sociedade
brasilelra
dz direito
puablico

sbdp

SOCIEDADE BRASILEIRA DE DIREITO PUBLICO

Rua Ledncio de Carvalho, 306, 7° andar — Sdo Paulo, SP — CEP 04003-010
Fones: (11) 289-8767 e 285-0598 — Fax (11) 287-6404
www.sbdp.org.br — e-mail: direitopublico@sbdp.org.br

ADILSON ABREU DALLARI
SERGIO FERRAZ
(Coordenadores)

ESTATUTO DA CIDADE
(Comentdrios a Lei Federal 10.257/2001)

39 edi¢do,
atualizada de acordo com as Leis ns. 11.673, de 8.5.2008
e 11.977 de 7.7.2009

Adilson Abreu Dallari ¢ Carlos Ari Sundfeld ¢
Cassio Scarpinella Bueno ¢ Clovis Beznos ¢ Daniela Campos
Liborio Di Sarno * Didgenes Gasparini « Egle Monteiro da
Silveira * Floriano de Azevedo Marques Neto * Jacintho Arruda
Camara » Lucéia Martins Soares * Lucia Valle Figueiredo °
Marcelo Figueiredo * Marcio Cammarosano °
Maria Helena Diniz « Maria Paula Dallari Bucci *
Maria Sylvia Zanella Di Pietro » Mariana Moreira ¢
Paulo José Villela Lomar ¢ Regina Helena Costa ¢
Sérgio Ferraz ¢ Vera Monteiro °
Yara Darcy Police Monteiro

sociedade
gedinelts -
o — —=MALHEIROS




ESTATUTO DA CIDADE

(Comentdrios a Lei Federal 10.257/2001)
. © SBDP - 2002

Coordenadores: ADILSON ABREU DALLAR! &
SErGIo FERRAZ

12 edigdo, 1* tiragem, 03.2002; 24 tiragem, 03.2003;

2% edi¢do, 07.2006.

ISBN 978-85-7420-990-6

Direitos reservados desta edigéo por
MALHEIROS EDITORES LTDA.
Rua Paes de Aravjo, 29, conjunto 171
CEP 04531-940 — Séo Paulo — SP
Tel.: (Oxx11) 3078-7205 Fax: (Oxx11) 3168-5495
URL: www.malheiroseditores.com.br
e-mail: malheiroseditores@terra.com.br

Composigdo
PC Editorial Ltda.

Capa
Criagdo: Vania Lucia Amato
Arte: PC Editorial Ltda.

Impresso no Brasil
Printed in Brazil
01.2010

Apresentagdo a 1% edi¢do

Com esta colecdo de comentdrios sobre o Estatuto da Cidade, a Socie-
dade Brasileira de Direito Ptblico — shdp da continuidade a seu programa
de publicac¢des destinado a fomentar o didlogo sobre temas juridicos con-
temporaneos.

A shdp é uma organizagio ndo-governamental de carater cientifico e
cultural, sem fins lucrativos, com sede em Sio Paulo, cujas iniciativas tém
sido fundamentais na renovagio do direito publico brasileiro. Com seus
cursos, nicleos de estudo e projetos de pesquisa na area do direito publico
econdmico, ela foi pioneira na compreensdo dos problemas juridicos da
regulacdo e das agéncias reguladoras. Ao implantar sua Escola de Forma-
¢do, em funcionamento desde 1998, a shdp deu origem a uma rede de ju-
ristas renovadores, que se amplia dia a dia. Com a criagdo, em 1999, da
School of Global Law, a shdp instigou o pensamento juridico reflexivo so-
bre um mundo que intensificou seu processo de integragéo, além de abrir
caminho para uma ampla revisdo dos métodos do ensino juridico. Fiel ao
compromisso de modernizagio, a shdp reinventa permanentemente sua
atuacio, propondo novos temas ao debate e apresentando novos nomes ao
mundo juridico brasileiro.

Este ¢ o sexto livro publicado pela sbdp. Como resultado da excelen-
te parceria com a Malheiros Editores, ja foram lancadas as coletdneas Di-
reito Administrativo Economico (coord. de Carlos Ari Sundfeld), As Leis
de Processo Administrativo (coord. de Carlos Ari Sundfeld e Guillermo
Mufioz), Direito Processual Piblico — A Fazenda Puiblica em Juizo (coord.
de Carlos Ari Sundfeld e Cassio Scarpinella Bueno) e Improbidade Admi-
nistrativa — Questdes Polémicas e Atuais (coord. de Cassio Scarpinella
Bueno e Pedro Paulo de Rezende Porto Filho). Anteriormente saira o Di-
reito Global (coord. de Carlos Ari Sundfeld e Oscar Vilhena Vieira, Ed.
Max Limonad).
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evitar que os recursos auferidos com a alienag@o do potencial construtivo
se transformem em receitas publicas desvinculadas do cumprimento das
finalidades de ordenagio e planejamento urbano. Como de inicio sustenta-
mos, o solo criado, como bem urbanistico pertencente a toda a coletivida-
de, devera ter sua utilizagio adstrita ao cumprimento da fungdo social da
cidade, o que se efetiva também com a consecugdo das finalidades previs-
tas no art. 31.

Parafraseando José Afonso da Silva na peroragdo citada no segundo
paragrafo deste texto, temos agora ndo apenas os conceitos e contornos do
instituto do solo criado. Temos agora a sua previsdo no direito positivo.
Cumpre agora ao legislador e ao administrador municipal dar-lhe concre-
tude e eficacia, ensejando que toda a coletividade se beneficie do potencial
da cidade.
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teve o condo de tornar numerus clausus o rol do art. 26 do Estatuto, conforme se depreende
das razdes que o acompanham.

/)

]

Operag¢dao Urbana Consorciada

PauLo Josg VILLELA LoMAR

Art. 32. Lei municipal especifica, baseada no plano diretor, po-
dera delimitar area para aplicagiio de operacdes consorciadas.

§ 12 Considera-se operagio urbana consorciada o conjunto de
intervengdes e medidas coordenadas pelo Poder Puablico Municipal,
com a participac¢do dos proprietarios, moradores, usudrios perma-
nentes e investidores privadoes, com o objetivo de alcangar em uma
4rea transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a
valorizagdo ambiental.

§ 2¢. Poderdo ser previstas nas operagdes urbanas consorciadas,
entre outras medidas:

1 — a modificagao de indices e caracteristicas de parcelamento,
uso e ocupacio do solo e subsolo, bem como altera¢des das normas
edilicias, considerado o impacto ambiental delas decorrente;

1I - a regularizaciio de construgdes, reformas ou ampliacdes exe-
cutadas em desacordo com a legisla¢io vigente.

Art. 33. Da lei especifica que aprovar a operacio urbana con-
sorciada constara o plano de operacéiio urbana consorciada, conten-
do, no minimo:

I - defini¢io da area a ser atingida;
II — programa basico de ocupacio da area;

I1I - programa de atendimento econdmico e social para a popu-
lacéio diretamente afetada pela operaciio;

IV — finalidades da operacio;
V — Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanga;

VI - contrapartida a ser exigida dos proprietarios, usudrios per-
manentes e investidores privados em fun¢éo da utilizagsio dos bene-
ficios previstos nos incisos I e I do § 22 do art. 32 desta Lei;
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VII — forma de controle da operag¢io, obrigatoriamente compar-
tilhado com representagio da sociedade civil.

§ 12. Os recursos obtidos pelo Poder Publico Municipal na for-
ma do inciso VI deste artigo seriio aplicados exclusivamente na pré-
pria operagiio urbana consorciada.

§ 22 A partir da aprovacdo da lei especifica de que trata o capuf,
sio nulas as licengas e autorizagdes a cargo do Poder Publico Muni-
cipal expedidas em desacordo com o plano de operagdo urbana con-
sorciada.

Art. 34. A lei especifica que aprovar a opera¢iio urbana consor-
ciada poder4 prever a emissiio pelo Municipio de quantidade deter-
minada de certificados de potencial adicional de construgio, que se-
rio alienados em leildo ou utilizados diretamente no pagamento das
obras necessarias a prépria operacio.

§ 12. Os certificados de potencial adicional de construgio serao
livremente negociados, mas conversiveis em direito de construir uni-
camente na area objeto da operacio.

§ 2¢. Apresentado pedido de licenga para construir, o certificado
de potencial adicional sera utilizado no pagamento da 4rea de cons-
trucdio que supere os padroes estabelecidos pela legislagio de uso e
ocupacio do solo, até o limite fixado pela lei especifica que aprovar
a operacio urbana consociada.

A Lei 10.257, de 10.7.2001, conhecida como Estatuto da Cidade,
constitui um marco para o direito urbanistico brasileiro. Fixou novas dire-
trizes gerais da politica urbana como normas de ordem publica e de inte-
resse social de cumprimento obrigatério para todos os niveis de governo
em todas as fases da gestdio urbana, desde o processo de planejamento, pas-
sando pela implementagdo, até o controle e a revisdo desta ultima. Forne-
ceu instrumentos novos a serem manejados pelo Poder Publico Municipal,
dentre os quais a operagdo urbana consorciada; fortaleceu a ag¢do do Mi-
nistério Publico na promogio ¢ na defesa da ordem urbanistica, dos ci-
daddos e da sociedade civil na formulagfo, execugo ¢ controle das po-
liticas publicas destinadas ao ordenamento territorial com vistas ao desen-
volvimento urbano sustentavel.

Suas disposi¢des assentam-se sobre trés pilares: a gestdo democrati-
ca, o planejamento urbano e a fungdo social da propriedade direcionados
para a concretizagdo das diretrizes gerais nela estabelecidas.

Neste contexto, o Estatuto da Cidade disciplinou a operago urbana
consorciada, que, na alinea “p” do inciso V do art. 49, classificou como
um dos instrumentos juridicos e politicos suscetiveis de utilizagdo para a
implementagio das diretrizes gerais da politica urbana enumeradas no seu
art. 2%,
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1. Conceito

Primeiramente, a prépria lei definiu operag¢do urbana consorciada
como o conjunto de intervengdes e medidas coordenadas pelo Poder Pu-
blico Municipal, com a participacdo dos proprietarios, moradores, usuarios
permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcangar em uma
area transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valo-
rizagdo ambiental,

juridicamente qualificada como operagio urbana consorciada, mas apenas
aquelas que se destinem 4 realizagdo de transformagdes urbanisticas estru-
turais, melhorias sociais e valoriza¢do ambiental. Uma primeira divida
po
dispensavel a persecugdo cumulativa destes trés objetivos simultaneamente,
ou bastariam melhorias sociais ou a valorizagdo ambiental sem a pretensdo
de realizagfio de transformagdes estruturais?

Como observa o urbanista Pedro Jorgensen Junior: “Operagéo urbana
¢ uma expressdo que, no urbanismo atual, se refere a géneros de a¢do ur-
banistica, que, embora conexos, podem diferir consideravelmente depen-
dendo do lugar e da circunstancia”.! Este autor identifica um quadro de
acepgOes correntes deste termo que importa conhecer para se obter uma
no¢io clara do significado juridico adotado pelo Estatuto da Cidade.

Segundo ele, para alguns o termo “operagéo urbana” apresenta um
significado genérico, denotando qualquer intervengdo publica urbanizado-
ra. Neste sentido, pode significar a implantagdo de um novo conjunto resi-
dencial, a implantagdo de uma via expressa ou a urbanizagéo de uma fave-
la ou uma obra de requalificagdo arquitetdnica numa avenida qualquer.
Nesta acep¢do, “operagio urbana” seria sindénimo de “projeto” ou “inter-
vengdo urbana”.

Todavia, “operagdo urbana” pode referir-se, conforme o mesmo au-
tor, a aplicagfo de uma classe especifica de instrumentos normativos capa-
zes de possibilitar o manejo dos indices e parimetros urbanisticos vigentes
controlado e limitado a uma regifo urbana ou a circunstancias determina-
das, com vistas a consecugdo de objetivos especificos predeterminados.
Seria o campo da administragfo corrente de instrumentos urbanisticos one-
rosos, como a transferéncia do potencial construtivo, do solo criado, por
ele chamado de “urbanismo operativo”. Este campo incluiria também a
gestdo de “‘fragmentos onerosos’ existentes (explicitos ou implicitos) na

1. “Operagdes urbanas: uma ponte necessaria entre a regulagio urbanistica e o investi-
mento direto”, Cadernos de Urbanismo. 3/10-11, Ano 1, Secretaria Municipal de Urbanis-
mo da Prefeitura do Rio de Janeiro, novembro/2000.

Conseqiientemente, néo € qualquer intervengio urbana que pode ser ’

e surgir quanto a compreensio do alcance destes objetivos. Seria in-
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legislagdo comum (...) essa ‘carteira’ de contrapartidas urbanisticas exigi-
das nas licencas de construgfo constitui no Rio de Janeiro uma razoéavel
massa de recursos que tem sido, nas Gltimas décadas, gerada como ‘exi-
géncias’ nos processos de licenciamento e gerida por meio de uma arcaica
estrutura cartorial de ‘termos de obrigagdo’ e ‘certiddes’”.?

A terceira acepgio adotada pelo mesmo autor consiste em considerar
a operagio urbana “como um tipo especial de intervengdo urbanistica, de
iniciativa ptiblica ou privada mas preferencialmente regida por critérios de
interesse publico, voltada para a transformagéo estrutural do ambiente ur-
bano existente e que envolve simultinea ou alternativamente (1) a combi-
nagio de capital de investimento publico e privado, (2) o redesenho da es-
trutura fundiaria, (3) a apropriagio e manejo (transago) dos direitos de
uso ¢ edificabilidade do solo ¢ das obrigagdes privadas de urbanizagéo e
(4) a apropriagdio e manejo das externalidades positivas e negativas da in-
tervencdo. Essas operagdes tém o carater de projeto urbano (por oposi¢do
A atividade de controle urbano), para o qué. além de institutos normativos
especiais, o setor piblico necessita langar mao de dispositivos gerenciais
adequados (empresa publica, empresa de economia mista, escritorio técni-
co, agéncia ou comité executivo etc.), diferenciados da administragdo ur-
banistica corrente. Essas operagdes-projeto diferem radicalmente da obra
piiblica tradicional em termos de complexidade social da intervengdo, do
tempo de maturagdo do plano/projeto, do grau de incerteza quanto aos re-
sultados, das fontes de recursos, dos prazos e métodos de execugdo da or-

ganizagio gerencial, da metodologia de avaliagdo de resultados ete.”.

Este urbanista conclui sua andlise propugnando que o Poder Publico
ndo pode prescindir da aplicagdo de normas, métodos e técnicas de opera-
¢do urbana, seja especial ou corrente, no processo de construgdo da me-
trépole contemporanea por duas razdes: (1) a necessidade de otimizar e
orientar as externalidades positivas e extrair compensagdes das externali-
dades negativas do investimento privado, pois o planejamento normativo,
além de exercer apenas efeitos mais ou menos probabilisticos de longo pra-
z0, ndo é capaz de intervir na organizago estrutural de um ambiente urba-
1o ja existente; (2) a necessidade de poupar recursos do Tesouro e do en-
dividamento na realizagio de a¢des publicas que possam ser cobertas pelo
investimento privado. Assim, para este autor, 0s mecanismos operativos
do urbanismo nestas trés acep¢des apresentam-se como instrumentos uteis
ao planejamento das cidades, “tanto numa perspectiva estratégica quanto
situacional, em carater complementar aos tradicionais mecanismos do pla-

nejamento normativo e da obra publica”.*

2. Idem, p. 11.
3. Idem, p. 10.
4. Idem, p. 12.
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Destas acep¢des, certamente, sem prejuizo das demais, a que consi-
dera a operagdo urbana como um tipo especial de interven¢éo urbana vol-
tada para a transformag@o estrutural do ambiente urbano, com o carater de
plano ou projeto urbano, parece ser a que foi contemplada no art. 32 do
Estatuto da Cidade. Sem duavida, a resposta mais consentdnea com a defi-
ni¢do, as diretrizes gerais e os demais requisitos exigidos para a realiza¢ao
da operagdo urbana parece ser o entendimento de que seu ntcleo, que a
distingue de outras possiveis intervengdes urbanisticas, constitui a realiza-
¢do de transformagdes estruturais com melhorias sociais e a valorizagéo
ambiental, de tal modo que os trés objetivos sejam cumulativamente con-
cretizados por meio dela@ftervengées urbanas de menor envergadura po-
dem visar a melthorias sociais e & valorizagfo ambiental sem a realizacfo
de transformagdes estruturais, mas a operagfio urbana consorciada nfo es-
tara completa se faltar a realizagfio de um destes objetivos. =

Somente assim se justifica, como expressamente exige o art. 33 do
Estatuto da Cidade, a elaboragdo de um plano especifico para a operagdo
urbana consorciada com, ao menos, a defini¢do da area a ser atingida, o
programa bésico de ocupacdo da drea, o programa de atendimento econo-
mico e social para a populagio diretamente afetada, finalidades, Estudo
Prévio de Impacto de Vizinhanga, contrapartida a ser exigida em fungao
da utiliza¢do dos beneficios concedidos e a forma de controle da opera-
¢io, obrigatoriamente compartilhado com a representacgéo da sociedade ci-
vil. Igualmente, esta compreensio abrangente da operagio urbana justifica
a autoriza¢do para que lei municipal especifica permita a emissdo de certi-
ficados de potencial adicional de construcdo suscetiveis de alienagdo com
o objetivo de antecipagio dos recursos financeiros necessarios para a exe-
cucio das intervengdes nela previstas, especialmente daquelas necessarias
Mlavmlcagcm da prépria operagio urbana.

A operagiio urbana, assim compreendida, implica a recuperagio de
ambientes degradados e a adequagdo da infra-estrutura urbana, servigos e
edificagdes a novas fungdes e novas tecnologias dentro da perspectiva de
adaptagiio das cidades aos atuais processos de transformagio economica,

social e cultural. Esta orientagdo mais recente expressa uma certa descren-—

¢a quanto a eficcia dos instrumentos apenas normativos de planejamento
e se apresenta como estimuladora da adogfio de uma modalidade de plane-
jamento estratégico mais interventiva sobre a realidade urbana, mediada
por ampla negociagfo entre os diversos agentes publicos, empreendedores
privados e a sociedade civil.

. . . . R
Em principio, de acordo com o planejamento urbanistico, a operacéo|
urbana consorciada comporta um conjunto de alteragdes na drea de sua rea- |

lizagdo, que pode abranger, por exemplo, a modificagdo ou ampliag¢do do |

sistema vidrio, criagdo ou ampliagdo de espagos publicos, recuperagio e
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/ modernizagdo da infra-estrutura urbana de saneamento bésico, energia elé- | 2. A operagdio urbana consorciada e a participacdo da sociedade civil

I . A definigdo legal de operagdo urbana adota a participagio dos ;;ro-

trica e telecomunicagdes, a recuperagio de 4reas envelhecidas e degrada- | B T L T 1 1 1S T R 1| Y [ (O I xS ’

\ das, maior adensamento populacional, a construgio de habitagdes de inte-
| resse social, a criagdo ou a revitalizagdo de dreas centrais de bairros ou
| distritos no &mbito de um processo de descentraliza¢io urbana e a reurba-

| nizagdo com a regularizagio fundidria de dreas ocupadas por populagdo de

“ baixa renda.’

Doravante, qualquer operagdo urbana consorciada que venha a ser
proposta ou implantada devera observar as diretrizes gerais do Estatuto da
Cidade, desdobradas e expressas de modo mais concreto na lei municipal
do plano diretor. A proposito, assinale-se a conotagdo redistributiva dos
diferentes conteudos dessas diretrizes gerais, desde a garantia do direito a
cidades sustentaveis, passando pela justa distribui¢do dos beneficios e onus
decorrentes do processo de urbanizagdo, recuperagdo dos investimentos do
Poder Publico de que tenha resultado a valorizagdo de imoveis urbanos, a
regularizagdo fundidria e urbanizagfo de areas ocupadas por populagdo de
baixa renda, até a isonomia de condigdes para os agentes publicos e priva-
dos na promogio de empreendimentos e atividades relativos aos processo

de urbanizago, atendido o interesse social. e

/ A legitimidade de qualquer operagdo urbana perante o Estatuto da Ci-
| dade exige que ela signifique a concretizagdio de suas diretrizes gerais e
- das exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade integrantes do plano
i diretor, pois a ordem urbanistica a ser promovida e defendida ndo pode ser

apenas formal, legitimadora da marginalidade, da discriminag@o social e

| da exclusdo social existente especialmente nas grandes cidades, pois, antes |
. de mais nada, uma tal politica contrariaria as determinagdes constitucio-

_nais expressas nos arts. 3° e 23, X, da Constituigdo Federal.

Para ser conforme & Constitui¢iio de 1988, a politica urbana a ser exe-
cutada por todos os niveis de governo deve caminhar na diregéo da redugéo
das desigualdades sociais e regionais e ser, portanto, promotora da digni-
dade da pessoa humana, nfo discriminatoria, includente e universalista.

5. Estudo recente efetuado sobre a realizagio da Operagdo Urbana Faria Lima, insti-
tuida por meio da Lei municipal de Sao Paulo n.11.773, de 14.3.1995, denunciou seu cariiter
excludente mediante a “expulsio” dos moradores que habitavam as favelas existentes na
aren para outras mais distantes. Segundo sua autora: O questionamento da intervengiio ¢
dificultado justamente quando analisamos abstratamente um instrumento que ¢ considerado
um avango, pela Esquerda e pela Direita, e o separamos da realidade brasileira, sem discutir
o que significa sun implementagio num pais onde Estado ¢ ¢lite sempre se combinaram,
segregando a maior parte da populagio” (Mariana Fix, Parceiros da Exclusdo, Sio Paulo,
Boitempo, 2001, p. 118)

6. Conforme a urbanista Erminia Maricato: “A produgo ilegal de moradias ¢ o urba-
nismo segregador estdo, portanto, relacionados: as caracteristicas do processo de desenvolvi-
mento industrial — uma vez que o saldrio do operario industrial nfio o qualifica para adquirir

coordenagdo do Poder Publico Municipal como elemento fundamental da
aplicacfio do instrumento. Ndo restringe a participagdo apenas aos proprie-
tarios de imoveis situados na area da operagfo, nem somente aos morado-
res, mas inclui usuérios permanentes (por exemplo, os que nela trabalham) |
¢ investidores privados — o que nfo exclui a participagdo dos demais habi- |
tantes e usudrios da cidade, pois uma das diretrizes fundamentais do Esta- |

prietirios, moradores, usudrios permanentes e investidores privados sob a f

L tuto da Cidade € a gestdo democratica da cidade. 3

Paralelamente ao objetivo imediato de assegurar a efetiva implantagdo
da operagdo urbana consorciada mediante a compatibilizagdo dos interes-
ses ¢ necessidades dos diferentes atores publicos e privados interessados
na concretiza¢io do plano respectivo, a participagdo comega pelo dever do
Poder Publico Municipal de permitir e facilitar o acesso as informagdes,
estudos, planos, programas, projetos ¢ outros documentos pertinentes a
quem quer que tenha interesse em seu conhecimento, em cumprimento ao
direito fundamental assegurado no inciso XXXIII do art. 5¢ da Constitui-
¢do Federal.

Em seguida, o Poder Publico Municipal, sem se despir do exercicio e
das responsabilidades de sua condigéio de autoridade publica, deverd pro-
mover e coordenar reunides informativas com os diferentes grupos sociais,
auscultando suas criticas, indagag®es, sugestdes e anseios e incorporando
ao plano aquelas que considere compativeis com os objetivos do plano
proposto. Com esta finalidade, segundo o art. 43 do Estatuto da Cidade,
poderio ser realizadas audiéncias publicas, pesquisas de opinido, debates,
consultas ptiblicas, reunides ¢ assembléias plendrias, dentre outros meios
existentes ou a serem criados. Nio se pode obrigar ninguém a participar,
mas o Poder Publico nfio pode deixar de oferecer as oportunidades de par-
ticipagfo, procedendo a ampla divulgagdo de seus estudos e planos.

Esta exigéncia decorre, por um lado, do fato de a Constituigdo Brasi-
leira ter instituido a democracia representativa e participativa ¢ adotado a
cidadania como um dos fundamentos do Estado Democratico de Direito.
Paralelamente, o texto constitucional determinou, no inciso X do art. 29,
que o Municipio assegure a cooperagio das associagdes representativas dos
diferentes grupos sociais no planejamento municipal.

uma casa no mercado imobiliario legal; as caracteristicas do mercado imobilidrio capitalista
— sobre cujos agentes ndo pesa nenhum constrangimento antiespeculativo como seria o caso
da aplicagfio do principio da fun¢do social da propriedade, ¢ também as caracteristicas dos
investimentos puiblicos — que favorecem a infra-estrutura industrial e o mercado concentrado
¢ restrito” (cf. Metrépole na Periferia do Capitalismo, Sdo Paulo, Hucitec, 1996, p. 43).
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r O Estatuto da Cidade incorporou tais determinagdes constitucionais,
transformando-as em diretriz geral, de cumprimento obrigatdrio, para asse-
gurar o pleno cumprimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade
urbana, sob a designagio de gestdo democrdtica por meio da participacfo
da populagéo e de associa¢Ges representativas dos varios segmentos da co-
| munidade na formulacfo, execucio e acompanhamento de planos, progra-

| mas e projetos de desenvolvimento urbano (art. 2%, II). No inciso 11T do”

““mesmo artigo exigiu também a cooperagdo entre os governos, a iniciativa
privada e os demais setores da sociedade no processo de urbanizagéo, em
atendimento ao interesse social.

A importancia dada pela lei ao cumprimento da diretriz geral de ges-
tdo democratica da cidade € de tal ordem que a ndo-promogao de audién-
cias publicas e debates com a participagio da populagio e de associagBes
representativas dos varios segmentos da comunidade, a falta de publicida-
de quanto aos documentos e informagdes produzidos e a ndo-facilitagio
do acesso de qualquer interessado a esses documentos e informag&o no
processo de elaboragfo do plano diretor e na fiscalizagdo de sua imple-
mentagdo implicardo a pratica de improbidade administrativa, nos termos
previstos no inciso VI do art. 52 do Estatuto da Cidade.

Embora este preceito legal se refira expressamente ao processo de ela-
boragdo do plano diretor, ao abranger o de fiscaliza¢do de sua implemen-
tagfo inclui, implicitamente, a operagfo urbana consorciada, na medida em
que esta se constitui em instrumento de cumprimento dos objetivos e dire-
trizes do plano diretor e do préprio Estatuto da Cidade, como se depreen-
de do estatuido nos arts. 42 e 32, caput, desta lei nacional.

Este processo de construc@o de consenso foi instituido pela lei nacio-
nal sem prejuizo do papel fundamental de arbitros que compete aos agen-
tes politicos eleitos, integrantes dos Poderes Executivo e Legislativo, de
modo que estes e a sociedade civil se complementem reciprocamente. A
participagfo da sociedade civil, por seus diversos segmentos, ndo diminui
a importancia dos agentes publicos eleitos pela populagdo, nem prejudica
o exercicio de suas atribui¢Ges institucionais.

Segundo o professor Paolo Urbani, primeiramente em casos limita-
dos, depois em modo sempre mais difuso, a Administragfo local adota mé-
todos de agir em relagio & defini¢dio dos interesses da coletividade, que
tendem a se destacar da administragdo classica mediante atos ou provi-
mentos administrativos, para buscar o acordo com os agentes privados na
definicdio concreta dos assentamentos urbanos.” Isto porque, a seu ver, o
interesse publico ndo se restringe a previsdo de um novo assentamento ur-
banistico na area considerada, mas alcanga também colocar em ag¢do me-

7. Urbanistica Consensuale, Turim, Bollati Boringhieri, 2000, p. 74.
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canismos econdmicos e sociais dirigidos & requalificagéio e a adogio de
padrdes e servigos especializados.®

Este professor italiano esclarece que somente com a entrada em vigor
da Lei 241/1990, lei geral sobre o procedimento administrativo italiano,
seu art. 11 autorizou que a Administrag@o possa concluir, sem prejuizo para
terceiros e a coletividade na persecugio do interesse publico, acordos com
os interessados para determinar o contetido discricionario do provimento
final ou nos casos previstos na lei, embora ainda existam resisténcias a tais
procedimentos.” Acrescenta este autor que o sistema da urbanistica nego-
ciada, que se baseia no pressuposto da troca entre bens “imateriais™ repre-
sentados por direitos de construir dos quais a Administra¢do dispde e as
assim chamadas “prestagdes de obra” por parte dos agentes privados, pa-
rece constituir principio necessario de uma efetiva planificagdo do territ6-
rio voltada para o desenvolvimento econdémico.'’

No Brasil a introdugfio de algo parecido poderia abranger desde a ce-
lebragio de acordos de convivéncia entre vizinhos de um bairro ou uma
area determinada arbitrados pelo Poder Publico Municipal até acordos
mais complexos, com base em pardmetros e critérios genericamente fixa-
dos em lei, destinados a viabilizar a implantagio de operagdo urbana que
considere nfo apenas a requalificagfo de natureza urbanistica, mas abranja
a implantacdo de atividades voltadas para o desenvolvimento econdmico e
a realizagio de programas de natureza social destinados ao atendimento
das populagGes de mais baixa renda.

O interesse publico em operagfo urbana ndo pode dispensar a perse-
cucdo do objetivo fundamental de erradicagdo da pobreza e da marginali-
zagdo, de redugdo das desigualdades regionais e sociais, como manda o
inciso III do art. 32 da Constituigfio Federal. Talvez tal experiéncia possa
comegar mediante leis municipais, ao invés de aguardar normas federais
que a regulem.

3. A operacdo urbana consorciada e os entes federativos

Todavia, a coordenagio da operagdo urbana consorciada foi atribuida
ao Municipio, excluidos a Unifio e o Estado Federado — opg¢do coerente
com a importincia atribuida pela Constituigdo Federal ao Municipio na
condugdo da politica urbana. Isso fica claro quando da leitura do texto
constitucional, onde se v&, no art. 182, que o plano diretor deve conter as
exigéncias fundamentais de ordenagfo da cidade; ser o instrumento basico

8. Idem, p. 75.
9. Idem, p. 80.
10. Idem, p. 88.
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da politica de desenvolvimento urbano e de expansdo urbana; e estabele-
cer as condigdes a serem cumpridas para o cumprimento da fungéo social
da propriedade urbana.

Neste contexto, as politicas urbanas nacional e estadual bem como as
respectivas agdes governamentais devem ser formuladas e executadas com
observancia das exigéncias fundamentais de ordenagéio da cidade expres-
sas na lei municipal do plano diretor. Em caso de eventual conflito, impde-
se a busca de compatibilizagdo dos interesses piblicos especificos a ele
pertinentes.

Em regifo metropolitana, por exemplo, a intervengao urbana ou obra
publica que o governo estadual considere necesséria para atendimento de
interesse coletivo de impacto intermunicipal deve ser precedida de plane-
jamento, em atendimento ao disposto no inciso IV do art. 2°, combinado
com o inciso II do art. 4°, elaborado com observancia da diretriz que de-
termina a gestdo democratica da cidade, prevista no inciso 1 do art. 2% em
combina¢iio com o estatuido no art. 45, todos do Estatuto da Cidade. Em-
bora a realizagdio de intervengdo urbana possa ser promovida pelo Estado
Federado para satisfagdo de interesse piiblico intermunicipal em regido
metropolitana, este deverd respeitar as diretrizes fundamentais de ordena-
¢io da cidade expressas na lei municipal do plano diretor, buscando sua
integragio e compatibilizagdo com os interesses comum e local de cada
Municipalidade no dmbito metropolitano.

Entretanto, o Estado Federado ndo foi autorizado pelo art. 32 a coor-
denar operagdo urbana, nem a manejar alguns dos novos instrumentos ur-
banisticos criados pelo Estatuto da Cidade como o parcelamento, a edifi-
cagiio e a utilizagio compulsorios, a outorga onerosa do direito de cons-
truir, o direito de preempgdo, a transferéncia do direito de construir ¢ a
operagiio urbana consorciada. A modificagdo de indices e caracteristicas
de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e subsolo bem como a alteragdo
das normas edilicias para a realizagdo de operagdo urbana consorciada
constituem prerrogativa que a lei federal atribuiu a0 Municipio no § 2% do

art. 32, assim como a regularizagio de construgdes, reformas ou amplia-

¢des executadas em desacordo com a legislagdo vigente. Igualmente, a
emissdo de certificados de potencial adicional de construgdo vinculados a
operagdo urbana consorciada s6 pode ser efetuada pelo Municipio.'!

11. O poder que o Estatuto da Cidade atribuiu ao Municipio para promover a ordenagéo
do seu territorio mediante a determinagiio de parcelamento, edificagdo ou utilizagdo para cumpri-
mento da fungfo social da propriedade urbana, o exercicio do direito de preempgio, a outorga
onerosa do direito de construir, especialmente a fixagdo ou a modificagiio de indices e caracter(s-
ticas de parcelamento, uso e ocupagio do solo, de normas edilicias, coloca em questdo, por
exemplo, as minuciosas normas de parcelamento, uso € ocupagio do solo das leis estaduais de
proleciio aos mananciais da Regilio Metropolitana de Sdo Paulo, as quais, provavelmente, sc-
riio revistas, atualizadas ¢ aperfeigoadas, para adequagdo as disposigdes do Estatuto da Cidade.
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4. A operacdo urbana consorciada e o plano diretor

O art. 32 estabelece que a operagdo urbana consorciada seja institui-

l. da mediante lei municipal especifica baseada no plano diretor, a qual de-

'

vera delimitar a drea a ser atingida e aprovar o plano especifico.da.opera: |

cao. Consequentemente, ela s6 podera ser criada para a realizagdo de trans-

formagdes estruturais compativeis com as exigéncias fundamentais de or- |

denagfo da cidade, ferindo a ordem urbanistica prescrita no Estatuto da
Cidade e nesta lei municipal do plano a eventual criagio de operago urba-
nistica que as contrarie ou as demais diretrizes locais estatuidas no plano
diretor.

Além disto, sua prépria implantagio sé podera ser efetuada com base
num plano especifico mais detalhado que o plano diretor, que, no art. 33, 0
Estatuto da Cidade chama de “plano de operagdo urbana consorciada” No
minimo, este tltimo deve contemplar, além da defini¢@o da 4rea a ser atin-
gida, o programa basico de ocupacdo da area, o programa de atendimento
econdmico e social para a populagdo diretamente afetada, as finalidades
da operagdo, a realiza¢do de Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanga, a
contrapartida a ser exigida dos proprietarios, usudrios permanentes e in-
vestidores privados em fungido da utilizagdo dos beneficios concedidos
como parte da operagdo e a forma de controle da operagio, obrigatoria-
mente compartilhado com representagéo da sociedade civil.

Na medida em que a lei municipal de criacio da operagio urbana deve
ser baseada no plano diretor, este deve, ao menos, contemplar os elementos
bésicos que permitam sua identificacdo, a especificacdo das transforma-
¢Oes estruturais desejadas, as melhorias sociais e ambientais pretendidas e
a enumeragdo sumaria das a¢des, programas e projetos a serem realizados
que constituam a concretizagdo das diretrizes gerais do Estatuto da Cida-
de. A lei federal remete os demais detalhamentos para a lei municipal es-

" pecifica de aprovacdo da operacio urbana consorciada.

A operagdo urbana consorciada constitui um dos instrumentos previs-
tos no Estatuto da Cidade para a ordenagéo do pleno desenvolvimento das
fun¢des sociais da cidade pelo Municipio, a ser concretizada sob o palio
do planejamento urbano, especialmente por meio do plano diretor. Esta
exigéncia de planejamento urbano abrange tanto as cidades com mais de
vinte mil habitantes quanto aquelas com populagio de dimenséo inferior a
este valor. As que excedem este limite estdo sujeitas a elaboragdo e apro-
vaco de plano diretor para a execucéio de sua politica urbana.

“Plano diretor” ndo se confunde com “plano”. Entretanto, o plano di-
retor, segundo a Constitui¢do Federal (art. 182), € o mais importante ins-
trumento destinado a ordenagéo do pleno desenvolvimento das fungdes so-
ciais da cidade, pois ela propria o qualifica como o instrumento bésico da
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politica de desenvolvimento e expansio urbana, incumbido de estabelecer
as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade, que devero expres-
sar 0s requisitos a serem atendidos para o cumprimento da fungéo social
da propriedade urbana. Além disto, a prépria Constitui¢do Federal o cha-
ma de “plano diretor”. Ora, isto néo ocorreu por acaso ou lapso do legisla-
dor constituinte. Esta qualificagfio acarreta conseqliéncias juridicas, pois
niio se presume a existéncia de palavras intiteis no texto constitucional, a
principal lei do pafs. “Diretor”, como adjetivo, denota “o que dirige”, “di-
retivo”.

Portanto, o plano diretor a que se refere a Carta de 1988 ¢ aquele cujo
contetdo dirige a elaboragio dos demais planos e projetos urbanos, bem
como as agdes governamentais, obras piblicas e particulares e demais in-
tervengdes concretas que se realizem na cidade.'? Trata-se, assim, de um
plano geral, que apresenta diretrizes, ordena e articula os diferentes ele-
mentos estruturais e integradores da vida urbana. Considera e compatibili-
za a capacidade de suporte do meio ambiente, em suas peculiaridades e
singularidades, com o desenvolvimento econdmico e social, induzindo-o e
impulsionando-o sempre que necessario. Neste sentido, busca evitar ¢ im-
pedir a ociosidade da infra-estrutura urbana, assegurar espagos adequados
para o desenvolvimento de atividades econdmicas, evitar a proximidade
de usos incompativeis ou inconvenientes, a integragdo e a complementari-
dade entre as atividades urbanas e rurais, a adog¢do de padrdes de produgéo
e consumo de bens ¢ servigos e de expansio urbana compativeis com o0s
limites da sustentabilidade ambiental, social e econémica do Municipio e
do territorio sob sua area de influéncia.

O Plano Diretor Estratégico do Municipio de S&o Paulo (Lei 13.430,
de 13.9.2002) coloca como elementos estruturadores a rede hidrica, a rede
vidria estrutural, a rede estrutural de transporte coletivo publico e a rede

12. No mesmo sentido, consulte-se Hely Lopes Meirelles:

“Q Plano Diretor ou Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado, como modema-
mente se diz, ¢ o complexo de normas legais e diretrizes téenicas para o desenvolvimento
global ¢ constante do Municipio, sob os aspectos fisico, social, econdmico e administrativo,
desejado pela comunidade local. Deve ser a expressiio das aspiragdes dos municipes quanto
a0 progresso do territério municipal no seu conjunto cidade-campo. E o instrumento técni-
co-legal definidor dos objetivos de cada Municipalidade e, por isso mesmo, com supremacia
sobre os outros, para orientar loda atividade da Administragio ¢ dos administrados nas reali-
zagdes publicas e particulares que interessem ou afetem a coletividade. ().

a3 -

(...). Na fixagdio dos objetivos e na orientagio do desenvolvimento do Municipio, € a /
lei suprema e geral que estabelece as prioridades nas realizagdes do governo local, conduz e |
ordena o crescimento da cidade, disciplina e controla as atividades urbanas em beneficio do
bem-estar social” (Direito de Construir, 9 ed., atualizada por Eurico de Andrade Azevedo,
Adilson Abreu Dallari e Daniela Liborio di Sarno, Sio Paulo, Malheiros Editores, 2005, pp.
114-115).
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estrutural de eixos e po6los de centralidades, e como elementos integra-
dores os espagos destinados a habitagdo, comércio, servicos e atividades
industriais, equipamentos sociais, de uso publico e dreas verdes. Além
disto, define objetivos, diretrizes e a¢des estratégicas do desenvolvimen-
to econdmico e social, bem como para o desenvolvimento humano e a me-
lhoria da qualidade de vida. Portanto, por seu contetdo, dirige e orienta a
agdo governamental e a dos agentes privados nos mais diferentes aspec-
tos da vida na cidade, articulando e integrando os respectivos pontos de
ntersecgio.

Em conformidade com a Constitui¢do Federal, o art. 39 do Estatuto
da Cidade atribuiu ao plano diretor a fungfo de estabelecer as exigéncias
fundamentais de ordenag#o da cidade e a de defini¢do da fun¢o social da
propriedade urbana para assegurar o atendimento das necessidades dos ci-
daddos quanto a qualidade de vida, 4 justiga social ¢ ao desenvolvimento
das atividades econdmicas, observadas as diretrizes gerais estabelecidas
no seu art. 2°. Além disto, desenvolvendo sua fungfo diretora, o art. 40
determinou que o plano plurianual, as diretrizes orgamentarias ¢ o or¢a-
mento anual devem incorporar as diretrizes e prioridades contidas no pla-
no diretor, que deve englobar o territério do Municipio como um todo. No
art. 41 prescreve, ainda, que, no caso de cidades com mais de quinhentos
mil habitantes, o plano de transporte urbano integrado deve ser elaborado
e ser compativel com o plano diretor ou ser nele inserido.

Conseqiientemente, as eventuais alteragdes do plano diretor, segundo
o Estatuto da Cidade, dependem de participagdo da populagdo e de associa-
¢Oes representativas dos varios segmentos da comunidade, em cumprimen-
to da diretriz geral de gestdo democratica da cidade, inscrita no seu art. 22,
que prevé essa participagdo “na formulagfo, execugdo e acompanhamento
dos planos, programas e projetos de desenvolvimento urbanos”, dentre os
quais se inclui, naturalmente, o plano. Por oportuno, importa recordar que
o inciso XII do art. 29 da Constitui¢do assegura a cooperagdo das associa-
¢oes representativas no planejamento municipal.

Portanto, dadas suas implicagdes sociais e legais, ndo se compadece
mais com a Constitui¢do Federal e o proprio Estatuto da Cidade a eventual
alteragdo pontual do plano diretor por meio de leis municipais, como a de
aprovagdo de operagdo urbana consorciada. Alias, o proprio art. 32 do Es-
tatuto da Cidade dispde que a lei municipal especifica de operac¢do urbana
consorciada deve ser baseada na lei do plano diretor. Isto porque, ainda
como ensina Hely Lopes Meirelles: “O plano diretor ¢ sempre uno ¢ inte-
gral, mas os planos de urbanizagdo ou de reurbaniza¢io podem ser multi-
plos e setoriais, pois visam a obras isoladas, ampliagdo de bairros (plano
de expansio), formagdo de novos nicleos urbanos (urbanizagfo de lotea-
mentos, renovagdo de areas envelhecidas e tornadas improprias para sua
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fungio (reurbanizagio) e quaisquer outros empreendimentos parciais, in-
tegrantes do plano geral”."?

Embora muitos Municipios nfo tenham instituido em sua lei organica
uma hierarquia formal entre a lei do plano diretor e as demais leis munici-
pais, mediante a exigéncia de quorum qualificado superior para sua apro-
vagio, o fato é que se pode depreender do art. 182 da Constituigio Federal
o estabelecimento de uma hierarquia de natureza material entre tais leis,
pois, se assim néo for, ndo ser4 possivel cumprir a fungdo diretora e a de
ser instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urba-
na mediante a especificagdo das exigéncias fundamentais de ordenagao da
cidade e, em decorréncia, respeitar a ordem juridico-constitucional.

Deste modo, ndo é conforme ao texto constitucional proceder a alte-
racdes na lei do plano diretor mediante modificacdes pontuais insertas em
outras leis municipais cujo contetido ndo se limite exclusivamente a modi-
ficagdes do préprio plano diretor. Esta limita¢do ao poder legislativo das
Camaras Municipais representa uma condigfo prévia para o inicio do pro-
cesso legislativo de alteragdo da lei do plano diretor, que se infere, impli-
citamente, dos preceitos constitucionais acima mencionados.

Consequentemente, sob a 6tica juridica, ndo se pode inserir em lei es-
pecifica de aprovagdo de operagéo urbana consorciada qualquer modifica-
¢do na lei do plano diretor. Ao contrério, a lei da operagio urbana consor-
ciada deve basear-se na lei do plano diretor, da qual ¢ instrumento de im-
plementago. Se houver necessidade de modificacdo desta ultima, que se
divulgue amplamente a proposta de alteragéio e se instaure procedimento
de ampla discussdo piblica no seio da sociedade civil local com este obje-
tivo, antes da aprovagio da operagdo urbana consorciada.

O art. 30 da Constitui¢io Federal atribuiu ao Municipio a tarefa de
promogdo do bem-estar das pessoas residentes em seu territdrio e de seus
demais usuarios em torno da nocdo de interesse local. No seu inciso VIII
deferiu a0 Municipio a missdo de promover, no que couber, adequado or-
denamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parce-
lamento e da ocupagdo do solo urbano. Por outro lado, o caput do art. 182
da mesma Constituigio determina que a politica de desenvolvimento urba-
no, executada pelo Municipio, seja implementada conforme diretrizes ge-
rais fixadas em lei e tenha por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

Destarte, fica evidente que somente o Poder Piblico pode proceder a
ordenagio territorial, impondo-a, democratica e legitimamente, com base
na lei do plano diretor. Esta afirmag&o ndo exclui a possibilidade de que a

13. Direito de Construir, cit., 9* ed., p. 116.
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Unifio, com base no inciso IX do art. 21 da Constitui¢@o Federal, e o Esta-
do Federado, com base nos §§ 12 ¢ 32 do art. 25 do mesmo texto constitu-
cional, também possam promover a ordenagdo territorial com esteio em
planos de desenvolvimento econdmico e social  vista do atendimento dos
interesses publicos nacional e intermunicipal. Afirma-se apenas que a or-
denagdo territorial € fungdio publica irrenuncivel cuja titularidade € inde-
legavel. Do seu exercicio deve resultar o bem-estar de seus habitantes sob
todos 0s aspectos sociais, ambientais, econdmicos, culturais e urbanisticos.

Tudo isto deve ser concretizado sem prejuizo da observéncia dos prin-
cipios fundamentais da ordem econdmica e social explicitados no art. 170
da Constituiciio, especialmente o disposto no art. 174, segundo o qual a lei
estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento na-
cional equilibrado, o qual incorporard os planos nacionais e regionais de
desenvolvimento. Assim sendo, para ser legitima em face da Carta de 1988,
a ordenacio territorial deve respeitar a autonomia de cada ente federado,
assegurada de forma vigorosa no seu art. 18, devendo cada um deles per-
seguir a concretizagdo do interesse publico de que foram incumbidos em
virtude de sua posi¢fo no seio do sistema federativo brasileiro: a Unifio, o
interesse nacional ou interestadual; o Estado Federado, o interesse estadual
ou intermunicipal; e o Municipio, o interesse local — os quais devem ser
compatibilizados, a fim de o Poder Plblico promover e assegurar o bem-
estar de todos no territério nacional.

Quando determina elaborar e executar planos de ordenagio territorial,
a Constituicéo se refere, de forma indireta, a prépria ordenagdo territorial,
pois ndo seria razoavel executar um plano desta natureza que ndo a impli-
casse. Todo plano € vocacionado a sua execugdo, €, se visa a ordenagio
territorial, sua implementagfo implica a promog@o efetiva desta. Ao refe-
rir-se explicitamente a planos no inciso IX do art. 21, o texto constitucio-
nal de 1988 apenas condicionou a ordenagdo territorial promovida pela
Unifio ao seu prévio planejamento. Esta linha de interpretagdo pode ser
aplicada, igualmente, em relagfo ao estatuido no inciso VIII do art. 30 da
Carta de 1988. Aqui, ao contrario da redac@o dada ao inciso IX do art. 21,
deu-se énfase a ordenagfo territorial, vinculando-a ao planejamento ¢ ao
controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano. Sem du-
vida, o texto, aqui, padece de certa ambigiiidade, aparentando uma conota-
¢io restritiva da agéo ordenadora municipal.

Todavia, a interpretagdio mais consentinea de qualquer dispositivo
constitucional nfio se deve limitar ao aspecto literal de sua redagdo, mas,
sim, considerar as virtualidades contidas no conjunto da Constituigéo,
numa exegese sistematica. Evidentemente, o significado literal da redagdo
constitui, sem duavida, o ponto de partida da interpretagéo, mas seu real
alcance deve ser congruente com aquele que possa ser extraido de uma
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interpretagfio sistematica da Constituigdo. A exegese que possa atribuir ao
preceito constitucional um significado inconsistente, quando comparado
com as demais normas e valores prestigiados constitucionalmente, mas
eventualmente em conflito, deve ser afastada em prol da que possibilite o
maximo de efetividade possivel, em atengio ao principio da unidade da
Constitui¢do ¢ ao carater sistémico de suas disposigoes.'

Como autorizou a Unifio a elaborar e a executar planos de ordenagéo
territorial de interesse nacional, ndo proibiu o Estado Federado de fazé-lo,
para a consecugdo de interesse publico estadual ou intermunicipal, e no
proprio inciso VIII do art. 30 atribuiu expressamente ao Municipio a com-
peténcia para ordenar o territério em relagdo ao uso urbano de interesse
local, caberia indagar: ha alguma justificativa para uma interpretagéo sis-
tematica que privilegie a literalidade deste inciso e, assim, faga prevalecer
uma conotaco restritiva em relagéo ao poder municipal de ordenar o terri-
tério municipal, limitando-o ao mero planejamento e ao controle do parce-
lamento, uso e ocupagio do solo urbano? A resposta mais adequada parece
ser ndo.

Seria contraditério que, no mesmo inciso VIII, a Constituigéo autori-
zasse 0 Municipio a ordenar o territorio municipal e, simultaneamente, res-
tringisse sua agio ao simples planejamento, impedindo-o de executar o pla-
no diretor local. Todo planejamento s6 adquire sentido se dirigido para a
acfio, pois todo plano é para ela vocacionado, sob pena de ser um documen-
to inutil. Alids, do ponto de vista semantico, “planejar™ significa “ordenar
a agdo”, e toda agdo ordenadora pressupde o planejamento. Neste sentido, a
ordenagdo territorial implica a das agdes publica e privada no territério.

O planejamento, quando realizado pelo Poder Piiblico, constitui um
processo coletivo, dindmico e complexo, que compreende estudos técnicos
e cientificos, como base de decisdes politicas.!” Néo se limita & ordenagdo
racional das atividades, & maneira da geometria e do espirito cartesiano,
mas pressupde e exige a compatibilizagio, o mais possivel, de interesses €
concepedes conflitantes, tendo em vista as finalidades especificas de cada
intervengio desejada.

14. Celso Ribeiro Bastos, Hermenéutica e Interpretagdo Constitucional, Sdo Paulo,
Celso Bastos Editor/IBDC, 1997, pp. 95-107.

15. No mesmo sentido, Aladr Caffé Alves diz, textualmente: “(...) as consideragdes
expendidas anteriormente ainda podem induzir @ idéia errdnea de que o plangjamento ¢ um
processo de racionalizagdo em cuja base encontra-se apenas um esforgo de compreensido da
realidade. Nada miais falso. E preciso desvelar com mais profundidade a dimensfio politica
do planejamento. Na verdade, o planejamento nao € uma expressdo harmoénica dos interesses
sociais. Ele normalmente revela um composicdo de interesses contraditorios; um compro-
misso de diferentes grupos e classes sociais vinculados a solugdes miltiplas que obviamente
ndo perfazem uma perfeita e racional unidade” (Planejamento Metropolitano e Autonomia
Municipal no Direito Brasileiro, p. 59).
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Se atribui a0 Municipio a competéncia para planejar o desenvolvi-
mento urbano, por meio da lei do plano diretor, e para promover a ordena-
¢do territorial, a Carta de 1988 confere-lhe, implicitamente, a fungéo de
implementé-lo, diretamente, por meio de seus proprios servidores, ou, in-
diretamente, mediante a coordenagfo de agentes privados ou a concessdo
da execugdo de tarefas destinadas ao atendimento das exigéncias fundamen-
tais de ordenac#io da cidade, especialmente no dmbito da chamada operagdo
urbana consorciada. Esta concluséo € inteiramente compativel e congruen-
te com as competéncias atribuidas aos demais entes federados, especial-
mente aquela relativa 4 elaboracdo ¢ execugio dos planos de ordenagéo
territorial, outorgada a Unifo no inciso IX do art. 21 da Constitui¢do.

O exame do texto constitucional nfio aponta qualquer razdo que possa
legitimar ou justificar uma interpretacfio autorizativa desta fungéo de im-
plementacdo de planos em relagdo & Unido e ao Estado Federado mas
impeditiva em telagdo ao Municipio. Além disto, nele também néo se en-
contra qualquer justificativa para uma interpretagdo segundo a qual se possa
concluir que os entes federados ndo estdo constitucionalmente autorizados
a executar seus proprios planos.

Destarte, a referéncia feita ao planejamento no inciso VIII do art. 30
da Constituigio deve ser entendida como um reforgo explicito de sua fun-
¢do de instrumento da ordenag@o do territorio e de sua obrigatoriedade no
nivel municipal, conforme estabelecido no § 12 do art. 182. Por outro lado,
a alusdo & ordenacdo do territorio, por meio do controle do uso, do parce-
lamento e da ocupagiio do solo urbano, no mesmo inciso VIII, deve ser
compreendida como uma explicitagdo do dever-poder municipal de exer-
cer efetivamente esta funcdo de controle.

A Carta de 1988 exige, sim, que, ao fazé-lo, o Municipio nédo seja
submisso a interesses particulares ou de grupos, mas exerga eficazmente
sua autoridade, para a efetiva consecug@o do interesse coletivo, ao ordenar
o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes. Trata-se, na verdade, de uma forma indireta de
apoio & autoridade municipal, compelindo-a a tornar realidade o principio
da supremacia do interesse coletivo sobre o interesse particular, em maté-
ria de desenvolvimento urbano.

Consequentemente, a ordenagdo territorial, mediante planejamento, ¢
uma fungdio publica explicitamente atribuida ao Municipio e também a
Unido, e implicitamente ao Estado Federado, pois s6 o Poder Publico dis-
pde de legitimidade e supremacia, sobre os particulares, para promové-la.

Trata-se de fungdo cuja titularidade ¢ irrenunciavel e indelegével, por-
que privativa do Poder Publico. Apenas sua execugdo pode ser transferida
a particulares. O que distingue uma da outra é que a primeira consiste no
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poder de decisdo, de coordenacdio, de fixagdo do que venha a ser o atendi-
mento do interesse coletivo na situagdo especifica com que se defronte, e a
segunda limita-se a realizagdo de tarefas, servigos e obras determinadas
pelo Poder Publico em conformidade com as condigdes por ele também
estabelecidas. Quando se trate de interesse local esta funcéio deve ser exer-
cida pelo Municipio com base na lei do plano diretor. Além disto, esta fun-
¢do se exerce sobre interesses coletivos difusos, pois todos tém interesse
indeterminado e indivisivel na ordenag¢do urbanistica.

A atividade destinada a urbanizar areas ainda ndo urbanizadas ou a
renovar areas de urbanizagfo consolidada pode ser desenvolvida por
agentes privados ou pelo Poder Publico. Quando desenvolvida pelos par-
ticulares, esta atividade s6 pode ser legitimamente realizada se destinada a
promover o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e o bem-
estar de seus habitantes, em consonincia com os objetivos, diretrizes e pro-
gramas estabelecidos na lei do plano diretor, se seu impacto for restrito
aos limites territoriais do Municipio — e, portanto, de interesse local —, e
de acordo com o plano urbanistico metropolitano ou intermunicipal, nos
aspectos que causem impacto a populagdo de dois ou mais Municipios.

No exercicio de sua missdo constitucional, o Municipio esta incumbido
de executar a politica de desenvolvimento urbano nfo apenas ordenando
seu territério mediante a disciplina do parcelamento, do uso e da ocupagéo
do solo urbano, mas também implementando-a, direta ou indiretamente.
Esta execugido pode ser direta, quando concretizada pelo Municipio por
seus proprios meios e recursos, ¢ indireta, quando transferida a terceiros,
de acordo com as regras e exigéncias por ele fixadas.

No plano normativo, o instrumento basico da politica municipal de
desenvolvimento urbano ¢ a lei do plano diretor, como expressamente de-
clara o § 12 do art. 182 da Constituigdo, supracitado. Consoante o caput
deste mesmo artigo, o objetivo especifico desta politica consiste em orde-
nar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e assegurar o
bem-estar de seus habitantes. Além desta lei, sio também instrumentos de
ordenagdo do pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, den-
tre outras, as leis municipais de zoneamento ambiental, de disciplina do
parcelamento, uso e ocupagfo do solo e as demais leis especificas destina-
das a aplicagfo dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade.

No plano executivo, esta ordenagéo implica a realizagdo de interven-
¢Bes urbanas pelo Poder Publico ou por empreendedores privados com
base nas diretrizes da lei do plano diretor. Assim, podem ser implantados
empreendimentos de urbanizagio de 4reas ndo-urbanizadas, como os lotea-
mentos, ou de reurbanizagdo ou renovagéo de areas urbanas consolidadas,
deterioradas, com infra-estrutura insuficientemente utilizada ou a ser atua-
lizada, para adequag@o as novas tecnologias e necessidades sociais, a se-

o
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rem adensadas demograficamente, dotadas de novos espagos publicos, com
reformulagdo ou ampliagdo do sistema vidrio associado a implementagéo
de um plano de transporte coletivo de passageiros ou de descentralizagdo
urbana mediante a reformulagéo ou a criagfo de novas centralidades etc.

Sem prejuizo do estimulo e da disciplina das operagdes urbanas pro-
movidas voluntariamente por empreendedores privados, o Poder Piblico
pode, na medida dos recursos financeiros disponiveis, promover o ordena-
mento territorial, dando inicio, direta ou indiretamente, a empreendimentos
de urbanizagdo ou de renovagéo urbana destinados a atribuir novas quali-
ficagBes a areas urbanas para concretizar diretrizes previstas na lei do pla-
no diretor e, deste modo, atender ao preceito constitucional que manda or-
denar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade (caput do
art, 182 da CF).

Dadas a escassez de recursos financeiros piblicos, a complexidade e
a morosidade da gestiio publica de operagio desta magnitude, implicadas
na elaboragdo de projeto executivo ¢ no gerenciamento de sua execugdo, o
Poder Publico pode ver-se diante da contingéncia de estabelecer as diretri-
zes e requisitos de utilidade publica a serem implantados e de transferir a
empreendedor privado a tarefa de executar a obra urbanistica. Tudo isto
deve ocorrer sem prejuizo ou redugdo de seu poder de regulagdo, de inter-
vengdo e de controle de toda a operagdo, a fim de que seja efetivamente
concretizado o objetivo especifico da politica de desenvolvimento urbano
em consondncia com os objetivos fundamentais da Republica, inscritos,
respectivamente, no caput do art. 182 e no art. 3¢ da Constituigdo Federal.

Como reconhece a doutrina juridica,'® a renovagdo urbana tem por
objeto a recuperagio de dreas urbanas deterioradas, a adequagfio de areas
adjacentes a obras publicas ou o adensamento de areas edificadas. Assim,
a renovacio urbana pode implicar modificagdo, dentre outras possibilida-
des, da localizagdo e da dimensdo do sistema vidrio, das dreas destinadas
aos usos residencial, comercial ou de servigos, da infra-estrutura urbana,
dos equipamentos comunitarios, dos prédios publicos e dos espagos livres
destinados ao uso comum do povo.

Portanto, a renovagdo urbana é uma modalidade de atividade urbanis-
tica destinada a consecugdo dos fins sociais da cidade; e, como tal, sua
realizagio implica o exercicio da fung¢#o publica de ordenagdo do territo-
rio cuja titularidade pertence primacialmente ao Municipio, embora ndo
exclusivamente, pois o Estado Federado também pode promover interven-
¢Bes urbanas destinadas a concretizagfio de interesses piblicos intermunici-
pais em regifio metropolitana ou aglomeragdo urbana. Esta primazia so-

16. José Afonso da Silva, Direito Urbanistico Brasileiro, 6* ed., Sdo Paulo, Malheiros
Editores, 2010, p. 361.
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bressai quando se considera que a Constitui¢do Federal atribuiu a lei do
plano diretor a condi¢fo de instrumento basico da politica de desenvolvi-
mento ¢ de expansdo urbana e que o Estatuto da Cidade condicionou a apli-
cagdo dos novos instrumentos urbanisticos nele previstos, inclusive a ope-
rag¢do urbana consorciada, aos ditames da lei municipal do plano diretor.
Ainda que particulares possam desenvolver atividade urbanistica, por con-
ta e risco proprios, obedecidas as normas legais e a lei do plano diretor,
sem prejuizo da observancia de outras conexas, a atividade de ordenacéo
ou de reordenagio do espago urbano é uma fungfo publica tipica, irrenun-
cidvel, promotora de utilidade ptiblica, pois s6 o Poder Publico pode, de-
mocraticamente, impor a ordenagdo aos particulares, embora sua execug¢do
material concreta possa ser transferida a terceiros sem qualquer prejuizo
para o interesse ptblico.!”

Em outras palavras, compete ao Poder Publico Municipal, no exerci-
cio de suas prerrogativas de autoridade, com base na lei do plano diretor,
determinar onde devam ser localizados os equipamentos urbanos de utili-
dade publica, os prédios publicos ¢ privados, bem como suas dimensdes
minimas e maximas e usos permissiveis ou proibidos, os recuos — dentre
outros requisitos pertinentes. Entretanto, no que concerne aos bens e equi-
pamentos de utilidade publica na cidade, nfo basta determinar onde de-
vam ser localizados, mas € indispensivel promover sua realizagdo concreta,
para desfrute de seus habitantes.

Neste sentido, cabe ao Poder Publico o exercicio da autoridade em
matéria urbanistica para fazer prevalecer o interesse coletivo sobre o inte-
resse particular, com vistas ao bem de todos. Entretanto, tudo isto estd
subordinado ao planejamento urbano produzido no processo de gestdo de-
mocratica da cidade, de acordo com os canones do Estado Democratico de
Direito.

O exercicio da fungfo publica de ordenagio do territdrio por meio de
operagdo urbana mediante a realizagdo de obras de urbanizagdo ou de re-
novagdo urbana se faz com base em diretrizes estabelecidas em plano legal-
mente aprovado segundo os cinones do Estado Democratico de Direito.

O § 12 do art. 182 da Constitui¢do Federal dispde que “o plano dire-
tor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais
de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvi-

17. Arnoldo Wald, Luiz Rangel de Moraes ¢ Alexandre de M. Wald chegam a propor o
direito de parceria como instrumento de desenvolvimento. Um dos instrumentos desta parce-
ria entre o Poder Publico e os agentes privados seria a concessdo de obra publica, pois, a seu
ver: “Na realidade, a institucionalizagdo da concessdo de obras lembra o milagre da multipli-
cagio dos paes, pois € o dinheiro privado que vai permitir a realizagdo de obras publicas,
sem custo para a Administragdo, que, finalmente decorrido o prazo contratual, as receberd
gratuitamente” (O Direito de Parceria e a Nova lei de Concessdes, p. 16).
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mento e de expansio urbana”. Segundo este preceito, o plano diretor deve,
no minimo, conter, dentre outras, as exigéncias fundamentais de ordena-
¢do da cidade e as condigdes e exigéncias para que a propriedade urbana
cumpra sua fungdo social (§ 29). Ademais disto, o proprio Estatuto da
Cidade condicionou a aplicagio de alguns de seus instrumentos  lei mu-
nicipal do plano diretor. O art. 41 deste diploma legal, a titulo de diretriz
geral, estendeu a obrigatoriedade do plano diretor as cidades integrantes
de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas onde o Poder Publico
Municipal pretenda utilizar o parcelamento, a edificagdo ou a utilizagdo
compulsérios, integrantes de areas de especial interesse turistico e inseri-
das na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com significa-
tivo impacto ambiental de ambito regional ou nacional.

Embora, de acordo com o § 12 do art. 182 da Constituido Federal,
ndo estejam obrigados & aprovagio do plano diretor e & sua aplicag@o como
instrumento bésico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana,
o0s Municipios com cidades de menos de vinte mil habitantes estio igual-
mente obrigados ao planejamento urbano por meio da participagio da po-
pulagdo local na formulagdo, execugdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano, em cumprimento da di-
retriz geral de gestio democritica da cidade. Este dever de promover o
ordenamento territorial mediante planejamento também foi atribuido pela
Constituigdo Federal a todos os Municipios, inclusive os pequenos Muni-
cipios com cidades de menos de vinte mil habitantes, no inciso VIII do art.
30. A diferenga entre os pequenos e os demais Municipios reside em que
os primeiros no estdo obrigados & aprovagdo do plano diretor que estabele-
¢a as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade, embora permanegam
obrigados a elaboragdo e aprovagdo democratica de planos e projetos es-
pecificos como condigo prévia para sua realizagdo.

De qualquer modo, todos os Municipios com cidades de menos de
vinte mil habitantes também devem fazer com que sua politica de desen-
volvimento urbano esteja direcionada para o atendimento das fungoes so-
ciais da cidade e do bem-estar de seus habitantes, bem como para o cum-
primento da fungéo social da propriedade urbana, pois o fato de nZo lhes
ser exigido plano diretor ndo os exime do dever de cumprir as prescrigdes
do caput do art. 182 da Constituigio Federal. Se, porventura, desejarem
realizar operagdo urbana, estes Municipios menores deverdo aprovar a lei
do plano diretor, como exige o art. 32 do Estatuto da Cidade.

O exame do alcance da obrigatoriedade da aprovagdo de plano diretor
para os Municipios com cidades de mais de vinte mil habitantes pressupoe
que se considere o sistema federativo brasileiro, no qual esta prescrigfo se
encontra presente, ¢, especialmente, quem € o destinatdrio deste preceito
constitucional. Resulta do préprio texto que este é 0 Municipio com cida-
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de com mais de vinte mil habitantes, a quem cumpre aprova-lo por meio
do seu Poder Legislativo, a CAmara Municipal. Além disto, no sistema fe-
derativo brasileiro, a Constituigdo Federal de 1988 elevou o Municipio a
condi¢do de ente federado, assim como a Unido e o Estado Federado (v.
arts. 12¢ 18 da CF de 1988).’3

Destarte, o Municipio figura, hoje, como pessoa juridica de direito
publico interno autdénoma, dotada do poder de legislar, cujo exercicio se
circunscreve a consideragdes de ordem politica inerentes ao Estado De-
mocratico de Direito, especialmente as competéncias que lhe foram atribui-
das na propria Constituicdo Federal, sem qualquer subordina¢éo de natu-
reza hierdrquica em face da Unifio e do Estado Federado. Disto decorre
que o Municipio nfo precisa de licenga ou autorizagio destes entes federa-
dos para o exercicio legitimo de suas atribui¢des constitucionais. Tais com-
peténcias constitucionais ndio podem ser ampliadas ou reduzidas, nem pela
Constitui¢do Estadual, que sé pode fixar principios a serem observados na
elaboragdo da lei orginica municipal (art. 29 da CF de 1988), nem por
qualquer lei infraconstitucional federal ou estadual.

Assim sendo, em face da fungfo piblica de ordenagdo do territorio
urbano, colocam-se, pois, as seguintes questdes: Caso a Cimara Municipal
se omita, nfo aprovando o plano diretor, quais seriam os efeitos juridicos
deste preceito constitucional que institui a obrigatoriedade de sua aprova-
¢do pelo Legislativo Municipal? Seria sua existéncia indispensével para a
execucdo de operagdo urbana consorciada destinada a promover transfor-
magdes estruturais mediante obras de urbanizagfo ou de reurbanizagdo?
Se afirmativa a resposta, quais as possiveis conseqliéncias juridicas na hi-
potese de realizagfio de operagfo urbana consorciada sem apoio em plano
diretor legaimente aprovado?

A Constituigdo Federal, adotando a forma federativa de Estado, na
qual assegura, de modo vigoroso, a autonomia municipal, ndo propicia
meios para que se possa obrigar o Municipio a legislar, aprovando o plano
diretor. Assim sendo, parece possivel imaginar o argumento segundo o qual
n#o haveria inconstitucionalidade na hipdtese de realizagdo de operagio
urbana consorciada sem fundamento em plano diretor previamente apro-

18. Conforme José Afonso da Silva, os Municipios continuam como divisgo politico-
administrativa dos Estados Federados dotada de autonomia politico-constitucional, nfo sen-
do elementos essenciais do pacto federativo, pois ndo existe uma federagao de Municipios.
Para este autor, a autonomia federativa pressupde territério proprio ndo compartilhado, o que
ndo acontece com o Municipio (Curso de Direito Constitucional Positivo, 322 ed., Séo Paulo,
Malheiros Editores, 2009, pp. 474-475). Todavia, este mesmo autor lhe reconhece autono-
mia politico-constitucional suficiente para que, no exercicio de suas atribuigdes, se vincule
exclusivamente as competéncias que lhe foram outorgadas diretamente no texto constitucio-
nal, sem qualquer subordinagdo hierarquica frente a Unido ou ao Estado Federado, os quais
nao podem amplia-las ou reduzi-las.
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vado, a despeito da prescrigdo contida no art. 32 do Estatuto da Cidade,
desde que satisfeito o interesse piblico. Este eventual argumento ¢ insus-
tentavel juridicamente, pelos motivos a seguir expressos.

Em primeiro lugar, ndo se pode ignorar os mandamentos constitucio-
nais. O primeiro deles atribui a0 Municipio a competéncia para a promo-
¢do do ordenamento territorial mediante planejamento, e o segundo obriga
expressamente a aprovagdo do plano diretor como instrumento basico da
politica de desenvolvimento e de expansio urbana. Em tese, duas alterna-
tivas estariam autorizadas na Carta de 1988 para obrigar o Municipio a
aprové-lo: o mandado de injungdo ou a agdo de inconstitucionalidade por
omisséo.

O mandado de injungdo pode ser impetrado pelo prejudicado sempre
que a falta de norma regulamentadora torne inviavel o exercicio de direi-
tos individuais fundamentais; ou, conforme sua expressdo literal, “o exer-
cicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes
2 nacionalidade, a soberania e & cidadania” (inciso LXXI do art. 5¢ da CF).
A finalidade desta impetrag#o, neste caso, seria possibilitar o exercicio con-
creto, pelo impetrante, do seu direito, liberdade ou prerrogativa, mas ndo a
regulamentag#o, propriamente dita, da norma constitucional.

A outra alternativa seria a agdo de inconstitucionalidade por omiss@o,
para tornar efetiva a norma constitucional, pelo fato de o Municipio ndo
instituir plano diretor. Nesta hipotese, conforme o § 2° do art. 103, manda
a Constituigiio que seja dada ciéncia ao Poder Publico competente, para a
adogdo das providéncias necessérias.'” Sem divida, trata-se conseqiiéncia
juridica débil, pois significa uma determinagdo judicial para que o Poder
Legislativo aprove o plano diretor mas sem sang¢do € sem prazo para seu
cumprimento.

A existéncia destas duas alternativas apenas, expressas no texto cons-
titucional, suscita sérias dividas sobre a efetividade da obrigatoriedade de
aprovagio do plano diretor nos Municipios com cidades com mais de vin-
te mil habitantes. Neste contexto, persiste a indagagdo: haveria realmente
esta obrigatoriedade, numa interpretagdo sistematica do texto constitucio-
nal, ou esta disposigdo seria inutil?

19. Nelson Saule Janior discute pormenorizadamente o alcance da aplicabilidade de
normas locais de diveito urbanistico em razio de uma eventual declaragio de inconstitucio-
nalidade por omissdo de aprovagdio do plano diretor pela Cdmara Municipa!,_ sustentando
que ela ndo pode acarretar a declaragiio de inconstitucionalidade de toda a ]Bgl's|a’¢§‘0 urba-
nistica municipal, em razfio da supremacia do interesse puiblico, da seguranga Juridica ¢ da
impossibilidade de aumentar os privilégios dos proprietdrios que ndio estejam pr_nmovcndn 0
cumprimento da fungio social da propriedade urbana (O tratamento constitucional do pla-
no diretor como instrumento de politica urbana”, in Edésio Fernandes (org.); Direito Urba-
nistico, p. 41).
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Ora, constitui principio de hermenéutica juridica que as leis — e espe-
cialmente a Constituigio — ndo contém palavras intteis, salvo a eventual
possibilidade da demonstragdo inequivoca desta inutilidade. Celso Ribeiro
Bastos, analisando os pressupostos hermenéuticos constitucionais, apropria-
damente, sustenta que: “(...) sempre que possivel, devera ser o dispositivo
constitucional interpretado num sentido que lhe atribua maior eficacia”.?’
Para este autor, o principio da maxima eficiéncia na interpreta¢do constitu-
cional significa “o banimento da idéia de que um artigo ou parte dele pos-
sa ser considerado sem efeito algum, o que equivaleria a desconsidera-lo

mesmo”.2!

Assim sendo, diante deste impasse gerado pelo texto constitucional,
cabe ao intérprete tentar esclarecer os efeitos juridico-constitucionais da
obrigatoriedade a que se refere o § 12 do art. 182, retrocitado, em face da
inviabilidade de, dentro das limitagdes do texto constitucional, obrigar o
Legislativo Municipal a aprovar o plano diretor, buscando a harmonizagfio
deste preceito com outros principios ou regras constitucionais, a fim de
néo se alcangar um resultado contraditdrio.

Com este objetivo, importa chamar a atengfo para o fato de que ¢ a
propria Constituicdo, e ndo uma lei infraconstitucional, que determina ex-
pressamente a obrigatoriedade da aprovacéo da lei do plano diretor como
instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana.
Contrariar uma norma constitucional constitui ilegalidade mais grave que
infringir uma lei infraconstitucional, pois a Constituigdo é a principal lei
do pais, hierarquicamente superior a todas as demais.

Ora, se nfo existir o plano diretor, apesar de constitucionalmente obri-
gatorio, ou se suas normas, diretrizes ¢ contetidos puderem ser desrespei-
tados, evidentemente, ndo haveria o cumprimento do preceito constitucional
que determina sua utilizagdo como meio ou instrumento bésico da politica
de desenvolvimento urbano para ordenar o pleno desenvolvimento das fun-
¢Oes sociais da cidade — e, consequentemente, este dispositivo também po-
deria ser visto como inutil.

Logo, a realizagdo de qualquer operagdo urbana consorciada sem base
na lei do plano diretor significa a nfo-utilizagdo deste como instrumento
bésico da politica de desenvolvimento urbano e contraria o disposto nesse
preceito constitucional, pois uma das fungdes principais, dentre outras, do
plano diretor consiste exatamente em servir de base para a ordenagéo do
parcelamento, do uso ¢ da ocupagio do solo urbano.

Neste sentido, pode-se vislumbrar um pressuposto implicito nesta exi-
géncia constitucional: o de que, dentre outras disposi¢des relacionadas com

20. Hermenéutica e Interpreta¢do Constitucional, cit., p. 104.
21. Idem, p. 105.
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o desenvolvimento econdmico-social e urbano local, o plano diretor, con-
siderando a capacidade de suporte e as peculiaridades do meio ambiente,
determine a localizagio e as diretrizes para as areas destinadas a realiza-
c¢do de operagdo urbana consorciada.

Se figura no texto constitucional com o teor de importancia e de obri-
gatoriedade nele contido, qual seria a utilidade do § 1° do art. 182 se pu-
desse ndo ser aplicado? Admitir a possibilidade de seu descumprimento
significa ignorar e desprezar a regra constitucional, pois esta estaria desti-
tuida de efeitos juridico-constitucionais pelo simples efeito da interpreta-
¢fio. Haveria o surgimento de um paradoxo na Constitui¢éo: uma norma
ndo-juridica inserta no proprio texto constitucional. Destarte, impde-se per-
quirir e buscar reconhecer-lhe algum grau de efetividade juridica e con-
gruéncia com os demais preceitos e principios constitucionais.

Ora, se a Constituigdo declara peremptoriamente que o plano diretor
a ser aprovado pela Camara Municipal € o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expansdo urbana, sendo obrigatorio, parece evi-
dente que, implicitamente, o texto est4 dizendo que ndo podem ser reali-
zadas intervengdes urbanas, inclusive operagdo urbana consorciada, sem
fundamento na lei do plano diretor. Seria um modo de subordinar a imple-
mentagio desta politica ao planejamento urbano, obrigando o Municipio a
elabora-lo e aprova-lo.

Diante destas consideragdes, parece imperioso concluir que a Cons-
tituigdio vinculou a legitimidade de qualquer atividade urbanistica, espe-
cialmente operagdio urbana consorciada, a observéncia do plano diretor
aprovado pela Camara Municipal nos Municipios com cidades de mais de
vinte mil habitantes, e nos demais ao planejamento urbano simplificado.
Disto decorre a obrigatoriedade de sua aprovagdo nos primeiros. Assim, o
texto constitucional parece autorizar a tese de que a execugdo de operagdo
urbana consorciada em Municipio com mais de vinte mil habitantes sem
respaldo em plano diretor, previamente aprovado pela Camara Municipal,
ou contrariando suas disposigdes, poderia ser considerada ilegal, por in-
constitucionalidade.

Com efeito, se o plano diretor no for a fonte de legitimidade da rea-
lizacdo de atividades urbanisticas, por motivo de sua inexisténcia ou de
contrariedade as suas diretrizes, torna-se dificil assegurar que a realizago
da operagdio urbana consorciada va ao encontro da politica de desenvolvi-
mento urbano e de expansdo urbana que promova as fungdes sociais da
cidade e o bem-estar de seus habitantes, como manda a Constitui¢do Fede-
ral. Especialmente na hipétese de inexisténcia do plano diretor, seria con-
trariado expressamente o preceito contido no § 1¢ do mesmo art. 182, na
medida da sua ndo-utilizagdo como instrumento béasico da politica de de-
senvolvimento urbano e de expansio urbana.
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Em principio, raciocinio similar pode ser aplicado, igualmente, nos
casos de aprovagéo, pelo Municipio, de empreendimentos urbanisticos em
geral, tais como loteamentos, obras publicas, shoppings centers, edifica-
¢des e outros conexos. Portanto, do ponto de vista juridico-constitucional,
como se pode deduzir do estatuido neste art. 182 da Constitui¢do Federal,
0 Municipio parece s6 estar autorizado constitucionalmente a aprovar a
implantagdo de empreendimentos urbanisticos com base em prévio plane-
jamento urbanistico precedido de ampla participagdo da populagio local.
Por tudo isto, os Municipios com cidades de mais de vinte mil habitantes
estdio obrigados pela Constitui¢do Federal a aprovagdo do plano diretor,
sem o qué ndo podem realizar operagfio urbana consorciada; e os demais,
ao planejamento urbano especifico, menos complexo, como condigio pré-
via & implantag3o de empreendimentos urbanisticos, ptiblicos ou privados,
e ao cumprimento da fungfo social da propriedade urbana.

A admissfo da hipotese contraria em caso de Municipio com cidades
de mais de vinte mil habitantes — ou seja, de que este pudesse aprovar ou
realizar tais empreendimentos sem apoio em plano diretor previamente
aprovado pela Camara Municipal — implica afronta direta a literalidade da
redaco dada ao § 12 do art. 182 da Constitui¢io Federal, que determina a
obrigatoriedade da lei do plano diretor como instrumento basico da politi-
ca de desenvolvimento urbano.

Mesmo assim, esta inconstitucionalidade parece insuficiente para o
reconhecimento imediato da invalidade dos atos administrativos de apro-
vagdo de obras e empreendimentos urbanisticos publicos ou privados por
motivo de inexisténcia de plano diretor. O prdprio texto constitucional, ao
dizer que o plano diretor ¢ o instrumento basico da politica de desenvolvi-
mento urbano, permite o entendimento de que ele nfo € o inico. Todavia,
disto ndo segue a conclusdo de que sua omissdo ndo acarretaria efeitos ju-
ridicos negativos.

A realizagdo de uma obra publica ou a aprovagdo de um empreendi-
mento urbanistico sem fundamento em plano diretor legalmente aprovado,
por si sds, podem ndo configurar um atentado ou uma lesfo ao atendimen-
to das fungdes sociais da cidade ou ao bem-estar de seus habitantes.

Entretanto, esta omissfo, em tese, pode, eventualmente, gerar a res-
ponsabilidade das autoridades ptblicas envolvidas, caso se demonstrem a
ilegalidade e a lesividade da aprovagdo feita ou da decisdio tomada, bem
como dos demais atos delas decorrentes, por meio de agdo popular ou de
agdo civil publica, em caso de interesse difuso que contrarie a ordem urba-
nistica prevista na lei do plano diretor.

Alias, hoje, o planejamento urbanistico € instrumento juridicamente
indispensével tanto para a promog#o quanto para a prote¢io da ordem ur-
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banistica. A ordem urbanistica, como interesse difuso juridicamente auté-
nomo, € alcangavel por meio de planos, programas e projetos, em razio do
qué qualquer transformagfio do ambiente urbano, especialmente se de na-
tureza estrutural, deve ser previamente planejada e projetada, inclusive
para avaliar a capacidade de suporte do ambiente.

Somente o planejamento urbano permitira avaliar se obras publicas,
loteamentos ou outros empreendimentos estarfio contribuindo, ou nfo, para
o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade. Por exemplo, em
face da diretriz de adequacéo dos instrumentos de politica econémica, tri-
butaria e financeira e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimen-
to urbano (inciso X do art. 22 do Estatuto da Cidade), tornar-se-a possivel
questionar, como contraria & ordem urbanistica, a constru¢do de conjuntos
habitacionais na periferia das cidades em locais distantes da mancha urba-
na continua; a implanta¢fio de sistemas de transporte coletivo de alta capa-
cidade em 4reas de preservagdo dos mananciais de dgua, por induzirem o
incremento da ocupagio; a desapropriagdo de imdveis para a realizagio de
obras vidrias dissociadas do planejamento do transporte coletivo de passa-
geiros; a realizagdo de intervengdes urbanas em areas privilegiadas razoa-
velmente dotadas de infra-estrutura urbana, em detrimento de outras ainda
ndo servidas pela infra-estrutura basica; etc.

Todavia, a despeito das limitagdes acima apontadas, hd que conside-
rar a redagfio categorica da Constituigdo (§ 12 do art. 182) declarando a
obrigatoriedade do plano diretor para os Municipios com cidades de mais
de vinte mil habitantes e a relevincia que lhe atribui ao declara-lo instru-
mento basico da politica de desenvolvimento urbano. Além disto, o § 2°
do mesmo artigo estabelece que o cumprimento da fungfo social da pro-
priedade urbana depende de sua adequagfo s exigéncias fundamentais de
ordenag@o da cidades expressas no plano diretor, tornando-o instrumento
aferidor deste cumprimento. Finalmente, o § 4¢ do artigo exige expressa-
mente o plano diretor como elemento indispensavel para a aplicagdo da
desapropriagio-sangdo, nele prevista.

Por todas estas razdes, ndo se afigura razoavel acolher a exegese cons-
titucional que ndo so ignore a literalidade do § 1° do art. 182 da Constitui-
cdo Federal, mas, principalmente, lhe retire a importancia que os demais
paragrafos do mesmo artigo lhe conferem. Ndo parece, pois, igualmente
razodvel, neste contexto, admitir que os Poderes Executivo e Legislativo
Municipais possam omitir-se, ndo promovendo sua elaboragio e subse-
qiiente aprovagdo legislativa, sem que deste comportamento advenham
efeitos juridicos negativos.

A hipotética interpretagdo em sentido contrario conduziria 4 conclusio
equivocada de que seria possivel o Municipio descumprir a Constitui¢io
Federal, ignorando que todos os entes federados, no Estado Democréatico
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de Direito, estio vinculados ao cumprimento do principio da legalidade,
no qual se insere, evidentemente, esta exigéncia contida na mais importan-
te das leis do pais.

Alids, 0 capur do art, 182 da Constituigdo Federal estabelece que a
politica municipal de desenvolvimento urbano deve ser executada em obe-
diéncia a diretrizes fixadas em lei. O texto, aqui, usa a palavra “lei” em
sentido geral e indeterminado, ndo se devendo entendé-la como restrita &
lei federal. Interpretagdio sistemética da Constituigéo revela que, quando o
legislador quis referir-se a “lei federal”, o fez expressamente. Prova disto
sdio as mengdes 4 lei federal feitas no § 4¢ deste mesmo artigo e no § 2° do
art. 236 do titulo referente as “Disposigdes Constitucionais Gerais™ da mes-
ma Carta de 1988. Em outras palavras, salvo a hipdtese em que o contexto
constitucional possibilite extrair, de modo inequivoco, que a utilizagdo do
vochbulo “lei” s6 possa denotar significagdo restrita a lei federal, ele deve
ser entendido em sentido geral e indeterminado, sendo este o caso do ca-
put do art. 182, retrocitado. Assim sendo, pode-se, coerentemente, enten-
der que, como este caput fixa os objetivos a serem alcangados na execu-
¢éio da politica de desenvolvimento urbano pelo Municipio, a palavra “lei”,
nele utilizada, abrange a lei do plano diretor. Além disto, este capuf esta-
belece como objetivo a ordenagdo do pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade — e, como visto, o plano é o instrumento, por exceléncia,
desta ordenagdo.

Desta compreensdo pode-se, entdo, extrair a conclusao de que tam-
bém este caput exige o plano diretor aprovado pelo Poder Legislativo Mu-
nicipal como base para a ordenagdo do solo urbano mediante a realizagio
de obras de urbanizagdo ou de reurbanizagdo, inclusive por meio de opera-
¢do urbana consorciada. Se correta esta exegese, 0 Municipio com cidade de
mais de vinte mil habitantes s6 podera executar ou aprovar obras desta natu-
reza com base na lei do plano diretor, enquanto os demais deverdo observar
o planejamento urbano, nos termos do inciso VIII do art. 30 da Constitui¢do.

Deste modo, encontra-se também implicita no art. 182, acima citado,
a conclusdo de que a legalidade da realizag@o de operagao urbana consor-
ciada mediante obras de urbanizagio ou de renovagdo urbana, de forma
direta ou indireta, depende de sua conformidade aos objetivos, as diretri-
zes, 4 localizagiio e aos demais contetdos integrantes da lei do plano dire-
tor aprovado pelo Poder Legislativo de Municipios com cidade de mais de
vinte mil habitantes. Segundo o art. 32 do Estatuto da Cidade, somente es-
tes Municipios que disponham de lei de plano diretor podem promover e
coordenar operagdo urbana consorciada.

Em caso de eventual inexisténcia de plano diretor aprovado pela Ca-
mara Municipal, a realizagdo de operagdo urbana consorciada podera ser
juridicamente questionada, sob a alegacdo de inconstitucionalidade, por
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Qescumprimento do disposto nos §§ 12 e 22 do art. 182, combinado com o
inciso VIII do art. 30, ambos da Constitui¢do Federal, especialmente se
caracterizada lesdo a ordem urbanistica ou ambiental, as fungdes sociais
da cidade a0 bem-estar de seus habitantes, mediante ag¢o civil pablica,
ou ao patriménio publico, mediante a¢do popular.

Como “ndo se pode constranger o legislador a legislar, nem mesmo
naqueles casos em que lhe ¢ fixado prazo”,?? o fato de ndo existir a lei do
plano diretor, em que pese a alta relevancia que lhe atribuiu o art. 182 da
Constituig@io Federal, coloca o Municipio em condig¢do altamente descon-
fortdvel, sujeitando as autoridades municipais do Executivo e do Legislati-
vo ao risco de serem responsabilizadas por improbidade administrativa,
com fundamento no estatuido no art. 52 do Estatuto da Cidade. Segundo
este preceito legal, o prefeito e outras autoridades envolvidas que néio to-
marem as providéncias adequadas para a revisdo da lei do plano diretor a
cada dez anos (§ 42 do art. 40) ou os de Municipio que, nio dispondo de
plano diretor aprovado na data de entrada em vigor do Estatuto da Cidade,
ndo tenham tomado as providéncias adequadas para sua aprovagio dentro
do prazo de cinco anos praticam improbidade administrativa, devendo ser
responsabilizados por isto. Enquanto ndo transcorrer este prazo de cinco
anos que a lei concedeu aos Municipios que ndo disponham de plano para
sua aprovggﬁo, as respectivas autoridades nfo correrdo o risco da improbi-
dgde administrativa, mas as obras publicas e demais interven¢®es urbanis-
tlSaS que promoverem permanecem suscetiveis de impugnago judicial, por
ndo terem se baseado em plano diretor devidamente aprovado.

Assim, a despeito desta eventual omissdo, de ocorréncia pouco pro-
vavel nos dias de hoje, pois o Estatuto da Cidade e a Lei Federal 9.785, de
29.1..1999, que introduziu altera¢des na Lei Federal 6.766, de 19.12.1979,
cgndlcionaram a aplicabilidade de suas disposigdes a existéncia de plano
filretor legalmente aprovado. De qualquer modo, a concretizagio dos ob-
jetivos da politica de desenvolvimento urbano e demais contetidos do art.
182, bem como do Estatuto da Cidade, deve ser prestigiada, porque ndo se
po@e olvidar que a lei do plano diretor deve ser entendida sempre como
meio para que os mesmos sejam alcangados, ndo possuindo fim em si mes-
ma. Em tal contexto, a iniciativa popular legislativa constitui alternativa,
autorizada pela Constituigdo Federal, para que se promova a aprovacio da
lei do plano diretor em face da eventual omissdo do Executivo e Legislati-
vo Municipais.

Admitir como legitima a possibilidade de descumprimento do dispos-
to no art. .182, acima citado, significa substituir-se o intérprete ao legisla-
dor constituinte, tornando-o indtil — o que, como visto, contraria a boa

22. José Afonso da Silva, Aplicabilidade das Normas Constitucionais, 72 ed., 32 tir.
Sédo Paulo, Malheiros Editores, 2009, p. 128. ' '
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hermenéutica juridica, pois ndo ha razdo que possibilite a demonstragdo
inequivoca desta inutilidade. Ao contrario, este preceito constituciona} ape-
nas realca e enfatiza, de modo vigoroso, a importéncia de seu cumprimen-
to, pois, além de determinar a obrigatoriedade de aprovagio do plano d'ire—
tor pela Camara Municipal nos Municipios com cidades de mais de vinte
mil habitantes, exige sua utilizagdo como instrumento basico da politica de
desenvolvimento urbano. No seu § 22 estabelece que a propriedade urbana
cumprira sua fungdo social se atender as exigéncias fundamentais de orde-
nacio da cidade expressas no plano diretor.

Em face destas disposi¢des constitucionais, que atribuem fungdo rele-
vante ao plano diretor, e do art. 32 do proprio Estatuto da Cidade, que con-
diciona a aprovagéo de operagdo urbana consorciada a sua conformidade
com a lei do plano diretor, a exegese em sentido contrério — isto é, que
eventualmente admita a possibilidade de inexisténcia de plano diretor nas
cidades com mais de vinte mil habitantes e de realiza¢do de tal operagdo
sem fundamento na lei do plano diretor — caracteriza uma interpreta¢do
arbitraria, frontalmente contréria ao texto constitucional e a lei, substituin-
do-se o intérprete ao legislador constitucional, o que nao atende aos prin-
cipios da boa hermenéutica constitucional.

Deste modo, o art. 32 do Estatuto da Cidade — bem como as demais
disposigdes deste diploma legal — veio concretizar a determinagdo consti-
tucional de que toda intervengdo urbana seja efetuada com base em plane-
jamento urbanistico expresso na lei municipal do plano diretor. Assim, a
fungdo publica de ordenagdo urbanistica, mediante operagdo urbana con-
sorciada, deve ser exercida com base nesta lei municipal. Sua execug@o
material — que inclui a elaboragdo de projetos e as atividades materiais. de
seu gerenciamento — pode se dar diretamente pela Administragdo Publica,
em colaboragio com os agentes privados interessados enumerados no § 1°
do art. 32 do Estatuto da Cidade, ou ser delegada, total ou parcialmente, a
empreendedores privados, sem prejuizo da participag@o dos proprietarios,
moradores, usuarios permanentes e investidores privados e de seu comple-
to controle, do inicio ao fim, pelo Poder Publico Municipal, na qualidade
de seu coordenador, e pela sociedade civil.

As possibilidades de cooperagio e articulag@o entre o Poder Publico
e os segmentos da sociedade civil diretamente interessados s30 multiplas,
sendo diversas as combinagdes possiveis para a execugdo das diretrizes da
lei do plano diretor mediante a operagéo urbana consorciada.

5. Beneficios urbanisticos e contrapartida

A lei do plano diretor ou a lei municipal especifica podem autorizar a
aprovagio de beneficios urbanisticos capazes de induzir os investidores ¢
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proprietarios imobilidrios a deflagrar as obras e servigos necessarios para
dar a area objeto da operagfo urbana consorciada a requalificagfo urba-
nistica visada pela lei do plano diretor. O § 22 do art. 32 do Estatuto da
Cidade autoriza, entre outras medidas previstas na lei do plano diretor ou
na lei municipal especifica, a modificagdo de indices e caracteristicas de
parcelamento, uso e ocupacdo do solo e subsolo, bem como alteragdes das
normas edilicias, considerado o impacto ambiental delas decorrente, ¢ a
regularizagdo de construgdes, reformas ou ampliagdes executadas em de-
sacordo com a legislagdo vigente.

Esta enumeracfo ¢ exemplificativa, admitindo, portanto, a previsdo
de outros beneficios na lei municipal especifica que autorizar a operagéo
urbana ou na lei do plano diretor. Quanto a regularizacfo de construgées,
reformas ou ampliagdes executadas em desacordo com a lei, convém res-
saltar que néo se trata de simples anistia. Sdo regularizaveis as construgdes
que estejam de acordo com o respectivo plano.

O plano da operagfo urbana consorciada, exigido no art. 33 do Esta-
tuto da Cidade, constitui a referéncia balizadora de todas as intervengdes
previstas para a area delimitada a ser atingida. Esta norma exige que o re-
ferido plano contenha, no minimo, a definicdo da area a ser atingida; o
programa basico de ocupacio da 4rea; o programa de atendimento econo-
mico e social para a populagdo diretamente afetada pela opera¢io; as fi-
nalidades da operagdo; a contrapartida a ser exigida dos proprietarios,
usuarios permanentes e investidores privados em fungfo da utilizagdo dos
beneficios previstos nos incisos 1 e Il do § 2° do art. 32; a forma de contro-
le da operagdo, obrigatoriamente compartilhado com representago da so-
ciedade civil; e Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanga.

Houve certa impropriedade ao incluir o Estudo de Impacto de Vizi-
nhanga, que a lei mesma exige que seja prévio, no plano da operagéo urba-
na consorciada, na medida em que prevé a inser¢do deste mesmo plano,
com o conteudo minimo fixado no art. 33 do Estatuto da Cidade, na lei
municipal especifica de aprovagio da operagdo urbana consorciada. Em
primeiro lugar, se o Estudo de Impacto de Vizinhanga deve ser prévio a lei
da operacio urbana consorciada, o mais adequado seria que a exigéncia
das medidas mitigadoras ou compensatorias que, eventualmente, nele ti-
vessem sido propostas e aprovadas, apds amplo debate no seio da socieda-
de civil e no Poder Legislativo Municipal, constasse da lei, mas nao o pro-
prio Estudo — que, como tal, carece de teor prescritivo. Entretanto, o legis-
lador agiu com bom senso ao limitar-se a referéncia ao Estudo de Impacto
de Vizinhanga, e ndo ao de Impacto Ambiental.

De fato, os Estudos de Impacto Ambiental devem fundamentar a pro-
pria elaboracdo da lei do plano diretor no contexto de uma avaliagdo am-
biental estratégica, de modo que os estudos ambientais posteriores que,
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eventualmente, ainda se tornem necessarios se limitem aos empreendimgn—
tos que impliquem obras ou atividades potencialmente cal‘tsa_doras dg sig-
nificativa degradagdo do meio ambiente com foco mais objgtlvo, delimita-
do e especifico, € ndo a qualquer empreendimento pelo suuples‘fatcf de
apresentar maior porte, pois o plano diretor ja deveria apresentar diretrizes
ambientais adequadas para tal situagdo.

Ao referir-se ao programa bésico de ocupagio da 4rea e ao de atendi-
mento econdmico e social para a populagdo diretamente afetada pela ope-
ragdo, o Estatuto da Cidade exige uma definigdo sobre o grau de prliorlda—
de, os recursos e o cronograma de execugio da ocupagio e do atendimento
a populagio afetada, Assim sendo, a lei especifica da operagdo deve con-
templar uma proposta de encaminhamento € uma solugo para ambas as
situacdes.

Tratando-se da modificacio de indices e caracteristicas de parcela-
mento, uso e ocupagio do solo e subsolo, hd que ser considerado o conteudo
do plano da operagdo urbana consorciada, que pode abrapger 0 zoneamen-
to especifico da area da operagdo, especialmente, em face das diretrizes
gerais de justa distribui¢do dos beneficios ¢ dnus decorrentes do processo
de urbanizagiio e de recuperagio dos investimentos do Poder Publico de
que tenha resultado a valorizagdo de imoveis urbanos situados dentrlo ou
fora do respectivo perimetro, sem prejuizo da observancia das demais di-
retrizes fixadas no art. 22 do Estatuto da Cidade.

Neste contexto, o respeito aos principios da igualdade e da proporcio-
nalidade deve ser aferido em fungfio do plano da operagdo urbana consor-
ciada, procedendo-se as compensagdes adequadas, de modo que situagdes
iguais recebam tratamento igual ou proporcional, C(_)uforpw 0 caso, mas
sem a pretensdo de submeter realidades diferentes a ldén}lc? tratamento —
o que, evidentemente, significa a inobservéncia destes principios.

A outorga onerosa do direito de construir em area de operagdo urbana
consorciada obedece aos mesmos principios, inclusive o de que o coeficien-
te de aproveitamento maximo deve considerar a proporcionalidafle entre a
infra-estrutura existente ¢ a que serd implantada como decorréncia d:a exe-
cugdo do plano da operagéo urbana e o aumento de densidade pmj_elado
para cada drea, como disposto no § 3¢ do art. 28 do Es:tatuto da Cidade.
Por oportuno, resta lembrar que a possibilidade de aplicagdo da outorga
onerosa do direito de construir niio se encontra restrita as dreas de opera-
¢do urbana consorciada, mas pode ocorrer fora destz?s, desde que para re-
gularizagdo fundidria, execugéio de programas e projetos hab:tacmn_ais .de
interesse social, constitui¢do de reserva fundidria, ordenamento e direcio-
namento da expansio urbana, implantagio de equipamentos urbanos e co-
munitarios, criacéio de espagos publicos de lazer e dreas verdes, criagﬁg de
unidades de conservagio ou protegio de outras dreas de interesse ambien-

T
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tal e protecdo de areas de interesse histdrico, cultural ou paisagistico, como
expressamente prevé o art. 31 do Estatuto da Cidade.

As operagOes urbanas implantadas no Municipio de S&o Paulo a par-
tir da segunda metade dos anos 90 do século passado até a vigéncia do
atual Plano Diretor Estratégico autorizaram a aprovagéo de beneficios que
constitufam excegdes as normas da legislagio municipal de zoneamento
urbano aprovadas por um drgéo colegiado composto por representantes do
Poder Publico e por representantes da sociedade civil.

Assim, por exemplo, a Lei da Operagdo Urbana Faria Lima (Lei
11.732, de 14.3.1995) autorizou a aprovagio de um plano de investimen-
tos em obras com desapropriagdes ¢ incentivos urbanisticos diferenciados,
conforme o tamanho do lote, representados pela ampliagdo do potencial
construtivo, em algumas hipéteses de forma gratuita ¢ em outras de forma
onerosa, desde que atendidas exigéncias, tais como a reserva, no pavimen-
to térreo, de dreas destinadas a circulagio e atividades de uso aberto ao
publico, aumento da taxa de ocupagéo para uso comercial e de servigos até
o limite de 70% da area do lote, a permissdo de uso misto residencial e
comercial € de servigos em zonas de uso (Z2), mudanga de uso no corredor
73-CR1, cessdo do espago publico aéreo ou subterrdneo. A contrapartida
financeira foi fixada em valor calculado com base em tabela anexa a lei.

A Lei da Operagfo Urbana Centro (Lei 12.349, de 6.6.1997) autori-
zou, mediante contrapartida financeira, a modificacfio de indices urbanisti-
cos, de caracteristicas de uso e ocupagio do solo e de disposicdes do Co-
digo de Obras e Edificacdes, a transferéncia do potencial construtivo de
imoveis preservados, a regularizag@o de construgdes, reformas ou amplia-
¢Oes executadas em desacordo com a legislagdo vigente e concluidas até a
data de publicagdo da lei e cessdo onerosa do espaco puiblico aéreo ou sub-
terrineo, resguardado o interesse ptiblico. Além de proibir ampliagdes ou
construgdes destinadas a determinados tipos de usos, a lei admitiu expres-
samente que a contrapartida financeira se refere aos beneficios concedidos
como exceglo a legislagdo vigente, devendo ser aplicada na execugfio de
obras de melhoria urbana na drea da operagfo urbana apés analise urbanis-
tica. O potencial construtivo de terrenos situados no perimetro da opera-
¢do que sejam transformados em areas livres e verdes doadas a Prefeitura
como bens de uso comum do povo pode ser aplicado no remanescente ou
transferido para outro imével situado no interior ou fora da 4rea da Opera-
¢do Urbana Centro. A restauragdo dos imoveis tombados foi incentivada,
admitindo-se a transferéncia do potencial construtivo, pelo seu valor equi-
valente, para outros imoveis localizados dentro ou fora do perimetro da
area da Operagdo Urbana. A aprovacdo dos beneficios urbanisticos foi
atribuida a um orgdo colegiado, que recebeu também a incumbéncia de
aprovar a modifica¢do de indices urbanisticos, de caracteristicas de uso ¢
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ocupagio do solo e de disposigdes do Codigo de Edificagdes — o que vem
sendo questionado pelo Ministério Publico, por implicar infrago aos prin-
cipios constitucionais da separagdo de Poderes e da legalidade.”

Tais operagdes urbanas foram concebidas a partir da idéia de “flexi-
biliza¢do” das restrigdes da lei de zoneamento, mediante a modificagio de
seus pardmetros urbanisticos, permitindo-se potencial construtivo maior
que aquele por ela autorizado e outras alteragdes de menor significado eco-
ndmico. Neste contexto, o proprietario permanecia com a possibilidade de
utilizagdo do potencial permitido na lei de zoneamento, ao qual era acres-
cido o potencial permitido além do limite nela estabelecido. Este novo po-
tencial aparece autorizado pela operagdo urbana como moeda de troca para
arealizago das intervengdes desejadas, como bem observado pelo profes-
sor Carlos Ari Sundfeld em estudo sobre o tema.*

Agora, o Estatuto da Cidade, nos §§ 2¢ e 32 do art. 28, possibilita que
o aumento do potencial construtivo e seus limites sejam autorizados na pro-
pria lei do plano diretor, independentemente da lei de zoneamento, a0 per-
mitir que o plano estabelega coeficiente de aproveitamento basico tnico
ou diferenciado para areas especificas dentro da zona urbana e limites ma-
ximos destes coeficientes, considerando a proporcionalidade entre a infra-
estrutura existente ¢ o aumento de densidade esperado. Neste novo con-
texto, permite-se a redugéo do direito de construir ao limite representado
pelo coeficiente basico, tornando-se possivel a exigéncia de contrapartida
de valor economico mediante outorga onerosa do direito de construir para
permitir construgfo acima deste limite. Admitida esta possibilidade, a ope-
racdo urbana consorciada assume mais a fei¢do de projeto urbano a ser
executado, que a de instituigdo de excegdes ao zoneamento urbano sujeitas
ao controle do Poder Publico.

O Estatuto da Cidade nfo especifica explicitamente a natureza finan-
ceira da contrapartida a ser exigida dos proprietarios, usuarios permanen-
tes e investidores privados em operago urbana consorciada. Ela pode ser
inferida da autorizagdo legal para a institui¢do de certificados de potencial
adicional de construgio e da determinagdo de aplicagdo destes recursos

23. Mais recentemente foram promulgadas a Lei 13.260, de 28.122001, que instituiu a
Operagfo Urbana Consorciada Agua Espraiada, e a Lei 13.872, de 12.7.2004, que aprovou a
Operagio Urbana Consorciada Rio Verde-Jacu.

24, “Direito de construir e novos institutos urbanisticos”, Direito n. 2 (obra coletiva),
Siio Paulo, Max Limonad, 1995, p. 39. Apropriadamente, observa o professor Carlos Ari
Sundfeld: “A operagiio urbana adota o ponto de partida segundo o qual o direito de construir
conferido pelo zoneamento tem os limites determinados pela infra-estrutura urbana hoje
existente. Acréscimos quantitativos desses direitos exigem intervengdes urbanas que criem
as condicdes urbanisticas para suportar as construgdes maiores deles derivadas. (...). Como a
intervengfio urbana ¢ a causa direta da viabilidade do aumento do potencial construtivo,
nada mais logico que este financiar aquela” (idem, pp. 40-41).
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exclusivamente na drea da propria operacdo urbana consorciada contida
no § 1¢do art. 33.

6. O certificado de potencial adicional construtivo

O certificado de potencial adicional de construgéo (CEPAC) ¢ valor
mobilidrio na categoria dos titulos de investimento, pois constitui instrumen-
to de captacdio de recursos financeiros junto a investidores financeiros, e,
por isto, tendo em vista a prote¢do dos investidores, sujeito a registro e
controle pela Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM), o6rgdo regulador
do mercado de capitais. A emissfio do CEPAC encontra-se disciplinada pela
Instrug¢do CVM-401, de 29.12.2003. O CEPAC n&o pode ser emitido sem
prévio registro na CVM.,

A Municipalidade emissora devera enviar trimestralmente a8 CVM as
informagdes exigidas, relatando o andamento da operagdo urbana consor-
ciada, contemplando os fatos relativos a aplicagdo dos recursos e a quanti-
dade de CEPACs utilizados; comunicar imediatamente 8 CVM e ao mer-
cado a existéncia de estudos, projetos de lei ou quaisquer iniciativas que
possam modificar o plano diretor ou aspectos da operagéo; e divulgar, am-
pla e imediatamente, qualquer ato ou fato relevante relativo as operagdes
do CEPAC, de modo a garantir aos investidores acesso a informagdes que
possam, direta ou indiretamente, afetar o valor de mercado ou influir em
suas decisdes de adquirir, permanecer ou alienar este valor mobilidrio.

Além disto, deve ser elaborado o respectivo Prospecto, que ¢ o docu-
mento que contém os dados basicos da operagdo urbana consorciada e a
quantidade total de CEPACs cuja emissdo tenha sido autorizada para aliena-
¢do ou utilizagdo direta no pagamento das intervengdes previstas no dmbito

\ da prépria operacdo. O Municipio deve contratar institui¢fo integrante
do sistema de distribui¢do registrada na CVM para exercer a fungdo de
fiscalizar o emprego dos recursos obtidos com a distribuigdo publica de
CEPACs, bem como acompanhar o andamento das intervengoes previstas
¢ assegurar a veracidade das informagdes que serfio periodicamente pres-
tadas pelo Municipio ao mercado. A distribui¢do pablica de CEPACs para
a realizagfo de leildo deve também ser efetuada pelo Municipio junto a
CVM, podendo contemplar uma unica interven¢@o ou um conjunto de in-
tervengBes, composto por uma unica obra e/ou desapropriago, ou conjun-
to de obras e/ou desapropriagdes, e serd objeto de um Suplemento especi-
fico, que devera ser anexado ao Prospecto.

Deste modo, o CEPAC é titulo de investimento representativo do di-
reito de utilizacdo de potencial adicional de construgdo alienavel em leildo
ou utilizado diretamente no pagamento das obras necessarias a propria ope-

| ragdo urbana consorciada. Além disto, ¢ livtemente negociavel. O direito
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de construir nele representado pode ser exercido unicamente na drea obje-
to da operagfio. Segundo o § 2° do art. 34, uma vez apresentado o pedido
de licenga para construir, o CEPAC serd utilizado no pagamento da drea de
construgdo que supere os padrdes estabelecidos pela legislagdo de uso e
ocupagdo do solo, até o limite fixado pela lei especifica que aprovar a ope-
ragdo urbana consorciada, pressupondo a outorga onerosa do direito de
construir.

Deste modo, o Estatuto da Cidade autoriza a lei especifica que apro-
var a operag¢do urbana consorciada a prever a emissio pelo Municipio de
quantidade determinada de CEPACs, alienaveis em leildo ou utilizdveis di-
retamente no pagamento das obras necessarias & propria operagéo.

A implantagdo de operagdo urbana exige, algumas vezes, a realizagéo
de obras publicas que déem impulso a propria operagdo. Ora, isto exige
recursos financeiros, que, usualmente, ndo se encontram disponiveis em
maos do Poder Publico Municipal. Os recursos passiveis de serem auferi-
dos por meio da propria operagfo somente ingressam gradativamente no
Tesouro Municipal, na medida do interesse despertado nos empreendedo-
res privados, sendo, em geral, insuficientes para a realizagdo das obras de
reurbaniza¢o previstas.

Esta realidade, associada ao fato da inexisténcia de recursos financei-
ros orcamentarios para os investimentos exigidos pela operacdo urbana,
leva o Poder Pablico Municipal a buscar instrumentos que possibilitem a
antecipacio do recebimento dos recursos financeiros e/ou a delegar a em-
preendedores privados a tarefa de realizar com recursos financeiros pro-
prios os investimentos adequados, em troca de sua recuperagdo por meio
da renda obtida com a exploragfio das areas e edificagdes que resultarem
da operagio que for realizada.

Neste contexto, os CEPACs surgem como instrumento de realizagdo
desta antecipagiio do recebimento de recursos financeiros, que, de outra
forma, somente seriam recebidos em pequenas parcelas e a longo prazo.

Os CEPACs, aos quais se refere o art. 32 do Estatuto da Cidade, re-
presentam o direito de realizagdo futura de potencial adicional de constru-
¢fo na 4rea da propria operagdo urbana consorciada, nos termos autoriza-
dos pela lei do plano diretor e pela lei municipal especifica que a tenha
criado. SAo emitidos e alienaveis pela Municipalidade em leildo, podendo
também ser utilizados diretamente no pagamento das obras necessarias a
propria operacdo urbana.

O potencial adicional construtivo capaz de lastrear a emisséo de CEPAC
¢ aquele suscetivel de outorga onerosa até o limite fixado pela lei especifi-

. ca que aprovar a operagdo urbana. Uma vez apresentado o pedido de li-
cenga para construir, 0 CEPAC podera ser utilizado no pagamento da area
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de construgdo que supere os padrdes estabelecidos pela legislagio de usb €

ocupagdo do solo, até o referido limite, pressupondo a outorga onerosa do [ (

potencial construtivo a ser pago por meio do certificado.

O CEPAC ndo ¢ um titulo de crédito representativo de obrigacio
pecunidria devida pelo Municipio, mas ¢ dotado de valor econémico, em
virtude do valor da quantidade de potencial adicional construtivo nele au-
torizado de modo abstrato. Ele representa a autorizagio do Poder Publico
Municipal dada ao adquirente do Certificado para realizar o potencial cons-
trutivo adicional representado pela quantidade de area construida nele au-
torizada em imével situado na area da propria operagdo urbana consorcia-
da. Esta autoriza¢8o € concedida ao titular do Certificado, que podera exer-
cé-la quando julgar conveniente ou negocid-la com terceiros; mas seu exer-
cicio efetivo fica condicionado a apresentagfo futura de pedido de licenca
para construir, com o respectivo projeto executivo elaborado nos termos
da legislagdo em vigor e a inclusio, neste, do potencial adicional autoriza-
do no Certificado.

O compromisso da Municipalidade consiste em, uma vez apresentado
o pedido de licenga, com o respectivo projeto de edificagfo elaborado nos
termos da lei, aprovar a realiza¢fio da area de construgfo, nele especifica-
da, “que supere os padrdes estabelecidos na legislagdo municipal”, confor-
me tenha sido fixado no Certificado que for anexado ao pedido. A propésito,
o legislador federal ndo foi feliz ao usar esta expressdo no § 2¢ do art. 34
do Estatuto da Cidade, pois transmite, inicialmente, a impressdo de que
este potencial poderia estar fora ou acima dos limites maximos estabeleci-
dos na lei do plano diretor. Em verdade, trata-se de potencial construtivo
adicional ao coeficiente de aproveitamento bésico, superior ao potencial
construtivo sujeito a outorga onerosa admitido nas demais areas situadas fora
da drea da operac@io urbana, mas igualmente limitado ao coeficiente maxi-
mo de aproveitamento e sujeito a outorga onerosa mediante contrapartida.

Para exercer o direito de realizar o potencial adicional de construgédo
autorizado no Certificado, seu titular deve estar na posse deste no momen-
to em que requerer a licenga para construir perante a Municipalidade. A
quantidade de potencial adicional de construg@o fixada no Certificado nfo
se encontra vinculada a imével determinado, podendo ser entendida como
um potencial virtual, no sentido de ser abstratamente considerado, o qual
somente sera vinculado a imovel determinado quando seu titular solicitar a
aprovagdo de projeto de edificagio sobre terreno situado na area da opera-
¢do urbana no qual serd materializado.

Nao tém eficécia para a relagfo juridica instaurada com a emissdo do
Certificado quaisquer outros atos juridicos, clausulas, circunstancias, ter-
mos ou condi¢cdes que nele estejam expressamente consignados, pois sua
unica finalidade consiste em representar este potencial adicional autoriza-
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do para o fim de livre negociagdo desse potencial com terceiros ou seu
exercicio futuro perante a Prefeitura. Por isto, no Certificado devera estar
consignada apenas a quantidade de potencial adicional de construgéo au-
torizada expressamente pela Municipalidade. Sendo um titulo livremente
negociavel, o CEPAC & autonomo em relagéo a qualquer terreno enquanto
ndo for vinculado a imével determinado pelo seu titular, por ocasido da
apresentagdo do pedido de licenga para edificagdo.

A emissdo do Certificado sé serd possivel com base em potencial
adicional de construgfio suscetivel de outorga onerosa na area objeto da
propria operagio urbana, conforme a lei municipal especifica que a te-
nha autorizado, e sua negociagio poderd ocorrer enquanto o potencial nele
fixado nfo tiver sido materialmente realizado e vinculado a imével deter-
minado.

7. A gestdo da operagdo urbana consorciada

A gestio da operagdo urbana consorciada, como preve o Estatuto da
Cidade, deve ser efetuada sob a coordenagdo do Poder Publico Municipal,
com a participagdo dos proprietarios, moradores, usudrios permanentes e
investidores privados. Por se tratar de intervengdo urbana complexa, de
realizacdo a longo prazo, € exigir intensas articulagdes € negociagdes, em
geral, a realizagdo de operag¢do urbana consorciada pressupde uma autori-
dade, um érgdo colegiado gestor ou uma institui¢do da Administragéo in-
direta a ser incumbida do gerenciamento do plano da operagdo. O Estatuto
da Cidade, acertadamente, nio impds um modelo unico, de tal modo que
ela pode ser implementada, de modo direto ou indireto, por qualquer das
modalidades admitidas na legislagio em vigor.

Na Espanha, segundo Tomds-Ramon Fernandez,?® existem trés sistemas
de implementagio do planejamento, cujo objetivo consiste em assegurar tam-
bém o retorno a comunidade de uma parte da valorizagio gerada pelos in-
vestimentos do Poder Puablico. A diferenciagdo entre eles reside principal-
mente na maior ou menor participacdo dos proprietarios no processo.

No sistema de compensacién sdo os proprietarios privados que rea-
lizam, por si mesmos ¢ as suas proprias custas, todas as operagdes desti-
nadas a concretiza¢do do planejamento, tais como a justa distribui¢do de
beneficios e dnus decorrentes do processo de urbanizagdo e a propria
urbanizagdo. Para isto, os proprietarios associam-se numa Junta de Com-
pensagio, que adquire personalidade juridica para possibilitar a gestdo au-
tonoma de algumas fungdes administrativas delegadas pela Administragdo.

25. Manual de Derecho Urbanistico, 15¢ ed., Madri, Editorial El Consultor de los
Ayuntamientos y de los Juzgados, 2000, pp. 160-174.
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A Junta elabora e aprova o projeto de compensagdo, por meio do qual se
realiza a distribuicio de beneficios e 6nus entre os diferentes proprietarios,
executa a urbanizacio, a correlativa adjudicagio das novas parcelas a cada
um deles, a adjudicagdo & Administra¢do dos 15% do aproveitamento de
cessdo obrigatodria e a localizagdo do sistema viario e equipamentos pre-
vistos pelo plano. Finalmente, a Junta responde perante a Administragdo
pela completa ¢ correta urbanizagéo da area.

No sistema de cooperacién a Administragdo exerce os poderes de di-
recdio e controle, assegurando o efetivo cumprimento dos deveres que a lei
impde aos proprietarios de ceder gratuitamente os terrenos necessarios para
os equipamentos coletivos e de custear a urbanizagdo, garantindo a reali-
zacdio desta com a colaboragdo e o auxilio dos proprietarios afetados. A
diferenca deste sistema para o primeiro consiste no protagonismo da Admi-
nistragio neste ultimo. A cooperagdo dos proprietarios realiza-se atraves
da constitui¢fo.de uma associagdo administrativa que fiscaliza o andamen-
to das obras.

No sistema de expropiacion a participagio privada é inexistente, pois,
a0 proceder & desapropriacdo, a Administragdo assume a titularidade de
dominio sobre os bens expropriados, urbaniza-os de acordo com o plano e
os devolve ao mercado, apropriando-se da mais-valia inerente ao aumento
de valor trazido pela urbanizagfo. Neste sistema a gestdo pode ser direta
ou efetuada mediante concesséo de obra publica, sendo seu objeto a reali-
zagdo de um conjunto de obras pelo concessiondrio, das quais obtém res-
sarcimento mediante a exploragio temporal das mesmas nos termos que
forem pactuados.

A Comunidade Auténoma de Aragon disciplinou, nos arts. 152 a 156
da Lei Urbanistica 5, de 25.3.1999, o sistema da concessdo de obra urbani-
zadora, prevendo que o concessiondrio urbanizador realize as obras que Ihe
foram delegadas e proceda a justa distribuigdo dos beneficios e 6nus corres-
pondentes, obtendo sua retribui¢o nos termos que forem ajustados com o
Ayuntamiento. O urbanizador fica responséavel pelo financiamento da atua-
¢do urbanistica, e obtera sua remuneragio a custa dos proprietarios em ter-
renos edificaveis ou em dinheiro nos termos estabelecidos na concessao.

Na Franga a concessdo urbanistica (concession d ' aménagement) esta
prevista no art. L. 300-4 do Cédigo de Urbanismo, que autoriza o Poder
Publico a confiar o estudo e a realizagdo de operagdes de ordenamento
territorial a qualquer pessoa publica ou privada, encarregando-a também
de adquirir os terrenos necessarios para o assentamento, de vendé-los, uma
vez ordenados, e de se remunerar pelo prego destas vendas.

26. Cf. Yves Jégouzo (org.), Droit de I'Urbanisme, Paris, Dalloz, 2000/2001, pp. 183-
193.
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Igualmente, na Franga a zona de ordenagéo concertada (ZAC — Zone
d’Aménagement Concerté) corresponde a operagdo urbana consorciada
prevista no art. 32 do Estatuto da Cidade. Trata-se de uma operagio de
ordenacfo territorial de iniciativa publica que se caracteriza pela realiza-
¢do de um programa de equipamentos publicos em 4reas a serem urbaniza-
das ou de urbanizagio consolidada, mas deterioradas.?” As regras de urba-
nismo a serem realizadas sdo editadas no plano de ordenagdo da zona. A
lei relativa a solidariedade e a renovagfo urbana, de 13.12.2000, introdu-
ziu modifica¢des no sistema das ZACs.

Contudo, o sistema brasileiro adotado no art. 32 do Estatuto da Cida-
de parece aproximar-se mais do sistema de cooperacion, sem prejuizo de
sua combinag¢fio com o sistema de expropiacion. Na Franga, um dos mo-
dos de realizacdio de uma ZAC € a concession d’aménagement, que pode-
mos traduzir por “concessdo urbanistica”.

Na verdade, desde que o Poder Publico Municipal mantenha sua po-
si¢fio de coordenagio prevista no § 1¢ do art. 32, podem ser constituidas
formas de gestdo impregnadas de maior ou menor protagonismo dos agen-
tes privados, inclusive valendo-se dos institutos juridicos da desapropria-
c¢do e da concessio urbanistica. Uma delas € a concessdo urbanistica.

A concessdo urbanistica é uma concessdo de obra por meio da qual o
Poder Publico delega a uma empresa ou consorcio de empresas a realizagdo
de uma urbanizagio ou reurbanizagio, desde a elaboragéo do respectivo
projeto até o gerenciamento de sua execugdo, que pode abranger a modifi-
cagio da localizagdo de obras de infra-estrutura urbana para uso comum
do povo, como vias pablicas, pragas e areas verdes, ¢ de edificagdes desti-
nadas a usos publicos e privados etc., remunerando-se o concessiondrio
através da alienagfio das dreas destinadas a usos privados ou da exploragdo
de mais-valias delas resultantes.?®

Na Franca o concessionario urbanistico tem a miss@o de adquirir de
modo amigavel, inclusive mediante o exercicio do direito de preempgao,
ou por via de desapropriag@o, os terrenos ¢ iméveis incluidos no perimetro
da zona bem como aqueles que, embora situados fora desse perimetro, se-
jam necessarios para a realizagfo de obras incluidas na concesséo; execu-
tar as obras de infra-estrutura urbana e os equipamentos publicos; promo-
ver a venda dos terrenos e imdveis equipados, concedé-los, quando for o
caso, ou alugéd-los a quem se interesse pelos mesmos; € promover o con-
junto dos estudos e tarefas de gestdo necessarios para o bom €xito do con-
junto da operagdo.?’ Os encargos atribuidos ao concessionario urbanistico

27. Idem, p. 1.253.

28. V., a4 p. 455, a Lei n. 14.917, 7.5.2009, do Municipio de Sdo Paulo,que dis-
pde sobre a concessdo urbanistica no Municipio de Sdo Paulo.

29, Cf. Yves Jégouzo (org.), Droit de L'urbanisme, cit., p. 187.
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sdo cobertos pela renda proveniente das alienagdes, concessdes de uso ¢
locagdes e outras receitas conexas, com base num orgamento estimativo da
operagdo. Além disto, ele esta também autorizado a contratar os emprésti-
mos ¢ a obter os recursos necessarios para o financiamento da operacéo.

No Brasil este instituto juridico foi instituido pelo Municipio de S&o
Paulo no art. 239 da Lei 13.430, de 13.9.2002, o Plano Diretor Estratégico.
Este preceito normativo autorizou o Poder Executivo Municipal a delegar,
mediante licitagfo, a empresa, isoladamente, ou a conjunto de empresas,
em consorcio, a realizagdo de obras de urbanizagdo ou de reurbanizagéo
de regido da cidade, inclusive loteamento, reloteamento, demoli¢fo, re-
construg@o e incorporagdo de conjunto de edificagdes para implementa-
¢o de diretrizes do Plano Diretor Estratégico.

A empresa concessionaria obtera sua remuneragio mediante explora-
¢do, por sua conta e risco, dos terrenos e edificacdes destinados a usos
privados que resultarem da obra realizada, da renda derivada da explora-
¢élo de espacos publicos, nos termos que forem fixados no respectivo edi-
tal de licitagdo e contrato de concessdo urbanistica. Ficara também respon-
savel pelo pagamento, por sua conta e risco, das indeniza¢des devidas em
decorréncia das desapropriagdes e pela aquisi¢do dos imoveis que forem
necessarios a realizagfio das obras concedidas, inclusive o pagamento do
pre¢o do imodvel no exercicio do direito de preempgdo pela Prefeitura ou o
recebimento de imoveis que forem doados por seus proprietarios para via-
bilizagdo financeira de seu aproveitamento, nos termos do art. 46 do Esta-
tuto da Cidade, cabendo-lhe também, no que couber, a elaboragio dos res-
pectivos projetos basico e executivo, o gerenciamento ¢ a execugdo das
obras objeto da concessio urbanistica.

O proprio texto desta lei municipal remete a licitagdo e o contrato de
concessio urbanistica ao regime juridico dos contratos administrativos
de concessio, nos termos da Lei federal 8.987, de 13.2.1995.

O art. 39 da Lei municipal 13.885, de 25.8.2004 — que “estabelece
normas complementares ao Plano Diretor Estratégico, institui os Planos
Regionais Estratégicos das Subprefeituras e dispde sobre o parcelamento,
disciplina e ordena o uso e da ocupagéo do solo no Municipio de Sdo Pau-
lo”, substituindo a antiga legislacdo municipal de zoneamento urbano —,
autorizou que, no caso da execugdo de programas habitacionais de interes-
se social e de urbanizacdo das favelas de Helidpolis e Paraisopolis, locali-
zadas, respectivamente, nas Areas de Intervengdo Urbana de Ipiranga-He-
lidpolis ¢ de Vila Andrade-Paraisopolis, a empresa concessionaria de con-
cessdo urbanistica poderd também obter sua remuneragdo mediante o rece-
bimento de certiddo de outorga onerosa de potencial construtivo adicional,
nos termos previstos no art. 23 da mesma lei. Conforme esta disposigio
legal, esta certiddo, desvinculada de lote ou lotes, somente podera ser emi-
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tida para remuneragdo direta da empresa ou consorcio de empresas que
tenha recebido atribuicdo para a execugdo dos programas acima mencio-
nados nas favelas de Heliépolis e Paraisopolis.

A concessio urbanistica rege-se pelas disposi¢des da Lei federal
8.987. de 13.2.1995, pelo fato de esta poder ser entendida como uma lei
nacional que contempla normas gerais aplicaveis aos contratos administra-
tivos de concessdo, dos quais a concessdo urbanistica ¢ uma espécie. Esta
lei, nos seus arts. 12 e 2, 111, refere-se & concessdo de obra piblica. Alias,
no inciso 11 citado, enquanto o conteiido da definigao trata de obra publi-
ca, apenas seu nome faz alusdo a servigo publico. Por coeréncia, o conteu-
do da definigdo deveria ter conceituado o servigo piblico mencionado no
titulo definido, mas, ao contrario, sequer fez mengéo a ele.

Assim, o edital de licitagdo da concessdo urbanistica, exemplificati-
vamente, deve conter o objeto, a area e prazo da concessdo, a descrigéo
das condigdes necessdrias 4 completa e adequada realizagao do empreen-
dimento ou da operagdo urbanistica concedida, as possiveis fontes de re-
ceita alternativas, complementares ou acessorias, bem como as provenientes
de projetos associados, os direitos e obrigagdes do poder concedente e da
concessiondria em relag@io a alteragdes e expansoes a serem realizadas no
futuro para assegurar a completa execugdo do empreendimento, os critérios
e fontes de receita destinada & remuneracio da concessionaria, a indicagao
dos bens reversiveis, sempre que for o caso, os critérios e demais parame-
tros relativos ao julgamento da proposta, a indicagdo do responsavel pelo
onus das desapropriagdes ou da eventual instituigdo de serviddes, a dele-
gagdo para o exercicio do direito de preemp¢ao, quando for o caso, bem
como a forma de repasse ou de delegagiio para o recebimento dos recursos
financeiros a serem aplicados exclusivamente na propria operagdo urbana,
conforme o § 19 do art. 33 do Estatuto da Cidade, bem como de prestagio
de contas de sua aplicagdio, os elementos do projeto basico que permitam a
plena caracterizagiio do empreendimento urbanistico e outros que sejam
necessarios e adequados 2 realizagiio do objeto da concessdo urbanistica.
O art. 120 da Lei 11,196, de 21.11.2005, permitiu que o edital preveja tam-
bém a inversio da ordem das fases de habilitagdo e julgamento.

A operagfio urbana consorciada pressupoe, portanto, processo espe-
cializado de gestdo permanente de sua implementagéo, com observancia
da diretriz de gestdo democratica, mediante ampla informagdo e participa-
¢io da sociedade civil em todas as suas fases, no qual multiplas e combi-
nadas formas de intervengdo sio possiveis, total ou parcialmente, tudo de-
pendendo de sua adequag@o aos aspectos peculiares e singulares de cada
uma ¢ de sua capacidade de mobilizagdo de proprietarios ¢ empreendedo-
res privados, sem prejuizo da coordenagdo pelo Poder Plblico Municipal,
a fim de que o interesse publico seja efetivamente congcretizado.

Transferéncia do Direito de Construir

Y ArRA DARCY POLICE MONTEIRO

EGLE MONTEIRO DA SILVEIRA

Art. 35. Lei municipal, baseada no plano diretor, poderi autori-
zar o proprietario de imével urbano, privado ou piiblico, a exercer
em outro local, ou alienar, mediante escritura piblica, o direito de
construir previsto no plano diretor ou em legislagiio urbanistica dele
decorrente, quando o referido imével for considerado necessario
para fins de:

I—implantacio de equipamentos urbanos e comunitarios;
II - preservacio, quando o imoével for considerado de interesse
historico, ambiental, paisagistico, social ou cultural;

i HI - servir a programas de regularizacao fundiiria, urbaniza-
gao de dreas ocupadas por populacio de baixa renda e habita¢io de
interesse social.

§ 1°. A mesma faculdade podera ser concedida ao proprietario
que doar ao Poder Publico seu imével, ou parte dele, para os fins
previstos nos incisos I a I1I do caput.

§ 2° A lei municipal referida no caput estabelecera as condigdes
relativas a aplicagdo da transferéncia do direito de construir.

1. Introdugio

Cgmemora—se, enfim, a promulgacio do Estatuto da Cidade, assim
denominada a Lei 10.257, de 10.7.2001, que estabelece diretrizes gerais
da politica urbana, cujas rafzes remontam ao Projeto de Lei 775, submeti-
do ao crivo do Congresso Nacional em 1983,




