OPERAGAO URBANA CONSORCIADA




REVISTA DIREITO MACKENZIE
v. 5,n. 2, p. 93-105

CHRISTOPHER REZENDE GUERRA AGUIAR

Christopher Rezende Guerra Aguiar*®

Resumo: A pretensdo maior do artigo é discutir, dentro dos limites do Estatuto da
Cidade — que regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988 —, a
denominada Operacéao Urbana Consorciada, que € um dos importantes instrumentos
de politica publica urbana da histéria do Brasil. A Operagao Urbana Consorciada é o
conjunto de intervencdes e medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal, com
a participagao dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores
privados, cujo objetivo é alcangar, em uma area, transformacgdes urbanisticas estrutu-
rais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental. Trata-se de um dos instrumentos de
viabilizagcao da politica urbana a serem realizados com a participacao de particulares.
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1 O Estatuto da Cidade como regulamento

Antes de adentrarmos as peculiaridades e definirmos conceitualmente a ope-
ragao urbana consorciada como instrumento de politica urbana, é preciso destacar
que o Estatuto da Cidade surgiu autenticamente no sentido de regulamentar os arti-
gos 182 e 183 da Constituicao da Republica de 1988, com o objetivo de estabelecer
diretrizes gerais urbanisticas para ordenar o desenvolvimento das fun¢des sociais
da cidade e da propriedade' associadas a habitagdo, ao trabalho, a circulacdo e a
recreacao, relacionados ao uso e a ocupagao do solo urbano.

Advogado, consultor juridico, professor titular da Universidade Padre Anchieta e procurador municipal. Especialista em direito administrativo
pela Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo (PUC-SP). Doutor e mestre em direito pela Faculdade Auténoma de Direito de Sao
Paulo (Fadisp). Membro efetivo da Comisséo de estudos eleitorais e valorizagao do voto da Ordem dos Advogados do Brasil, membro
fundador do Instituto de Pesquisa Juridica, membro do Instituto de Direito Publico e Eleitoral.

" Inciso XXIII do artigo 5° da Constitui¢do Federal.
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Com efeito, o inciso XX do artigo 21 da Carta Politica prevé expressamente
que a Unido é competente para criar “diretrizes para o desenvolvimento urbano,
inclusive habitagdo, saneamento basico e transportes urbanos”; portanto, nao trata
de uma forma de intervengdo nos municipios, conforme equivocadamente néo se
deve supor, ja que, em principio, poder-se-ia afirmar que a Regra Maior confere
competéncia exclusiva ao municipio para legislar sobre assuntos de interesse local?.
Todavia, essa regra surgiu no sentido de estabelecer diretrizes gerais para propor-
cionar o desenvolvimento regular urbano, por instrumentos que facilitam a aplicagéo
e viabilizacao, a serem definidas em lei municipal especifica.

Nessa esteira, ndo podemos esquecer que a politica de desenvolvimento
urbano deve ser executada obrigatoriamente pelo Poder Executivo Municipal, na
forma das diretrizes gerais fixadas em lei, haja vista que o objetivo é ordenar o
pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e garantir o bem-estar dos
habitantes; dai a raz&do pela qual o Plano Diretor se tornou obrigatério, na forma da
Constituicdo Federal de 19882, para cidades com mais de 20 mil habitantes, mesmo
porque trata-se de instrumento basico de politica de desenvolvimento e de expansao
urbana ordenada.

2 Origem e conceito de Operacao Urbana Consorciada

Segundo o artigo 32 da Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, denominada
Estatuto da Cidade, lei municipal especifica baseada no Plano Diretor do munici-
pio, podera delimitar area para aplicagéo de operag¢des urbanas consorciadas. Em
verdade, a operac&o urbana consorciada é o conjunto de intervencdes e medidas
coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a participacdo dos proprietarios,
moradores, usuarios permanentes e investidores privados, cujo objetivo € alcangar,
em uma area, transformagdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valori-
zagao ambiental. Trata-se de um dos instrumentos de viabilizagcao da politica urbana
a serem realizados com a participagdo de particulares®.

Antes mesmo da vigéncia do Estatuto da Cidade, esse instrumento de politica
urbana ja havia sido utilizado por alguns municipios de nosso pais. Como exemplo
temos a cidade de Sao Paulo, com sua previsao expressa na Lei Organica do Muni-
cipio®, o que viabilizou a implantacdo de algumas operacgdes urbanas, dentre outras
destacamos as denominadas de: a) “Operagao Urbana do Vale do Anhangabads;

2 Art. 30, inciso |, da Constituicdo Federal.

3 Paragrafo 1° do artigo 182 da Constituicdo Federal.
4 Paragrafo 1° do artigo 32 do Estatuto da Cidade.

5 Cf. Art. 152, LOM/SP.

5 Lein. 11.090/91, com prazo de trés anos, e visava, prioritariamente, a captagao de recursos para finalizar as obras do Vale do Anhangabat,
iniciadas na gestéo anterior.
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b) “Operagao Urbana Faria Lima’; ¢) Operagdo Urbana Agua Branca?; e d) Operagao
Urbana Centro™, mesmo porque, como dito alhures, a implantagdo de politica de
desenvolvimento urbano é dever do Poder Publico municipal, sempre no sentido
de ordenar o desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes, ressaltando que, mesmo sem as diretrizes gerais da Lei n. 10.257,
de 10 de julho de 2001, ndo estavam os municipios impedidos de implementa-la,
uma vez que compete a eles legislar sobre os assuntos de interesse local, enten-
dendo, da melhor forma e menor custo operacional, motivo pelo qual a participagéo
dos interessados especificados no Estatuto da Cidade é de suma importancia na
execugao pratica da operagao urbana.

A operagao urbana consorciada tem origem no conceito de “solo-criado”,
desenvolvido por urbanistas a partir de meados da década de 1970. O solo criado
pressupde a existéncia de um coeficiente de aproveitamento, de maneira a eliminar
as diferengas econdmicas entre regides que o zoneamento instituiu. A partir desse
coeficiente — originalmente equivalente a uma vez a area do terreno —, aquilo que
fosse construido a mais seria considerado solo criado. No Brasil, o instrumento “Ope-
ragdes Urbanas” surge como proposta nos anos 1980 e pela primeira vez é incluido
no projeto de lei do Plano Diretor de Sdo Paulo em 1985, ja com o duplo objetivo
de promover mudangas estruturais em certas areas da cidade e mobilizar recursos
privados para tal (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2001, p. 82).

No municipio de Cajamar, localizado na regido da Grande Sao Paulo, ja na
vigéncia do Estatuto da Cidade, foi confeccionada a Lei n° 1.149, de 21 de dezembro
de 2004, denominada “Operacao Urbana Consorciada Anhanguera”, cujo escopo
inicial era alcancar, entre os quilémetros 42 e 45 da rodovia SP 310, transformagdes
urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental, compreendendo
a execugao de projeto e a construgado de interconexao rodoviaria de acesso aquele

7 Lein. 11.732, de 14 de margo de 1995. Foi aplicada em uma area ja urbanizada sobre a qual ja incidia forte interesse imobiliario. Como
Operagéo Urbana em vigor, é a mais antiga e a que obteve maior volume de contrapartidas financeiras, tendo atingido, conforme dados
da Emurb, valores nominais acumulados da ordem de R$ 300.064.650,13. De um estoque total de 2.250.000 m? adicionais previstos
na lei, foram utilizados aproximadamente 940.000 m?, restando ainda outros 1.310.000 m? a serem utilizados, conforme a Lei Municipal
n. 13.769/04, que modificou a legislagdo anterior. A principal intervencéo prevista — e ja executada — nessa Operagao Urbana foi o
prolongamento da avenida Faria Lima. Desde ent&o, foram iniciadas outras intervengdes para absorver o impacto do Potencial Construtivo
Adicional que a lei outorga (cruzamentos em desnivel da avenida Faria Lima com as avenidas Rebougas e Cidade Jardim; alargamento
da rua Funchal; prolongamento da avenida Hélio Pellegrino; bulevar Juscelino Kubitschek), e de requalificagdo urbana (largo da Batata).

8 Lein.11.774, de 18 de maio de 1995. Tem um carater diferenciado da Operagéo Faria Lima. O perimetro definido corresponde a uma area
originalmente industrial, caracterizada por grandes plantas industriais e grandes glebas n&o urbanizadas em pleno centro expandido da
cidade, que vinha perdendo dindmica econémica e ndo possuia nenhuma dinamica imobilidria expressiva.

9 Lein.12.349, de 6 de junho de 1997. ALein. 12.349/97, que instituiu a Operagao Urbana Centro, delimita uma area totalmente urbanizada
e consolidada que, basicamente, corresponde ao centro histérico de Sdo Paulo. Foi concebida com o intuito de recuperar, redinamizar e
requalificar a area central da cidade. Partiu do conceito de que era essencial repovoar o centro para recupera-lo. Assim, foi estimulado o
uso residencial, hoteleiro e de estacionamento. Para tanto, a lei prevé muito mais a criagéo de estimulos do que execugéo de intervengdes
financiadas com contrapartidas. Particularmente, um de seus instrumentos, denominado transferéncia de potencial construtivo, gerou
uma Agao Direta de Inconstitucionalidade por parte do Ministério Publico Estadual. Esse instrumento permitia que os proprietarios de
imoéveis tombados, aos quais ndo era permitido adicional de construgéo por se constituirem como patriménio histérico, pudessem, de forma
onerosa, transferir esse adicional para outro lote em outra area da cidade. Esses recursos deveriam ser obrigatoriamente aplicados em
obras de recuperagao do imével tombado, com controle dos 6rgdos publicos. Entretanto, foi interposta pelo Ministério Publico Estadual
uma Acao Direta de Inconstitucionalidade, ja transitada em julgado, que proibiu, em particular, a utilizagdo desse instrumento.

3

Publicada no Diério Oficial da Unido em 11 de julho de 2001.
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local, que foi estabelecido pela Lei municipal especifica supramencionada, além
de regularizar construgoes, reformas ou ampliagdes naquele espago delimitado de
atuagao que haviam sido executadas em desacordo com a legislagao.

O jurista Diogenes Gasparini (2002, p. 180), conceituando a operagao urbana
consorciada, afirma que alocugéo é composta por trés palavras: a primeira o vocabulo
operagdo, cujo significado diz respeito ao conjunto de a¢des ou medidas tomadas
combinadamente para alcangar certo resultado; a segunda é a expressao urbana,
que quer dizer relativo a cidade, ao urbano; e a terceira é a palavra consorciada, que
indica a unido, associagao, combinagao.

Ap6s infiltrar-se no sentido das palavras, o mestre define as operagdes urbanas
consorciadas como:

[...] o conjunto de medidas urbanisticas tomadas e coordenadas pelo Municipio e
executadas com a participagao de terceiros, visando transformagdes urbanisticas es-
truturais, melhorias sociais e valorizagdo ambiental de uma area urbana previamente
determinada em lei especifica baseada no plano diretor.

Com o que, além de obviamente concordarmos, ousamos ampliar o conceito para
afirmar que se trata de um conjunto de medidas urbanisticas obrigatérias a serem
tomadas e coordenadas pelo municipio e implementadas com a participagéo dos in-
teressados especificados no § 1° do artigo 32 da Lein. 10.257/01, apds promulgagao
de lei especifica que disciplinara a implantagéo, ja que a politica de desenvolvimento
urbano, constitucionalmente assegurada, tem por objetivo ordenar o pleno desen-
volvimento das fung¢des sociais da cidade, visando garantir o bem-estar de seus
habitantes, o que ndo pode, o Chefe do Executivo Municipal, omitir-se a implantacao.

Além do mais, ndo ha como negar a competéncia do municipio, vista também,
em interpretacao teleolégica, como poder-dever de promover adequadamente o
ordenamento de seu territorio, mediante planejamento e controle do uso, do parce-
lamento e da ocupacéo do solo urbano, para garantir o bem-estar de seus habitantes
e atender as fungdes sociais da cidade.

Para Caramuru Afonso Francisco (2001, p. 38):

O Estatuto da Cidade n&o se limitou a criar um mecanismo que permite a utilizacdo
de recursos privados dos mais favorecidos e em condi¢des de fazer um determinado
investimento em area onde, inicialmente, tal empreendimento ndo poderia ser efetua-
do, mediante a autorizagdo para a empresa acompanhada de uma contrapartida, mas
também trouxe ao direito patrio um outro instituto que tem o mesmo objetivo de angariar
recursos e esforgos para a implementacao da politica urbana, a saber: as operagdes
urbanas consorciadas.

A visdo que se faz é que de fato as operacdes urbanas consorciadas, tal
como previstas no Estatuto da Cidade, na verdade legitimaram como instrumento de
politica urbana a atuagédo do Poder Publico municipal em conjunto com particulares
beneficiarios, que se encontram especificados no paragrafo 1° do artigo 32, e a
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possibilidade de criar e angariar novos recursos para a implementagéo de programas
essenciais para o desenvolvimento do préprio municipio, com a finalidade de atingir
o bem-estar de seus habitantes.

Temos de considerar que a grande maioria dos municipios de nosso pais re-
gistra uma pequena receita municipal oriunda de recolhimentos de impostos, taxas
etc., o que impossibilita a realizagdo de projetos de desenvolvimento e até mesmo
de regularizagéo urbana, sem contar, ainda, que 40% dessas receitas ja estdo com-
prometidas com as areas da educacgao (25%) e saude (15%), e outra parcela, com a
folha de pagamento, infelizmente préximo do maximo permitido em lei. Mas isso ndo
significa que, por serem pequenos ou ainda de médio porte, com reduzida receita
financeira, ndo estdo comprometidos com a politica urbana ou nao necessitam de
um programa mais apurado de desenvolvimento, apenas que ndo conseguiriam
realiza-la pela via convencional, de modo que a operagao urbana consorciada certa-
mente se concretizou no sentido de contemplar situa¢gdes como esta; raciocinio que
nao se dispensa nas hipéteses de municipios ricos, haja vista que esse instrumento
de politica urbana se apresenta compativel com o desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade.

O que ndo se pode esquecer é que a operagao urbana consorciada depende
da existéncia de um plano diretor, porque todo esfor¢o empreendido devera ter por
finalidade a execugédo dos objetivos gerais de politica urbana estabelecidos nele,
sendo dificil a sua instituigdo sem antes haver um planejamento urbanistico do mu-
nicipio. Apds a vigéncia do plano diretor, ficara mais facil a instituicdo da operacao
urbana consorciada, haja vista que constara na regra geral a area delimitada a ser
alcangada pela operagao, ja devidamente fundamentada.

Por fim, afirmamos que a operagao urbana consorciada € um instrumento
de politica urbana', como um instituto juridico de parceria entre o Poder Publico
municipal e a iniciativa privada com o escopo de alcancgar o pleno desenvolvimento
e a legitima e eficaz ocupagao do solo urbano, compreendendo a modificagcdo de
indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupagéao do solo e subsolo, assim
como as alteragdes das normas editalicias; regularizagao de construgdes, reformas
ou ampliagbes executadas em desacordo com a legislagao.

3 O escopo da Operacao Urbana Consorciada

O escopo da Operacao Urbana Consorciada €, obviamente, buscar as trans-
formacgdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental de
uma area delimitada na lei municipal especifica, e ter como base o plano diretor. Para
tanto, o municipio estara obrigado a estabelecer um programa de intervengées, garan-
tindo o pleno desenvolvimento urbano e preservando a qualidade ambiental da regido

" Vide artigo 4°, inciso V, letra “p”, da Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2010.
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atingida pela operagéo urbana consorciada, levando em consideragéo, sempre, a
complementacgéao do sistema viario e de transportes, priorizando o transporte coletivo,
a drenagem, a oferta de espacos livres de uso publico com tratamento paisagistico
e provimento de habitagdes de interesse social para a populagdo eventualmente
moradora em habitagbes subnormais atingida pelas intervengdes necessarias.

Para que o referido programa de intervencdes, necessario a implementagéo da
operagao urbana consorciada, seja uma realidade, muitas vezes o municipio devera
se valer do instituto da desapropriagcéo para a realizagao das obras previstas na lei
municipal especifica. Alids, é o que também esta previsto no paragrafo 3° do artigo
182 da Constituicdo da Republica de 1988, para efeito de implantacao ordenada de
uma politica de desenvolvimento urbano.

Ademais, a operagdo urbana consorciada ndao podera deixar de assistir as
necessidades proprias de cada projeto, casos em que podera levar a implantagao de
unidades de habitagéo de interesse social, melhoramentos e reurbanizagao, com a
finalidade de assegurar o reassentamento definitivo das familias que eventualmente
possam ser atingidas pelas obras e outras intervencdes que estejam previstas na lei
especifica, no seu perimetro.

Outras questdes de suma importancia para a viabilizagao da operagao urbana
consorciada é a previsao, na lei especifica que a instituiu, de implantagao de sistema
de areas verdes e de espacos publicos, programas publicos de atendimento econd-
mico e social para a populagéo de baixa renda que esteja afetada diretamente pela
operagao urbana consorciada, uma vez que ndo podemos esquecer que a premissa
€ o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e a garantia do bem-estar
de seus habitantes.

O programa de operagao urbana consorciada estabelece regras de urbaniza-
¢ao de area municipal delimitada, contemplada pelos objetivos inseridos no plano
diretor, sem o qual ndo haveria razao para a sua implementagao por auséncia de
planejamento e de um plano de politica urbana.

4 Lei municipal especifica

E certo que a operacgao urbana consorciada, como conjunto de intervengdes e
medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal, restringe-se a competéncia dos
municipios, com base em lei municipal especifica apoiada no plano diretor.

A referida lei municipal especifica, entretanto, devera conter o plano de ope-
racéo urbana consorciada, estabelecendo, no minimo: a) definicdo da area a ser
atingida; b) programa basico de ocupacado da area; c) programa de atendimento
econdmico e social para a populagao diretamente afetada pela operagao; d) finalida-
des da operagéo; e) estudo prévio de impacto de vizinhanga; f) contrapartida, a ser
exigida dos proprietarios, usuarios permanentes e investidores privados, em funcéo
da utilizagao dos beneficios previstos nos incisos | e Il do § 2° do artigo 32 do Estatuto

99



REVISTA DIREITO MACKENZIE
v. 5,n. 2, p. 93-105

CHRISTOPHER REZENDE GUERRA AGUIAR

da Cidade; e g) forma de controle de operagéao, obrigatoriamente compartilhado com
representacdo da sociedade civil'?.

E importante ressaltar que os recursos oriundos da contrapartida dos pro-
prietarios, usuarios permanentes e investidores privados, além da necessidade de
estabelecer sua origem expressamente na lei municipal especifica, devera conter
redacao de que serao aplicados exclusivamente na operacao urbana de que trata,
vinculando-a e separando-a das demais receitas municipais'®, uma vez que os in-
vestimentos necessarios para a implantagdo do programa de intervengdes, inclusive
o pagamento de eventual desapropriagao das obras necessarias, serao oriundos de
recursos auferidos pela Operagéo Urbana Consorciada de que se trata, motivo pelo
qual deve haver conta bancaria especifica para entrada e registro desses recursos.

Outro fator importante é que, a partir da aprovacdo da mencionada lei muni-
cipal especifica, serdo nulas as licengas e autorizagbes a cargo do Poder Publico
municipal expedidas em desacordo com o plano de operagao urbana consorciada,
evitando conflitos com o préprio escopo da norma, ou seja, as transformagdes urba-
nisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental de area delimitada.

Todavia, essa previsdo de nulidade das licengas e autorizagbes a cargo do
Poder Publico municipal expedidas em desacordo com o plano de operagao urbana
consorciada criou um impasse juridico na medida em que alguns juristas acabaram
discutindo a hipétese de que se tratava de uma norma com efeito retroativo, ja que
a nulidade estava vinculada a aprovacgao da lei, com reflexos diretos aos casos de
licencas e autorizacdes ja concedidas anteriormente a vigéncia da nova lei.

Houve debate também em torno da ofensa a clausula pétrea, do ato juridico
perfeito e do direito adquirido, mas n&o ha como admitir validade de atos que estejam
em desconformidade com o plano de operagéo urbana consorciada, de modo que
os particulares atingidos ndo poderao executar suas obras com base em aprovagao
anterior a vigéncia da nova lei, obviamente se ainda n&o iniciadas, reservando o
direito dos prejudicados a uma compensacgéao pelos danos sofridos em decorréncia
da mudanga de politica administrativa. Deve haver, ainda, a autorizagao para a ou-
torga, de forma onerosa, do potencial adicional de constru¢do e a modificagdo dos
usos e parametros urbanisticos estabelecidos na legislagéo de uso e ocupacao do
solo em vigor para os lotes contidos no interior do perimetro da Operacao Urbana
Consorciada da lei municipal especifica; o que deve ser efetivamente realizada por
meio da venda de Certificados de Potencial Adicional de Construcao, entendendo-se
esta como a area construida passivel de ser acrescida, mediante contrapartida, a
area permitida pela legislagéo pertinente em vigéncia.

Esses certificados deverao ser alienados em leildo publico ou utilizados para
0 pagamento das obras previstas no programa de intervenc¢des da operacgao urbana

2 Artigo 33 da Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001, que “Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelece diretrizes
gerais da politica urbana e da outras providéncias”.

3 Paragrafo 1° do artigo 33 — Os recursos obtidos pelo Poder Publico municipal na forma do inciso VI deste artigo serdo aplicados
exclusivamente na propria operagdo urbana consorciada.
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consorciada. Cumpre anotar que o edital referente a cada leildo publico a ser realizado
para a venda dos certificados devera prever mecanismos que garantam o maior grau
possivel de pulverizagéo deles, observando-se os principios gerais contidos na Lei
de Licitagdes e Contratos Administrativos™, sendo que eles poderao ser negociados
livremente até que seus direitos sejam vinculados a projeto de edificacdo para um
lote especifico, que devera ser submetido aos tramites normais de aprovagéo no
setor préprio da municipalidade.

E adequado que o municipio crie, na referida lei municipal especifica, um Grupo
de Gestao da operagéo urbana consorciada, coordenado por um de seus 6rgaos,
mas contando com a participagado de entidades representativas da sociedade civil
organizada, visando a definicdo e a implementacéo do programa de intervencdes da
operacao urbana consorciada, de forma transparente, aos quais cabera formular e
acompanhar os planos e projetos urbanisticos previstos no programa de intervengoes,
o controle geral da operagao urbana e, ainda, propor, eventualmente, a revisdo da
prépria lei que a instituiu.

5 Contrapartida a ser exigida dos proprietarios, usuarios
permanentes e investidores privados

Os beneficiarios pelas operagdes urbanas consorciadas deverdo satisfazer
a devida contrapartida, definida como compensacao, calculada mediante formulas
matematicas, levando-se em conta o incremento patrimonial dos beneficiarios, mas
isso nao impede de haver uma isengéo de pagamento por parte dos beneficiarios,
quando a lei vier acompanhada da demonstracao de que isso nao afetara a receita
e, sobretudo, a execugao da operagao.

A propésito, Francisco (2001, p. 217) leciona que:

Conquanto fale o Estatuto na contrapartida por parte dos beneficiarios das medidas re-
gularizadoras, muitas vezes medidas que convalidarao situa¢des de fato incontornaveis
e que estavam em desacordo com a legislacdo, nada ha que impeca que a lei municipal
especifica, a exemplo do que permite o Estatuto no tocante a outorga onerosa do direito
de construir, preveja hipéteses em que havera isengdo de pagamento por parte dos
beneficiarios, o que, ressalte-se uma vez mais, devera ser feito com demonstragéo de
que a medida néo afetara o equilibrio fiscal, nos ditames da legislagdo de responsa-
bilidade fiscal, pois envolve renuncia de receita (Art. 14, e § 1°, da LC n°® 101/2000).

Concordamos em parte com a afirmacao colacionada acima, discordando,
com a devida vénia, apenas em relagao a afirmagédo de que a isengao acarretaria
renuncia de receita, ja que esse fendmeno, previsto no artigo 14 da denominada
Lei de Responsabilidade Fiscal, tem eficacia sobre as receitas correntes existentes
na estrutura financeira do Poder Publico municipal, enquanto ndo se pode falar em

™ Lein® 8.666/93.
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renuncia daquilo que ndo esta efetivamente estabelecido, concretizado e conside-
rado como receita nas finangas do municipio, mesmo porque ndo se renuncia ao
que nao existe.

Assim, a necessidade por nés afirmada de que deve haver demonstragao, na
lei especifica, de que isso nao afetara a receita e, sobretudo, a execugao da operagao
diz respeito ao dever de motivagéo, a que todo ato administrativo esta sujeito. Por
outro lado, o calculo para implantagéo da contrapartida devera observar o valor do
projeto e da obra a ser implantada na regiao, dividindo-se em nimero de proprietarios,
moradores, usuarios permanentes e investidores privados beneficiados, conforme
cadastro de registro imobiliario da municipalidade, tudo estabelecido previamente na
mencionada lei municipal especifica da operacao urbana consorciada.

Os recursos financeiros obtidos pelo municipio sob a forma de contrapartida
deverao ser depositados em conta vinculada a operagédo urbana consorciada e
aplicados exclusivamente nela, observadas as respectivas etapas, e, enquanto ndo
forem efetivamente utilizados, todos os recursos deverao ser aplicados em operagdes
financeiras, objetivando a manutengéo de seu valor real, sendo que eles deveréo
ser utilizados de acordo com o programa de intervengdes previsto na lei municipal
especifica, cujas prioridades deverao ser estabelecidas pelo Grupo de Gestao's.

Com efeito, prevé o Estatuto da Cidade que, sem prejuizo da aplicagéo de
outras sanc¢des cabiveis, o prefeito incorrera em improbidade administrativa quando
deixar de aplicar na propria operagao urbana consorciada os recursos auferidos por
ocasido dela’.

Todavia, ndo ha restricdo ao cumprimento da contrapartida em bens, servigos
ou execucgao de obras, desde que obviamente a serem realizadas na area objeto
das intervengdes urbanas prevista na lei municipal especifica da operacao, ja que,
se o legislador pretendesse impedir, logo o faria expressamente, o que nao o fez.

6 Certificado de Potencial Adicional de Construgao (Cepac)

Alei municipal especifica que aprovar a operagéo urbana consorciada pode-
ra prever a emissao pelo municipio de quantidade determinada de certificados de
potencial adicional de construgao, que serao alienados em leildo, na forma da Lei
de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei n. 8.666/93), ou utilizados diretamen-
te no pagamento das obras necessarias a propria operagao. Eles seréo livremente
negociados, mas conversiveis em direito de construir unicamente na area objeto
da operacgao.

® Grupo de Gestao da operagéo urbana consorciada, coordenado por um de seus 6rgédos, mas contando com a participagéo de entidades
representativas da sociedade civil organizada, visando a defini¢do e implementagéo do programa de intervengdes da operagao urbana
consorciada, de forma transparente, aos quais caberdo formular e acompanhar os planos e projetos urbanisticos previstos no programa
de intervengdes, o controle geral da operagéo urbana e, ainda, propor eventualmente a revisdo da prépria lei que a instituiu.

6 Artigo 52, inciso V, da Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001.
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Apresentado pedido de licenga para construir, o certificado de potencial adi-
cional sera utilizado no pagamento da area de construgdo que supere os padroes
estabelecidos pela legislagdo de uso e ocupacgao do solo, até o limite fixado pela lei
especifica que aprovar a operagao urbana consorciada.

Os chamados abreviadamente Cepacs nao sao titulos de crédito e ndo ne-
cessitam de aprovagao do Senado Federal, assim como ndo sdo considerados no
calculo de endividamento do municipio, conforme a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Eles somente poderéo ser langados por conta da operagao urbana consorciada
e em razao das transformacgdes urbanisticas por que a area passara, considerando
que essas operagdes envolvem constru¢des acima dos indices normalmente estabe-
lecidos para a area. Diante disso, 0 municipio passa a cobrar um determinado valor,
obtido em fung¢ao das vantagens auferidas pelo beneficiario.

Para Gasparini (2002, p. 186),

Esse valor é cobrado a cada caso e o pagamento é feito em dinheiro. E uma operagéo

que interessa, precipuamente, ao proprietario do terreno beneficiado, pela possibilidade
de uso de novos e mais dilatados indices urbanisticos, e ao municipio. Destarte,
calcula-se o montante a ser pago pelo direito de construir a maior, que ha de ser
satisfeito pelo beneficiario. Esse processo de pagamento pode ser praticado de outro
modo, envolvendo, inclusive, terceiros que poderao adquirir em leildo os CEPACs do
Municipio e, mais tarde, segundo seu interesse, vender aos proprietarios dos terrenos
que desejam, por exemplo, construir além do coeficiente de aproveitamento. Nesta
hipotese, o Municipio, autorizado pela lei especifica que aprovou a operagao urbana
consorciada, emitira uma quantidade determinada de CEPACs. Essa quantidade de
CEPACS resulta dos estudos levados a efeito pelo Municipio sobre a possibilidade
de os proprietarios dos terrenos construirem acima dos indices urbanisticos normais,
fixados para a area objeto das operagdes urbanas consorciadas. Esses CEPACs podem
interessar tanto ao proprietario do terreno que pretende construir acima, por exemplo,
do coeficiente de aproveitamento, como ao investidor, na medida em que sua aquisicao
€ por um prego e sua venda por outro maior. Assim, para que todos os interessados
tenham a mesma oportunidade para sua aquisigéo, o Estatuto da Cidade determina que
sua venda seja feita em leildo. O leildo, modalidade de licitagéo, deve ser realizado com
estrita obediéncia a Lei Federal das Licitagdes e Contratos da Administragdo Publica
e, quando houver, a legislagdo municipal.

Ferreira e Fix (2001, p. 3) fazem uma leitura critica dos Cepacs afirmando que

Um primeiro problema dos CEPACs ¢é a desvinculagdo que o titulo cria entre a compra
do potencial construtivo e a posse do lote. Como qualquer um pode comprar o titulo,
tendo ou ndo lote na regido, e seu valor — como com qualquer titulo financeiro — pode
variar, gera-se um novo tipo de especulagéo imobiliaria, financeirizada.
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7 Consideragoes finais

Com a devida vénia, ndo acreditamos que o Cepac seja um “falso milagre”,
embora sustentado com muita propriedade, conforme destaque acima, pois, em
verdade, o Plano Diretor do municipio, do qual a Lei Municipal especifica da ope-
ragdo urbana consorciada nao podera se divorciar, ja estabelece uma regra geral de
desenvolvimento urbano, criando um horizonte de atuagdo da operagéo urbana,
de modo que os certificados sdo langados em operacgdes especificas previamente
estabelecidas em vista aos principios da administragédo publica, mormente a razoa-
bilidade e a proporcionalidade.

Por outro lado, com relagao ao fato de que qualquer um pode comprar, pen-
samos que o legislador acabou prestigiando um principio constitucional inserido no
artigo 37'": a impessoalidade, estabelecido no capitulo da Administragédo Publica, e,
ainda, a transparéncia dos atos administrativos.

Contudo, é importante colacionar os ensinamentos de Harada (2010, p. 173):

Estados e Municipios tém realizado operacdes de crédito com emissao de titulos publi-
cos, sob as mais variadas denominagdes: apdlices, bénus, certificados etc. Com o fito
de despertar o interesse dos prestamistas, principalmente os Municipios tém inserido
em seus titulos alguns atrativos, como prémios de reembolso, taxas de juros razoaveis,
possibilidade de utilizagao parcial na quitagéo de dividas municipais, além de regular
faculdade de servir como instrumento de caugao nas diversas operagdes mantidas
com o Poder Publico. Estados e Municipios séo livres para estipular os contornos da
operagao crediticia, prescrevendo a forma de reembolso, as vantagens e os privilégios
concedidos aos subscritores dos titulos, ndo se submetendo as prescrigées da Lei do
Mercado e Capitais, Lei 4.728, de 24.07.1965.

Registre-se, oportunamente, que, embora entendamos que os certificados
sdo langcados em operacgdes especificas previamente estabelecidas em vista dos
principios da administragéo publica, mormente a razoabilidade e a proporcionalida-
de, os desvios podem e devem ser corrigidos por instrumentos processuais proprios
mediante o controle de legalidade perfeitamente exercitavel junto ao Poder Judiciario,
na forma da Constituicdo da Republica de 19888,

Devemos anotar, por fim, que os Cepacs estardo condicionados aos limites
fixados pela lei municipal especifica que aprovar essas operagdes urbanas consor-
ciadas, de modo que, mesmo aqueles que tenham Cepacs suficientes para construir
além do limite maximo, nado poderao utiliza-los, salvo se em outro terreno ou para
fins de negociacao.

7 Art. 37, CF — “Aadministragéo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]"

8 Inciso XXXV, do artigo 5° — “A lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito”.
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INTERCROPPED URBAN OPERATION

Abstract: The biggest claim of the article is to discuss the limits of the Statute of the
city —which regulates the art. 182 and 183 of the Federal Constitution of 1988 — called
the Urban Operation which is one of the important instruments Mays urban public
policy in Brazil’s history. Joint urban operation is the set of interventions and measures
coordinated by the municipal government, with the participation of owners, residents,
permanent users and private investors, aiming to achieve in an area structural urban
transformations, social improvements and environmental enhancement. This is one
of the tools of viability of urban policy, to be held with the participation of individuals.

Keywords: urban policy; City Statute; urban operation.
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