
cidade sustentavel. Os institutos juridicos e politicos (inciso V) também foram incluidos na
referida legislacéo.

Por fim, a norma indica os estudos necessarios para preservacdo do meio ambiente e
da sadia qualidade de vida em seu inciso VI ao tratar do estudo prévio de impacto ambiental

(EIA) e estudo prévio de impacto de vizinhanca (EIV).

No que tange aos gastos com a implementacdo dos instrumentos de politica pablica
supracitados, o Estatuto da Cidade determinar que, com relacdo ao Poder Publico municipal,
estes devem ser objeto de controle social, garantindo a participagdo das comunidade,
movimentos e entidades da sociedade civil (v. artigo 4°, § 3°).

Diante da evidente importancia de tais instrumentos, a analise especifica de cada um
deles ¢ medida que se impdem tanto para o desenvolvimento e estudo do tema, quanto para o
conhecimento especifico de funcionamento destas medidas cujo fim é o atendimento ao

interesse publico de qualidade de vida nas cidades.

Dentre os instrumentos apontados como juridicos ou politicos, o presente trabalho
busca analisar, especificadamente, as opera¢cdes urbanas consorciadas, prevista no artigo 32
do Estatuto da Cidade.

15 Tais instrumento serdo regidos pela legislagdo que Ihe for pertinente bem como com as normas trazidas pela
prépria Lei © 10.257/2001 (conforme o § 1° do artigo 4).
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Todavia, cumpre abrir um paréntese para tratar de outro instrumento correlacionado e

— com certeza — 0 mais importante para o planejamento municipal: o plano diretor.

Paulo Affonso Leme Machado conceitua o plano diretor como “um conjunto de
normas obrigatorias, elaborado por lei municipal especifica, integrando o processo de
planejamento municipal, que regula as atividades e os empreendimentos do préprio Poder
Publico Municipal e das pessoas fisicas e juridicas, de Direito Privado e Publico, a serem

levados a efeito no territério municipal™®.

O plano direito — também instrumento da politica urbana incluido no planejamento
municipal (artigo 4°, 111, a) — possui capitulo exclusivo no Estatuto da Cidade e é considerado
como um “instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana” (artigo 40,

caput).

Como instrumento basico que €, o plano direito serd instituido através da uma lei
municipal (a qual deverd ser revista a cada dez anos — artigo 40, § 3°), sendo obrigatéria
apenas para as cidades: a) com mais de vinte mil habitantes; b) integrantes de regifes
metropolitanas e aglomeracdes urbanas; ¢) onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar
0s instrumentos previstos no 8§ 40 do artigo 182 da Constituicdo Federal; d) integrantes de
areas de especial interesse turistico; e) inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou
atividades com significativo impacto ambiental de &mbito regional ou nacional; f) incluidas
no cadastro nacional de Municipios com &reas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de
grande impacto, inundacdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos

(conforme artigo 41).

O seu conteddo minimo também € trazido pelo Estatuto em seu artigo 42. Aqui, em
especial, destaca-se o inciso Il, o qual expressamente indica a necessidade de inclusdo das
disposicdes dos artigos 25, 28, 29, 32 e 35 da Lei.

Por fim, o Estatuto da Cidade traz outros instrumentos capazes de garantir a gestao
democrética da cidade, quais sejam, a instalacdo de 6rgdos colegiados de politica urbana;

realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas, dentre outros previstos no artigo 43.

A determinacdo de uma gestdo democratica da cidade € medida de extrema

importancia. A participagdo da sociedade como um todo no procedimento de formagdo ou

16 Em: Direito Ambiental Brasileiro, 212 ed. — Malheiros Editores, 2013 — p. 447.
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regularizagdo da cidade ndo pode ser descartada, afinal, o estado nada mais € do que o espelho

da sociedade e por ela deve agir.

Com isso, “as operagdes urbanas consociadas podem ser qualificadas como um ‘plano

diretor’ de uma extensao especifica da cidade, ou seja, uma forma de pensar e transformar a

ocupacdo de uma pequena area urbana”?’.

17 Estatuto da cidade: Os desafios da cidade justa / Organizadores: Andréa Quadrado Mussi; Daniela Gomes;
Vanderlei de Oliveira Farias — Passo Fundo: IMED, 2011. P. 151
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CAPITULO 3 - A OPERACAO URBANA CONSORCIADA

3.1 Breve historico do instituto: as opera¢des urbanas

A expressao “operagdao urbana” corresponde a um género de atuacdo urbanistica, a
qual compreende toda e qualquer alteragdo da realidade urbana com o fim de alterar a
configuracdo de determinado local.

Ou seja, as operacOes urbanas podem abranger diversos procedimentos, tal como a
demolicéo e reconstrucdo, bem como a operagdes de renovacgédo e requalificacdo de bairros,

etc.

A ciéncia juridica, entdo, surge para regulamentar os instrumentos que efetivam estas
alteracdes, que vao desde a propria elaboracdo do plano direito até a aplicacdo do instrumento

urbanistico, de modo a disciplinar a sua atuacdo operacional e sua finalidade urbanistica.

No que tange a tais instrumentos, José Afonso da Silva faz alusdo, em um primeiro
momento, a duas operacdes urbanas: a integrada e a interligada. A operagédo urbana integrada
seria 0 conjunto de intervencdes e medida urbanisticas com o fim de transformar e melhorar
determinada area delimitada por lei, as quais seriam realizadas sob a coordenacdo do Poder

Plblico em conjunto com a participacdo dos particulares®®,

A operacdo urbana interligada, por sua vez, seria aquela voltada a solucdo de
problemas em favelas. A diferenca principal entre as alegadas opera¢fes urbanas supracitadas
esta no fato de que, nesta Gltima, o conjunto de atuacdes e intervencdes na area (tal como a
concessdo de beneficios, flexibilizacdo de indices de parcelamento do solo, etc.) é

subordinado a construcdo de habilitacéo social.

Todavia, com o0 advento do Estatuto da Cidade, o renomado autor supracitado, passou
a referir-se apenas a operagdo urbana consorciada, como o conjunto dos dois modelos acima

mencionados?®.

Com isso, verifica-se que a expressdo “operagdo urbana” corresponde a um sinénimo

de intervencdo urbanistica, a qual exige a vocacdo de um instrumento para sua execucao.

18 Em Direito Urbanistico Brasileiro, 72 ed. — Malheiros Editores, 2012, p. 329.
19 José Afonso da Silva, Direito Urbanistico Brasileiro, 72 ed. — Malheiros Editores, 2012, p. 368.
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Deste modo, considerando o termo “operagao” trazido pela legislacdo, € necessaria a presenca

de um instrumento previamente definido.

3.2 O conceito trazido pelo Estatuto da Cidade e sua funcéo

Como visto, o Estatuto da Cidade elenca em seu artigo 4°, inciso V, alinea p, a
operacdo urbana consorciada como um instrumento juridico e politico apto a ordenar o pleno

desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana.

Assim, traz em seu Capitulo Il (dos instrumentos da politica urbana), Secdo X (das

operacdes urbanas consorciadas), o seguinte conceito para o instituto (artigo 32 § 1°):

Considera-se operacdo urbana consorciada o conjunto de intervencdes e
medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a participacdo
dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores
privados, com o objetivo de alcancar em uma éarea transformactes
urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizacdo ambiental.

Trata-se, entdo, de um instrumento juridico, no sentido propriamente dito de
fendmenos atinentes ao Direito, quanto um fendmeno politico, uma vez que serve para a

instrumentalizacdo da politica urbana.

A doutrina, em um primeiro momento, busca uma caracterizagdo da operacdo urbana
consorciada a partir das nogdes principais de intervencdo, coordenacdo e parceria. Todavia,
ndo se pode afastar os desdobramentos trazidos pelo conceito legal, no que tange as nocdes de

intervencdo juridica, planejamento municipal e ordenacdo publico-privada.

A andlise de todos estes desdobramentos supracitados € necessaria para a fiel

compreensdo do instituto das operacGes urbanas consorciadas.

Neste sentido, é possivel extrair alguns elementos do instituto: a preservacdo do direito
de construir em favor dos proprietarios; a intervencdo urbana realizada pelo poder publico
(diante da autorizagdo de modificacbes do regime urbanistico); elevacdo dos potenciais dos

terrenos; aplicagdo dos recursos financeiros no financiamento da interveng&o?.

20 Carlos Ari Sundfeld em Direito de construir e novos institutos urbanisticos. Revista de pés-graduacdo em
direito PUC-SP - p. 39.
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Assim, como intervencdo urbanistica que €, a operagdo urbana consorciada exige da
consideracdo de diversos fatores e medidas a serem tomadas pelos agentes publicos e

privados, diante de sua alta complexidade.

O professor Vicente de Abreu, indica que “a caracteristica basica deste instrumento
urbanistico como via de execucdo de operacdo urbana determinada, com convergéncia de
interesses (publicos, sociais e particulares), reduz o comprometimento da receita publica do
Municipio e amarra todas as contrapartidas e recursos colhidos a aplicagdo na propria

operagio urbana consorciada”??.

Tal complexidade fica evidente diante da necessidade de um plano especifico para seu
atendimento, o qual contara com o planejamento de medidas, recursos, planejamentos dentre

outras medidas excetuadas aquelas trazidas pelo plano diretor.

Com isso, verifica-se que, enquanto o plano diretor organiza e planeja a ordenacgédo das
cidades de uma forma geral, as operacgdes urbanas consociadas permitem a adocdo de acOes
especificas em regides que necessitem de tratamento diferenciado, sem que seja necessario
alterar o plano diretor. Deste modo, busca este instituto implementar a melhor politica urbana

de melhoria social, estrutural e ambiental.

A modificacdo dos parametros urbanisticos imprime a operagdo urbana consorciada a
caracteristica de ordenacdo. Como visto, a ordenacdo do solo é a disciplina que determina o

destino de cada espaco habitavel de uma cidade para definir a maneira de como sera utilizada.

Necessarios destacar que a associacao entre o Poder Publico e a parceria privada é
uma das principais caracteristicas da medida — mesmo que também sejam observadas em
outros institutos de direito administrativo — visto que, em primeiro lugar, havera a
participacdo da populacdo em geral na formulacdo e até no controle da operagdo e, em
segundo lugar, a participacdo da iniciativa privada na propria execucdo da operagdo urbana
consorciada (dai a expressao que adjetiva esse tipo de operagdo urbana consorciada).

3.3 Dimensdes juridicas do instituto

2L Urbanismo realista, Millennium Editora, 2006. p. 62.
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A operagdo urbana consorciada tem por objeto uma éarea delimitada (pelo plano
diretor) do espaco habitavel, a qual apresente caracteristicas que necessitem de intervencao
estatal. Ja o conteldo desta operacdo urbana serd o conjunto das medidas de intervencao

urbanisticas préprias, a serem aplicadas no local.

As operagdes urbanas consorciadas propGem entdo uma transformacdo da area
definida previamente no plano diretor, a qual necessita de um anova ordenagéo e, também, da
insercdo de medidas interventivas, como construcdo de habitacbes de interesse social,

ampliac&o de sistema viario, etc.

Com isso, é possivel concluir que a operacao urbana consorciada — em seu modo mais
puro — ndo compreende uma mera obra publica (diante de sua regulamentacdo especifica),
bem como ser comparada a um instrumento de regulamentacdo do solo e da propriedade

privada, visto que esta ideia se op0e a atividade de controle urbano.

A funcdo da operacdo urbana consorciada pode ser extraida de seu proprio conceito,
qual seja, a promocdo da urbanizacdo de uma determinada &rea da cidade, mediante o
atingimento de objetivos de “transformagdo urbanistica estrutural”, “melhorias sociais” e

“valorizagao ambiental”.

Ainda e em especial, a preocupacdo com a melhoria social é necessaria. As
transformacdes estruturais e outras medidas sdo capazes de atingir tal finalidade dos

instrumentos de politica urbana.

No ambito da protecdo ambiental, o instrumento também possui papel relevante, visto
que, com a finalizacdo da operacdo urbana consorciada, o oferecimento de bem-estar no local
determinado para habitacdo € um direito constitucional garantido, além da prépria protecédo e

preservacdo dos recursos naturais.

Por fim, a execucdo da operacdo urbana pode ser resumida nos seguintes
procedimentos: planejamento, confeccdo de um plano, aprovacdo do plano como lei

municipal e a sua operacionalizacdo, mediante a participacao publica e privada.

A legislacdo exige que a coordenacdo municipal e a participacdo da sociedade civil
desde a fase da concepcéo do plano, até a sua operacionalizacéo.
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3.4 Disciplina e desenvolvimento da operacdo urbana consorciada

A andlise aprofundada do instrumento urbanistico da operacdo urbana consorciada é
necessaria visto que, muitas vezes, o texto normativo pode trazer certas davidas ao leitor ndo

habituado com a analise juridica de tais instrumento.

3.4.1 Competéncia

A competéncia para criacdo da operacdo urbana consorciada sera municipal. Seja pelo
teor do caput do artigo 32 do Estatuto ou pela determinacéo constitucional expressa do artigo
30, incisos I, 11, IV, VIl e IX da Constituicdo Federal.

O instrumento tem como condi¢do de existéncia e validade a elaboracdo de lei
municipal prévia a sua implementacdo, diante dos diversos fatores que serdo expostos abaixo.
Tal determinacdo — de atribuir as competéncias urbanisticas ao Municipio — esté relacionada
as limitagOes e restricdes da administracdo municipal, bem como com as condi¢6es de verbas,

equipamentos e servicos municipais.

Todavia, recente alteracdo do Estatuto da Cidade, incluiu a possibilidade de instituir as
chamadas operacdes urbanas consorciadas interfederativas pelo Estado, através de lei estadual
especifica (artigo 34-A). Com isso, as regibes metropolitanas ou as aglomeracdes urbanas
poderdo compreender area de incidéncia da operacao.

Tal medida inserida em 2015 — com a promulgacéo do Estatuto da Metrépole — busca
a ampliacdo do instrumento da operacdo urbana consorciada para regides que contemplem

mais de uma cidade, como o caso da chamada grande S&o Paulo.

Antes mesmo de tal inclusdo, a doutrina?? ja considerava possivel a participacdo do
Estado ou da Unido nas operacGes que produzissem reflexos em interesses mais amplos do

que os meramente locais, como regionais e nacionais.

22 Operagio urbana consorciada. Belo Horizonte: Férum, 2011 p. 79 “A promogio de interesses justapostos pode
resultar do acordo de vontades e da atuacdo concertada dos entes da Federacdo, que sera viabilizada sobretudo
por meio de dois instrumentos: 0s convénios e 0s consércios publicos. Esses instrumentos correspondem a
vontade constitucional de cooperacdo entre os entes da Federagdo, traduzida pelo que se convencionou chamar
de “federalismo cooperativo™.
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3.4.2 Conteldo da lei e plano de atuacdo

Conforme o caput do artigo 32 do Estatuto, lei municipal especifica, baseada no plano
diretor, podera delimitar a area para aplicacdo de operacGes consorciadas. Além disso, o
artigo 33 estabelece os requisitos minimos adicionais para a instituicdo de uma operagédo

urbana consorciada.

Deste modo, em primeiro lugar, sera necessaria a edicdo de lei municipal especifica
para cada operacdo urbana, de modo a garantir a concretude do Estatuto, a qual ocorre —
principalmente — com a edic¢do do plano direito. Além da referida lei, cada operagdo urbana
consorciada deverd conter um plano para sua efetivacdo, o qual serd aprovado

concomitantemente com o projeto de lei de instauracéo da operacao.

Este plano, nos termos do Estatuto devera conter: a) a definicdo da area a ser atingida;
b) o programa bésico de operacdo da area; c) o programa de atendimento econémico e social
para a populacdo diretamente afetada pela operacédo; d) a finalidade da operacdo; €) o estudo
prévio de impacto de vizinhanca; f) a contrapartida a ser exigida dos proprietarios, usuarios
permanente e investidores privados beneficiados pelas medidas previstas no artigo 32, §2° do
Estatuto; g) a forma de controle da operacédo, e e) natureza dos incentivos a serem

concedidos.

3.4.2.1 Definicéo e programa de ocupacao da area a ser atingida

A primeira exigéncia do artigo 33, no que diz respeito ao contetdo do plano da

operacdo, é a de que ele defina a area a ser atingida pelo empreendimento.

Deste modo, e em consonancia com a ideia de um plano como procedimento
urbanistico, a definicdo precisa derivar de uma visdo geral da cidade com relacéo a todas as

interferéncias presentes, como a segmentagdo dos mercados, o impacto social, etc.

Caso a area ndo seja delimitada previamente, ndo é possivel dar prosseguimento a
qualquer intervencao urbanistica, pois o planejamento e sua execucdo dependem da limitacao
do espaco no qual serdo aplicadas, perdendo sua caracteristica de operacdo urbana

consorciada para o conceito de qualquer intervencao local.
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Da mesma forma, considerando o 81° do referido artigo, a area da operacdo é
obrigatoriamente definida visto que os recursos obtidos com a outorga de beneficios s

poderdo ser aplicados na operacao.

O segundo requisito é a apresentacdo, junto com o plano, de um programa basico de
ocupacdo desta area previamente delimitada. Com isso, 0 plano deve apresentar quais 0S usos
e indices urbanisticos serdo permitidos e indicados na futura ocupacéo do espaco demarcado,
dentre outras indicagdes espaciais.

Com isso, 0s elementos de desenho urbano servirdo para incentivar determinado
segmento da sociedade civil a se instalar ou a ndo abandonar a area da operacao, de modo que

esta previsdo se manifesta com uma relevancia extrema a operacao.

3.4.2.2 Programa de atendimento econdmico e social para a populagéo afetada

O requisito de apresentacdo de um programa de atendimento econémico e social para
a populacdo diretamente afetada pela operacdo relaciona-se com o proprio conceito de
operagao urbana consorciada incluido no Estatuto, visto que a operagao objetivara “melhorias
sociais”. Assim, desde o inicio, o plano da operacao devera indicais quais serdo as melhorias e

como elas serdo efetivadas.

Trata-se de caracteristica e garantia plenamente atrelada aos conceitos de cidade
sustentavel e, por consequéncia, ao atendimento dos direitos e garantias fundamentais

previstos constitucionalmente.

3.4.2.3 Finalidades da operagao

A necessidade de indicacdo das finalidades da operacdo em seu plano também é
requisito minimo para sua aprovacgdo. A finalidade da operacdo deve ser entendida como a
apresentacdo de todas as transformacgdes urbanisticas, melhorias sociais e valorizacdo

ambiental que serdo alcancadas com a concretiza¢ao da operacao.

Tais finalidades deverdo atender, sempre, ao interesse publico da populacéo da cidade,

a qual tera garantido seu direito de participacdo na tomada de tais decisdes.
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3.4.2.4 Estudos prévios de impacto de vizinhanca e de impacto ambiental

Outra inovacéo trazida pelo Estatuto € a imposicdo da apresentacdo do estudo prévio
de impacto de vizinhanca (EIV) e o estudo prévio de impacto ambiental (EIA), instrumentos
de politica urbana do Estatuto (artigo 4°, inciso V1), no plano da operagé&o.

Quanto ao estudo de impacto de vizinhanca verifica-se que o Estatuto indica que a lei
municipal definird os empreendimentos e atividades que dependerdo de sua elaboracéo (artigo
36), para a obten¢ao de “licengas ou autorizac¢des de construgdo, ampliagdo ou funcionamento

a cargo do Poder Publico Municipal”.

Ainda, no artigo 37, caput, “o EIV sera executado de forma a contemplar os efeitos
positivos e negativos do empreendimento ou atividade quanto a qualidade de vida da

populacéo residente na area e suas proximidades”.

Referido artigo prossegue elencando as questdes que deverdo ser obrigatoriamente
analisadas pelo estudo prévio de impacto de vizinhanca. Sao elas: adensamento populacional,
equipamentos urbanos e comunitarios, uso e ocupacdo do solo, valorizacdo imobiliaria,

geracdo de trafego e demanda por transporte publico e ventilagdo e iluminacao.

O artigo 33, inciso V, ndo exige a apresentacdo de estudo de prévio de impacto
ambiental (EIA) na apresentacdo do plano de operacdo, todavia, este estudo é indispensavel
para a realizacdo da operacdo por imposi¢des de outros textos normativos, como a Resolugédo
n°01/1986 do Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA.

3.4.2.5 Beneficios e contrapartidas

Dentre os requisitos minimos exigidos pela legislacdo para a validade do plano da
operacdo urbana consorciada — o qual serd acompanhard a lei especifica que aprove a
operacdo, esta a necessidade de indicacdo da contrapartida a ser exigida dos proprietérios,
usuarios permanentes e investidores privados em funcao da utilizacdo dos beneficios previstos
nos incisos I, Il e 111 do § 2° do artigo 32 desta Lei (redacdo alterada pela Lei n°® 12.836, de
2013).
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Referidos beneficios consistem nas medidas urbanisticas passiveis de alteracdo com a
operacdo urbana consorciada, em especial: | — a modificacdo de indices e caracteristicas de
parcelamento, uso e ocupacao do solo e subsolo, bem como alteracfes das normas edilicias,
considerado o impacto ambiental delas decorrente; 1l — a regularizacdo de construcdes,
reformas ou ampliagdes executadas em desacordo com a legislacdo vigente; 1l — a concessao
de incentivos a operacgOes urbanas que utilizam tecnologias visando a reducdo de impactos
ambientais, e que comprovem a utilizacdo, nas construcées e uso de edificagdes urbanas, de
tecnologias que reduzam o0s impactos ambientais e economizem recursos naturais,

especificadas as modalidades de design e de obras a serem contempladas.

O plano deve, entdo, prever todos os beneficios que possam surgir com a mudancas
das regras supracitadas no ambito da area englobada pela operagdo. Assim, aquelas pessoas
que se aproveitarem dessas vantagens, bem como aquele que se beneficiem pelos incentivos
decorrentes do uso das medidas sustentaveis, serdo aquelas sujeitas ao pagamento da

contrapartida.

Neste ponto especifico, surge a duvida quanto a similaridade entre a contrapartida da
operacdo urbana consorciada e o tributo de contribuicdo de melhoria. Isto porque, este Gltimo,
possui como hip6tese de incidéncia a valorizacdo de bem imovel em razdo de obra publica,
cuja base de calculo sera a efetiva valorizacdo imobiliaria decorrente da obra, culminando

com a obrigacdao de recolhimento do tributo pelo proprietario do imdvel valorizado.

Todavia, a contrapartida prevista no Estatuto da Cidade é devida apenas pela
utilizacdo dos beneficios previstos de alteracdo de uso e ocupacdo do solo e outras hipdteses
previstas no artigo 32, sendo que o sujeito desta contrapartida serd todo aquele que utilizar
esses beneficios, independentemente de ser o proprietario do imovel situado na area de
operacdo ou ndo, e, por fim, seu valor sera correspondente ao beneficio e ndo a valorizagdo do

imovel.

Neste sentido, lara Pereira Ribeiro, ao citar Erminia Maricato, alega que “nada indica
no Estatuto da Cidade que a contrapartida deva ser necessariamente financeira, para 0s autos o

plano direito tem competéncia para estabelecer outros modos de se encontrar um equilibrio
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entre o beneficio concedido e a sus contrapartida, cumprindo a diretriz da justa distribuicéo

dos beneficios e do dnus decorrente do processo de urbanizagio” %,

Qualquer que seja a decisdo do Poder Publico Municipal, é necessario que a
contrapartida esteja prevista, necessariamente, no plano de operacdo que acompanhara a lei de
instauracdo da operacdo urbana consorciada. Ainda, conforme o § 1° do proprio artigo 33, 0s
recursos obtidos pelo Poder Publico municipal com a contrapartida serdo aplicados

exclusivamente na propria operacdo urbana consorciada.

3.4.2.6 Forma de controle da operacao

A exigéncia de indicagdo de formas de controle da operagdo, “obrigatoriamente
compartilhado com a representa¢do da sociedade civil” também ¢ inserida pelo Estatuto da
Cidade. Mais uma vez, a legislacdo traz determinacdo relacionada com a concepgéo de gestéo

democratica da cidade e, também, com o préprio conceito de operacdo urbana consorciada.

Além disso, este requisito traduz a necessidade de que o plano contenha previsdes
guanto a procedimentos e competéncias de gestdo e controle, inclusive acerca do

compartilhamento de tal controle.

Importante destacar que o Estatuto ndo impds um modelo Unico de controle, cabendo
ao Municipio, em sua particular gestdo da operacdo urbana consorciada, estabelecer sua
coordenacao.

Este requisito se justifica pela natureza da prépria operacdo urbana que deve ser
concertada, ou seja, decorrente de acordo de vontade amplamente discutido entre as todos
aqueles indicados pela lei, bem como pela necessidade de transparéncia e publicidade das

decisdes tomadas no ambito da operagéo.

3.5 Participacao da sociedade

O Estatuto da Cidade ao definir o instrumento como um conjunto de intervengdes e

medidas coordenadas pelo Poder Publico com a participacdo dos proprietarios, moradores,

23 Estatuto da cidade / coordenadores José Manoel de Arruda Alvim e Everaldo Augusto Cambler — Sao Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014. P. 693.
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usuarios permanentes e interventores privados incluiu uma nova caracteristica a este novo

modelo de operagéo urbana.

Assim, verifica-se que a previsdo legal ndo exclui outros habitantes e usuarios da
cidade, fora da area demarcada para a operacdo, pois, inclusive, a gestdo democréatica da
cidade € diretriz do Estatuto® (artigo 2°, inciso Il e XIII) e a popula¢io como um todo deve
ser convidada e incentivada a participar da formacao, execucdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano, bem como a necessidade de audiéncia da
populagéo interessada nos processos de implantacdo de empreendimentos ou atividades com
efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente ou construido, o conforto ou a
seguranca da populacdo, tal como as atividades do instrumento da operacdo urbana

consorciada.

O Poder Publico deve oferecer a oportunidade de participacdo da sociedade civil, com
a divulgacdo de seus estudos e plano — que ja é garantido pelo principio da publicidade (artigo
37, caput, da Constituicdo Federal — oportunizando a apresentacédo de criticas e sugestdes que
eventualmente surjam. Caso isto ndo seja feito, o Estatuto, inclusive, inclui em seu artigo 52,
inciso VI, a desobediéncia as diretrizes da gestdo democratica da cidade como ato de

improbidade administrativa?®.

Além disso, a propria Constituicdo Federal, em seu artigo 58, §2°, Il, prevé a
realizacdo de audiéncias publicas com entidades da sociedade civil no desempenho de
qualquer fungdo legislativa. A Constituicdo também dispde que a “cooperagao das
associacOes representativas no planejamento municipal” é um preceito para

promulgacdo da lei organica municipal (artigo 29, inciso XII).

Nesse sentido, ressalta Karlin Olbertz que “mediante a utilizagdo destes mecanismos,

0s administrados exercerdo seu direito de participacdo politica e contribuirdo para a melhor

24 Além destas diretrizes, o Estatuto da Cidade exige que o processo de elaboragdo do plano diretor e a
fiscalizagdo da sua implementagdo sejam acompanhados da garantia de “promogdo de audiéncias publicas e
debates com a participacéo da populagao e de associagoes representativas dos varios segmentos da comunidade”
(artigo 40, §4°, inciso I). Ainda, o artigo 44 do Estatuto determina que “no dmbito municipal, a gestdo
orcamentaria participativa [...] incluird a realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas”, tal como o
artigo 43, inciso II, o qual prevé, “para garantir a gestdo democrética da cidade, deverdo ser utilizados, dentre
outros, os seguintes instrumentos: [...] Il — debates, audiéncias publicas e consultas publicas”.
%5 Ressalta-se que a Lei n° 8.429/1992 (a qual dispde sobre as san¢Bes aplicaveis aos agentes publicos nos casos
de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcdo na administracdo publica direta,
indireta ou fundacional) ndo excluiu a possibilidade de ocorrerem outras tantas hip6teses que incidam nos atos
de improbidade administrativa la indicados.
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decisdo. Por outro lado, o processo de planejamento adquirira legitimidade democrética. Mas
tais mecanismos devem ser formalmente disciplinados em lei ou por regulamento, que
estabeleca o procedimento de intervencdo ou manifestacdo, os critérios de admissdo dos

participantes, o conteiido que se pretende discutir e os limites da eficacia da discussio”?®.

3.6 O certificado de potencial adicional construtivo

O Estatuto da Cidade ainda indica, em seu artigo 34, que a “lei especifica que aprovar
a operacdo urbana consorciada podera prever a emissdo pelo Municipio de quantidade
determinada de certificados de potencial adicional de construcdo, que serdo alienados em

leildo ou utilizados diretamente no pagamento das obras necessarias a propria operagao”.

O certificado de potencial adicional de construcdo (CEPAC) indicado pela norma
supracitada corresponde ao valor mobiliario na categoria de titulos de investimento, o qual
constitui instrumento de captacdo de recursos financeiros junto aos investidores, sujeito ao
registro e controle pela Comissdao de Valores Mobiliarios (CVM), 6rgdo regulador do

mercado de capitais.

A Lei n® 10.257/2001 autoriza, entdo, que a lei especifica de aprovacdo da operagdo
urbana consorciada indique a emissdo — pelo Municipio — de quantidade determinada de
CEPAC:S, alienaveis em leildo ou utilizaveis diretamente no pagamento de obras necessarias a

prépria operacao.

Este tipo de autorizacdo legislativa busca incentivar a aplicacdo de recursos
financeiros no projeto, uma vez que a operacao urbana exige, em algumas vezes, a realizacédo
de obras publicas que deem impulso a propria operagdo. Diante de comum inexisténcia de
recursos financeiros orcamentarios para implementacao da operacdo urbana, o Poder Pablico,
entdo, tem a possibilidade de utilizar-se de CEPACs como um instrumento apto a antecipar o
recebimento dos recursos financeiros e/ou a delegar a empreendedores privados a tarefa de

realizar os investimentos adequados com seus proprios recursos.

Os CEPAC:S referidos no artigo 32 do Estatuto da Cidade representa o direito a futura
realizacdo de potencial adicional de construcdo na area da propria operacdo urbana

consorciada, mas com atengédo aos termos autorizados pelo plano diretor municipal e pela lei

2% Operagdo urbana consorciada. Belo Horizonte: Férum, 2011 p. 88.
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que autoriza a realizacdo da operagdo urbana consorciada. Esta é a determinagdo expressa dos
88 1° e 2° do referido artigo?’.

O potencial adicional de construcdo pode ser comparado ao instrumento juridico da
outorga onerosa do direito de construir previsto no artigo 28 e seguintes do Estatuto da
Cidade. O plano direito sera responsavel pela organizacdo do potencial construtivo de cada
area da cidade e, assim, fixara seu méximo, em atencdo a &rea, valor historico, interesse

social, etc.

Assim como a outorga onerosa do direito de construir o CEPAC constitui uma
maneira de adquirir maior potencial de construcdo — mas sempre dentro dos limites maximos
fixados — acima do coeficiente de aproveitamento do imével (calculado conforme a legislacédo

aplicavel).

Necessario destacar que o CEPAC ndo é um titulo de crédito representativo de
obrigacdo pecuniaria devida pelo Municipio. Todavia, ele é dotado de valor econémico,
diante do valor da quantidade de potencial adicional construtivo nele autorizado. Trata-se,
portanto, de uma autorizacdo municipal dada ao adquirente para realizar o potencial
construtivo adicional em imodvel localizado na area demarcada da operacdo urbana

consorciada.

Quanto as caracteristicas certificado de potencial adicional de construcéo, necessario
destacar que a quantidade 14 indicada ndo estara vinculada a um determinado imovel, podendo
ser entendida como um potencial abstrato, o qual somente sera vinculado a determinado

imovel quando da solicitacdo de aprovacdo de projeto de edificacdo por seu titular.

Ainda, conforme ensina Paulo José Villela Lomar, “ndo t€m eficicia para a relagdo
juridica instaurada com a emissdo do Certificado quaisquer outros atos juridicos, clausulas,
circunstancias, termos ou condicdes que nele estejam expressamente consignados, pois sua
unica finalidade consiste em representar este potencial adicional autorizado para o fim de livre

negociacao desse potencial com terceiros ou seu exercicio futuro perante a Prefeitura”?®,

21°§ 1° Os certificados de potencial adicional de construcdo serdo livremente negociados, mas conversiveis em
direito de construir unicamente na area objeto da operagao.
§ 2° Apresentado pedido de licenca para construir, o certificado de potencial adicional serd utilizado no
pagamento da area de construcdo que supere os padrdes estabelecidos pela legislagdo de uso e ocupacgéo do solo,
até o limite fixado pela lei especifica que aprovar a operacdo urbana consorciada.
28 Estatuto da cidade (comentarios a lei federal 10.257/2001) — 3 ed.. — Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2010, p.
283/284.
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3.7. Operagdes urbanas consorciadas interfederativas

A necessidade de estabelecer diretrizes de planejamento, de gestdo e de execucao das
fungBes publicas nas cidades urbana é de extrema importancia como visto ao longo deste
trabalho.

Em recente inovacgéo legislativa, foi promulgada a Lei Federal n® 13.089/2015, de 12
de janeiro de 2015, a qual institui o Estatuto da Metropole. Com isso, resta evidente a
importancia e eficiéncia conquistada pelo Estatuto da Cidade, visto que, agora, busca-se a
regulamentacdo das areas de interesse comum em regifes metropolitanas e em aglomeracgdes
urbanas instituidas pelos Estados, com o fim de estabelecer “normas gerais sobre o plano de
desenvolvimento urbano integrado e outros instrumentos de governanca interfederativa, e
critérios para o apoio da Unido a acdes que envolvam governanca interfederativa no campo do

desenvolvimento urbano” (artigo 1°).

No que tange as operagdes urbanas consorciadas, referida lei incluiu (conforme seu
artigo 24) o artigo 34-A ao texto do Estatuto da Cidade. Trata-se de previsdo inédita que
possibilita a realizacdo das operacgdes nas regides metropolitanas ou nas aglomeragdes urbanas
instituidas por lei complementar estadual, as quais passaram a ser chamadas de urbanas
consorciadas interfederativas. Todas as previsdes do Estatuto da Cidade serdo aplicadas neste
novo instrumento, no que couber, salvo eventual contrariedade com as normas previstas neste

novo texto legal.

31



CAPITULO 4 - A EXECUCAO E EFEITOS DA OPERACAO URBANA
CONSORCIADA

4.1 O regime diferenciado

Considerando que a operacao urbana consorciada pode prever, sem prejuizo de outras
medidas, a modificacdo de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupacéao do solo e
subsolo, bem como alteracdes das normas edilicias e regularizacdo de construcées, reformas
ou ampliacbes executadas em desacordo com a legislacdo vigente (artigo 32, 82° 1 e Il, do
Estatuto da Cidade), é possivel dizer que esta operacao urbana resultara na instituicdo de um

novo regime urbanistico diferenciado em relagdo ao plano diretor.

Ou seja, 0 plano urbanistico previamente definido pelo plano direito para a area em
que a operac¢do urbana consorciada sera implementada sera flexibilizado pelo plano especifico

da operacdo, de modo que haverd um novo regime urbanistico naquela area.

Todavia, isto ndo quer dizer que o plano da operacdo podera desvincular-se totalmente
do plano direito municipal. Com isso, 0 novo plano devera tomar como base o plano diretor

para melhor adequacdo da gestéo publica urbana, como sera visto abaixo.

4.1.1 A modificacdo de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupac¢do do solo e

das normas edilicias

O parcelamento é a divisdo do solo habitavel, estipulando-se a destinacdo de cada

parcela do espaco, como para habitacéo, circulacdo, recreagéo, etc.

As normas gerais brasileiras de parcelamento do solo estdo contidas na Lei n°
6.766/1979, que prevé duas modalidades: o loteamento e o desmembramento. A propria lei
define o loteamento como “a subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificagdo, com
abertura de novas vidas de circulacdo, de logradouros publicos ou prolongamento,
modificagdo ¢ ampliagdo das vias existentes” (artigo 2° 81°); ja o desmembramento ¢ “a
subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificacdo, com o aproveitamento do sistema
viarios existente, desde que ndo implique na abertura de novas vias e logradouros publicos,

nem no prolongamento, modificagdo ou ampliagdo dos ja existentes (artigo 2°, §2°).
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A alteracdo de uso do solo consiste na troca da alteracdo a qual lhe foi imposta, de
acordo com as categorias previstas em lei, tal como uso residencial, comercial, industrial, etc.
No que tange a ocupacdo do solo, para fins de alteracdo pelo plano da operacéo, traduz o
modo de assentamento urbano (relacdo entre a localizacdo e a quantidade de edificacdes

permitidas no local) que seré alterado.

Assim, instituida a operacdo urbana consorciada, € possivel que o Poder Publico
municipal flexibilize tais indices e caracteristicas supracitadas, de modo a permitir a
construcdo e a utilizacdo das localizacBes e imoveis diversos ao estabelecido inicialmente

pelo plano diretor.

Por fim, ha também a previsdo de modificacdo de normas edilicias, ou seja, de normas
que disciplinem o direito de construir. Com isso, o plano podera prever normas de construcao
diversos daqueles que até entdo vigoravam para a area em foco. A generalidade da previsao
ndo é prejudicial, uma vez que permite a adequacdo da operacdo urbana consorciada a

necessidades e circunstancias concretas, viabilizando sua ampla utilizacao.

4.1.2 Regularizagdes

(13

O inciso Il, 82° do artigo 32 traz uma previsdo muito ampla, qual seja: “a
regularizacdo de construcdes, reformas ou ampliacGes executadas em desacordo com a
legislagao vigente”. Trata-se de uma permissdo para a convalidacdo de situacdes juridicas
irregulares aos parametros de construcéo ou de registro, bem como de regularizacdo fundiéria,

no local de aplicacdo da operagéo urbana consorciada.

O Estatuto, todavia, ndo trata da regularizacao da propriedade ou da posse do lote, mas
apenas de sua construgdo, reforma ou ampliacdo. Porém, considerando que o artigo 32, §2°
deixa expresso que as previsoes ali contidas s&o meramente exemplificativas (“poderdo ser
previstas nas operagdes urbanas consorciadas, entre outras medidas™), reputa-se cabivel a

alteracdo de irregularidades na titulacdo da area.

4.1.3 A concessdo de incentivos a operagdes urbanas
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A Ultima medida que o Estatuto da Cidade explicita para a utilizacdo no ambito de
operagdes urbanas consorciadas ¢ a de “‘concessdo de incentivos a operages urbanas que
utilizem tecnologias visando a reducdo de impactos ambientais, e que comprovem a
utilizacdo, nas construcdes e uso de edificacBes urbanas, de tecnologias que reduzam o0s
impactos ambientas e economizem recursos naturais, especificadas as modalidades de desing

e de obras a serem contempladas”.

Esta também recente alteracdo indica, mais uma vez, a relevancia e interesse da
sociedade (do interesse publico) na preservacdo e manutencdo do meio ambiente urbano
saudavel. A aplicacdo de novos métodos e tecnologias com o fim de preservacdo do meio
ambiente, ainda que mais custosas do que as tradicionais, tem fundamento na garantia

constitucional da saudavel qualidade de vida da populacéo atual e futura.

Com isso, entdo, o plano da operacdo, que constard na lei que lhe autorizar, podera
prever a concessdo de incentivos — ndo delineados expressamente pelo Estatuto — para que
empresas detentoras de tais tecnologias se interessem pela operacéo urbana consorciada e nela

invistam seu conhecimento.

4.2. Nulidade de licencas e autoriza¢des incompativeis

Por fim, o Estatuto traz, em seu artigo 33, 82° a regra de que “a partir da aprovacao da
lei especifica de que trata o caput, sdo nulas as licencas e autorizacdes a cargo do Poder

Publico municipal expedidas em desacordo com o plano de operacao urbana consorciada”.

Esta previsdo mostra-se como uma medida preventiva da manutencdo das
circunstancias e condicdo de fundamento para a instituicdo da operacdo urbana consorciada,
de modo a suspender temporariamente a apreciacdo de projetos que possam comprometer a

aplicacao do plano da operacéo.

4.3 A implementacéo das operacOes urbanas consorciadas na cidade de Sao Paulo

Além dos demais instrumentos urbanisticos, desde a promulgacdo da Lei Federal n°
10.527 de 10 de julho de 2001, as cidades tém analisado as possibilidade de aplicagéo dos

instrumentos la previstos para atendimento das diretrizes gerais de politicas publicas.
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A cidade de Sao Paulo, entdo, ja segue a implantacdo de cinco operagfes urbanas
consorciadas, quais sejam: Anhangabad, Faria Lima, Agua Branca, Centro e Agua Espraiada.

Ressalta-se que as duas primeiras operacGes urbanas citadas, sdo anteriores ao Estatuto
da Cidade, e forma consideradas como opera¢des urbanas interligadas (mas que possuem 0s
mesmos fins da operacdo consorciada). A Lei Municipal n° 11.090/1991 instituiu a Operacéo
Urbana do Anhangaban, ja encerrada, que abrangeria “um conjunto integrado de intervencoes
coordenadas pela Prefeitura [...], com a participagdo dos proprietarios, moradores, usuarios
permanente e investidores privados, visando a melhoria e valorizagdo ambiental da éarea”

(artigo 1°).

A Lei n® 11.732/1995, por sua vez, instituiu a Operacdo Urbana Faria Lima, com 0s
mesmos propositos da Anhangabad, sendo revogada pelas leis n® 13.769/2004 e 13.781/2004,
que converteu a operacdo em operacdo urbana consorciada (diante da nova introdugdo do
Estatuto da Cidade).

Com esta experiéncia ja adquirida, ndo s6 na cidade de Séo Paulo, as vantagens e

desvantagens do instrumento passam a ser vistas de forma mais clara.

Como exemplo, a mais antiga versdo deste instrumento — a Operagdo Urbana do
Anhangabal — visava a revitalizacdo da area central da cidade de Séo Paulo, todavia, apds
quatro anos de duracdo daquela operacdo urbana, apenas foi aprovada uma proposta de
regularizacdo fundiaria (referente ao lote da Bolsa de Valores de Sdo Paulo). Ndo houve o
esperado interesse da inciativa privada, que viabilizaria maiores transformagfes no ambito do

plano.

Por outro lado, a operacédo propiciou o incentivo @ melhor conservacdo de construcoes
do centro histérico de Sdo Paulo, sendo a percursora da Lei Municipal n°® 12.349/1997

(chamada de operacao urbana centro).

Em analise urbanistica especifica Luiz Guilherme Rivera de Castro traz importante

impressdes das operacdes urbanas consorciadas aplicadas na cidade de Séo Paulo, veja-se:

“em relagdo ao processo de urbanizagdo, as operagdes urbanas
examinadas encontram-se na area do chamado centro expandido da
cidade de Sao Paulo, mais especificamente no quadrante sudoeste, regido
da cidade que concentra as camadas de mais alta renda da populacéo, 0s
servicos e equipamentos urbanos mais sofisticados e especializados, além
da alta conectividade proporcionada pelas infra-estruturas de transporte e
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do alto nivel de servicos proporcionados pelas demais redes de infra-
estruturas [...]

essa é também a &rea onde ocorre um esvaziamento populacional
relativo, com diminuicdo da populacdo residente tanto em termos
absolutos quanto relativos as demais areas da metrépole, em particular as
localidades mais distantes do centro. Ao privilegiar tais areas, as
operagOes urbanas adquirem uma dimensdo metropolitana, participando
do processo de reforco de um determinado tipo de centralidade
metropolitana que se caracteriza principalmente pela concentracdo de
parte significativa da populacdo de mais altas rendas e dos setores
vinculados ao crescimento das atividades tercirias articuladas ao
processo de mundializagdo da economia”?.

Assim, € possivel concluir que o instrumento da operacdo urbana consorciada tem

obtido resultado satisfatorio, mas ndo excelente. A implementacdo de tal instrumento

depende, ainda, de diversos fatores ligados a ja tradicional administracdo publica viciada,

todavia, com o0 empenho necessario — o qual, inclusive, vem crescendo nos Gltimos aos - sera

possivel extrair melhores frutos deste tdo importante instrumento.

29 Operag@es urbanas em S&o Paulo — interesse plblico ou construgdo especulativa do lugar. Sdo Paulo, 2006 — p.

278.
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CONCLUSAO

As opera¢Oes urbanas sdo importante instrumento de planejamento urbano e, portanto,
de politicas publicas, as quais pressupdem a parceria publico-privada para a realizacdo de
transformac6es urbanas em determinado ambiente construido, reconhecendo-se a importancia
do papel do empreendedorismo imobiliario na producdo do ambiente construido de modo a

garantir sua sustentabilidade.

Estas transformacbes desejaveis pelo interesse puablico sdo principalmente
compreendidas como melhorias no sistema viario e desenvolvimento urbano associado ao

adensamento construtivo, embora existam outros beneficios.

Tal instrumento tem se voltado ao setor de empreendimento imobiliarios com o fim
de, nas formas e modos garantidos pela legislacdo, realizar o financiamento de obras publicas
necessarias para a regularizacdes urbanas almejadas, através da captura de uma parte da

valorizacdo dos imdveis, proporcionado pelas obras realizadas na area de operacéo.

Diante da superlotacdo das cidades brasileiras e, em especial, Sdo Paulo, as operacdes
urbanas sdo utilizadas para inser¢do de verbas privadas nas obras publicas, as quais muitas
vezes sao deixadas de lado pelo municipio por falta de verba orcamentaria, diante da grande
procura por este setor de aquisicdo de potencial construtivo e permissdo de usos além

daqueles permitidos pelo plano direito municipal.
Dai a caracteristica de instrumento juridico e politico prevista no Estatuto da Cidade.

Em analise totalmente estrita & esfera juridica, o instrumento de operagdo urbana
consorciada mostra-se eficiente para melhorar a qualidade de vida nas cidades sustentaveis.
Estas chamadas parcerias com a iniciativa privada representam recurso bastante utilizado
atualmente, em especial devido a grande dificuldade de atender os objetivos propostos, com

parcos recursos publicos disponiveis (e muitas vezes mal administrados).

A concepgéo de tais instrumentos tem mudado nos ultimos anos, de modo a orientar a
gestdo e investimentos na cidade. O grande desafio do planejamento includente é encarar a

escala do problema da moradia, do transporte publico e da sustentabilidade ambiental.
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Trata-se da verdadeira a politica urbana a ser executada por todos os niveis de
governo, a qual deve caminhar na dire¢do da reducdo das desigualdades sociais e regionais a

ser, portanto, promover a dignidade da pessoa humana, nao discriminatdria, universalista.
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