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RESUMO

Este texto trata de um dos mais valiosos e modernos instrumentos de politica
urbana existentes em nossa legislagdo: as operagdes urbanas consorciadas.
Na parte introdutoria aborda-se a origem historica do instituto, para em seguida
conceitua-lo e apontar os seus objetivos. Comenta-se a seguir as distor¢des
que se verificaram nos casos em que operagdes dessa natureza foram
realizadas. Ao final, faz-se critica ao instituto, posto que instala verdadeiro
estado de excecao.
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ABSTRACT

This text tells about one of the most valuable urban politics instruments that
exist in our law: the consortium urban operations. In the introduction discuss the
origins of the institute, it concept and objectives. After this there are comments
about the distortions that were succeeding in this kind of operations. In the
finish, there are critics against the institute, because it really put on an exception
state
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1. INTRODUGCAO

Foi na Constituicdo Federal de 1988 que, pela primeira
vez na Historia do Brasil', se incluiu um capitulo especifico para a
politica urbana, prevendo instrumentos para a garantia, na esfera
de cada municipio, do direito a cidade, da defesa da funcio social
da cidade e da propriedade e também a democratizagdo da gestéao
urbana, os quais estdo inseridos no Titulo VII, que trata da “Ordem
Econdmica e Financeira” 2, nos artigo 182 e 183.

Enorme avangco em relacdo ao passado, o patamar de
dignidade constitucional dado a matéria deve ser debitado ao
movimento de “Reforma Urbana”, que desde os anos 1960 se
empenhava estabelecer um marco regulatério no ambito do
desenvolvimento urbano. No entanto, nas palavras de Franklin Dias
Coelho, “a valorizagao politica da questdo urbana surgiu, na
década de 70, em fungcdo do quadro de intensas desigualdades

sociais e degradacdo das condi¢gdes de vida no interior das

' A Constituicdo de 1934, em seu artigo 125, referia-se apenas a usucapido: Todo brasileiro
que, ndo sendo proprietario rural ou urbano, ocupar, por dez anos continuos, sem oposi¢ao
nem reconhecimento de dominio alheio, um trecho de terra de até dez hectares, tornando-o
produtivo com seu trabalho e tendo nele sua morada, adquirira o dominio, mediante sentenga
declaratéria devidamente transcrita. A Constituicdo de 1937 reproduziu em seu artigo 148 os
termos da Constituicdo anterior. A Constituicdo de 1946 duas importantes alteragdes,
aumentando o trecho de terra para 25 hectares e assegurando ao ocupante ndo mais o
dominio, mas sim a propriedade da terra.

2 Para Max Weber, ordem econémica significa “a distribuicdo do efetivo poder de disposicéo
sobre bens e servigos econdmicos, que resulta consensualmente do modo de equilibrio de
interesses e da maneira como ambos, de acordo com o sentido visado, sdo de fato
empregados, em virtude daquele poder de disposigédo efetivo baseado no consenso” (WEBER,
Max. Economia e Sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva (trad. R. Barbosa e K.
E. Barbosa. 42 ed. Brasilia: Editora UnB, 2009 (reimpressao), vol. I, p. 209. Contudo, como
anota André Ramos Tavares, “a conceituagcdo de ordem econbmica costuma ser utilizada em
diversos sentidos, o que tem impedido uma definicdo mais precisa. Assim, a expressao &
empregada para descrever, por vezes, o mundo do ser (econdmico puro) e, em outras
ocasides, reporta-se exclusivamente ao dever-se (econdmico-juridico). Na realidade, a
expressdo em aprego busca sintetizar a idéia de que a ordem econOmica, enquanto
manifestacdo do dever-ser, & a parcela do direito — e este o sentido que ha de interessar ao
operador juridico — que cuida das questdes de alcance econOmico institucionalizando — ou
pretendendo faze-lo — uma determinada ordem (ordenagéo, regulamenta¢ao) do mundo do ser
(econbmico). Portanto, o elemento juridico torna-se consubstancial a expressdo ordem
econdbmica, embora o inverso seja inaceitavel (TAVARES, André Ramos (e outros). Dicionario
Brasileiro Constitucional (Dimitri Domoulis — Coordenador). Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.250
(ver também GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988. 122 ed. Séo
Paulo: Malheiros, 2007).



grandes cidades”®.

Para este autor, essa “politizacdo se expressou na
institucionalizacdo do planejamento urbano e no crescimento das
associagcdes de moradores, indicado a existéncia, na cidade, de
uma forma particular do conflito social™.

Faltava, porém, um Estatuto que desse conta de suprir
esta lacuna. Objeto de discussbées parlamentares desde a
propositura pelo Poder Executivo do Projeto de Lei n. 775/83,
“‘primeira tentativa de disciplinar sistematicamente a cidade nos
trés niveis de interesse — o federal, o estadual e o municipal — sem
esquecer a realidade metropolitana, cuja presenga € inegavel”,
como realga o Prof. Ricardo Pereira Lira®>, o Projeto de Reforma
Urbana veio afinal a lume, apés mais de dez anos de discussdes
parlamentares, com a aprovacao da Lei n. 10.257, de 10/07/2001,
conhecida como Estatuto da Cidade, para regulamentar os
dispositivos constitucionais acima citados e estabelecer as
diretrizes gerais da politica urbana.

A fim de dar efetividade a estas diretrizes a lei fixou
varios instrumentos, alguns ja consagrados®, para a implementacéao
das politicas urbanas. Neste sentido, o Estatuto funciona como
uma “caixa de ferramentas” para a administragcdo municipal.

Estes instrumentos de politica urbana podem ter variada
natureza: administrativa, tributaria e juridico-politica, sendo
alguns, inclusive, de indole constitucional, tais como o

“‘parcelamento e a edificacdo compulsérios”, o “imposto sobre a

* COELHO, Franklin Dias. Plano Diretor como instrumento de luta da Reforma Urbana. Plano
Diretor: instrumento de reforma urbana (Grazia De Grazia — org.). Rio de Janeiro: FASE
(Federagao de Orgéaos para Assisténcia Social e Educacional), 1990, p. 33.

* COELHO. Op. e p. cit.

> LIRA, Ricardo Pereira. Elementos de Direito Urbanistico. Rio de Janeiro: Renovar, 1997, p.
173-4.

¢ Segundo Erminia Maricato, “Nao foi por falta de planos e leis que nossas cidades tomaram o
rumo que tomaram”. Para esta autora, “mesmo antes da aprovacado do Estatuto da Cidade
havia instrumentos para cumprir a promessa de todo Plano Diretor, de garantir um
desenvolvimento urbano “equilibrado”, “harmdnico”, “sustentavel” e outros adjetivos
semelhantes que invariavelmente sdo apresentados nas introdugdes dos Planos Diretores”
(MARICATO, Erminia. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. 22 ed. Petropolis:
Vozes, 2001, p. 95).



propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo” e a
“desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida
publica”.

Por outro lado, ditos instrumentos, que funcionam como
indutores do desenvolvimento urbano, podem ser divididos em trés

conjuntos:

. instrumentos que procuram coibir a retencao
especulativa de terrenos e os que consagram a
separacao entre o direito de propriedade e o
potencial construtivo dos terrenos atribuidos pela
legislacao urbana;

. a regularizacao fundiaria de areas ocupadas
e nao tituladas da cidade; e,

. a participagao direta dos cidadaos nos
processos decisorios.

As “operacgdes urbanas consorciadas” se constituem num
destes instrumentos e esta prevista como tal no artigo 4°, inciso V,
alinea p do Estatuto, vindo regulada pelo artigo 32 da mesma lei’,
que estabelece, ademais, depender de lei municipal para sua

efetiva concretizagéao.

2. OPERAGOES URBANAS CONSORCIADAS: CONCEITUAGAO E
OBJETIVOS

Em conformidade com um “guia” para implementagdo do
Estatuto da Cidade pelos municipios e pelos cidadaos, publicado

pela Cédmara dos Deputados logo em seguida a sua entrada em

" Artigo 4°. Para fins desta lei serdo utilizados, entre outros instrumentos: (...) V — institutos
juridicos e politicos: (...) p) operagdes urbanas consorciadas.

Artigo 32. Lei municipal especifica, baseada no plano diretor, podera delimitar uma
area para aplicacdo de operagdes consorciadas. § 1°. Considera-se operagdo urbana
consorciada o conjunto de intervencdes e medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal,
com a participacdo dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores
privados, com o objetivo de alcangar em uma area transformacgdes urbanisticas estruturais e a
valorizagdo ambiental.



vigor, a demanda pelo estabelecimento deste novel instrumento de

politica urbana “partiu de quatro matrizes simultaneas nos anos 80:

. a falta de recursos publicos para realizar
investimentos de transformacgao urbanistica de
determinadas areas;

. a conviccado de que investimentos publicos
geram valorizagdo imobiliaria que pode ser
captada pelo poder publico;

. a conviccao de que o controle potencial
construtivo era a grande ‘moeda’ que o poder
publico poderia contar para entrar na operacgao;

. a critica as estratégias correntes de controle
de uso e ocupacgdo do solo no sentido de sua
incapacidade de captar singularidades e
promover redesenho ou, em outras palavras,
urbanismo”®.

Ainda segundo o referido guia, este tipo de operagéo esta
“voltada para a transformacdo estrutural de um setor da cidade e
envolve, simultaneamente, o redesenho deste setor (tanto seu
espago publico como privado), havendo, outrossim, a combinacgéao
de investimentos privados e publicos para sua execucdo e a
alteracdo, manejo e transagao dos direitos de uso e edificabilidade
do solo e obrigagbes de urbanizacgao”®.

Como se vé, trata-se de um “projeto urbano (e ndo apenas
da atividade de controle urbano) para uma determinada area da
cidade, implantado por meio de parceria entre proprietarios, poder
publico, investidores privados, moradores e usuarios
permanentes”'?,

Cuida-se de um instrumento legal, ja que sua consecugéao

depende de lei aprovada pela Cédmara de Vereadores e permite,

8 BRASIL. Estatuto da Cidade — guia para implementacédo pelos municipios e cidadaos: Lei n.
10.257, de 10/07/2001, que estabelece diretrizes gerais da politica urbana. Brasilia: Cadmara
dos Deputados, Coordenagéo de Publicagdes, 2001, p. 82.

Y BRASIL. Estatuto (guia) Op. cit. p. 80.

' BRASIL: Estatuto (guia). Op e p. cit.



como se vé do § 2°, incisos | e Il, do artigo 32 do Estatuto, “(l) a
modificacdo de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e
ocupacadao do solo e subsolo, bem como alteragdes de normas
edilicias, considerado o impacto ambiental delas decorrentes e (ll)
a regularizacdo de construgdes, reformas ou ampliagdes
executadas em desacordo com a legislagao vigente”.

Assim, utiliza-se nas operagbes urbanas consorciadas,
entre outros, o conceito de solo criado'", possibilitando obtencao
de “recursos financeiros a partir da outorga onerosa do direito de
construir adicionalmente em relacdo as restricbes impostas pela
Lei de Zoneamento, ou seja, a legislacdo que estabelece as
normas de uso e ocupacao do solo”'2.

Na esteira do que afirmam comentaristas do Estatuto, um
dos fatores que alimentou a recepcdo bem sucedida da proposta
de operagbes urbanas esta na possibilidade desta “representar
uma alternativa para as amarras da legislagéo
modernista/funcionalista, uma possibilidade de flexibilizacdo da
legislacdo contra esse ‘engessamento’. A necessidade de
tratamento especifico a determinadas areas ou bairros da cidade, a
importancia do envolvimento da sociedade na manutencdo e no
controle urbanistico, a flexibilizagcdo de regras muito rigidas que
desconheciam rotinas diarias, a monotonia e a administracéao
impessoal, o esvaziamento e a deterioragcdo de bairros inteiros,

foram alguns dos motivos para a demanda por novos instrumentos

' Segundo Ricardo Pereira Lira, “Cria-se o solo quando se gera area adicional de piso artificial
ndo apoiada diretamente sobre o solo natural. Cria solo quem cria piso artificial.
Urbanisticamente, a idéia do solo criado pressupde a adogdo de um coeficiente Unico de
aproveitamento do solo em determinada municipalidade. Partindo-se dessa premissa, pode-se
alcancar a concepgao stricto sensu de solo criado, quando se tera que solo criado é o excesso
de construgéo (piso utilizavel) superior ao limite estabelecido pela aplicagdo do coeficiente
unico de aproveitamento. Todo aproveitamento de terreno, no subsolo, no solo e no espago
aéreo, implicando criacdo de solo (piso artificial, além do limite), desde que consentido pelas
condig¢des peculiares do solo municipal, consubstanciara para o beneficiario obrigagdo de dar a
comunidade uma contraprestagdo pelo excesso de construgéo, que geralmente determina uma
sobrecarga sobre o equipamento urbano, implantado e operado a expensas de todos (LIRA,
Ricardo Pereira. Op. cit. p. 165-6).

2 SANDRONI, Paulo. Dicionéario de Economia do Século XXI. Rio de Janeiro: Record, 2005, p.
607.



legais e novos procedimentos na gestdo urbana”'s.

3. DISTORGOES VERIFICADAS

Josep Roca, urbanista cataldo, argumenta n&do ser
possivel que a mao invisivel do mercado se constitua num
‘instrumento magico capaz de solucionar problemas urbanos”
decorrentes do desenvolvimento urbano desordenado, do
crescimento difuso e do desperdicio de infra-estruturas. Segundo
este autor, é falacioso o raciocinio de que “a livre competi¢cao, por
si, se encarregaria de regular estas disfuncbes, tendendo, em
ultima instancia, a alocar recursos da forma mais eficaz possivel”,
posto que ha um fenédmeno determinante na area do urbanismo: os
bens fora de mercado, aos quais ndo é possivel a atribuicdo de um
preco’.

Dai porque, defende o autor, devem ser desenvolvidos
planos urbanisticos com o objetivo de “otimizar o valor da cidade”,
reconhecendo, porém, ser muito dificil esta tarefa, em virtude
inexisténcia de “procedimentos alternativos de avaliacdo que
ponham em evidéncia a natureza complexa do valor social dos
espacos”'®.

Entre os estudiosos que se dedicaram a verificar o
possivel éxito no atingimento das diretrizes gerais do Estatuto da
Cidade, e dos mandamentos constitucionais que o inspiraram, no
sentido “ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e garantir o bem estar dos seus habitantes”, esta o Prof. Dr.
Eduardo Nobre.

Depois de conferir dados obtidos através de pesquisa e

analise de varias operag¢des urbanas na cidade de Sao Paulo o

3 BRASIL. Estatuto (guia). Op. cit. p. 81.

* ROCA, Josep. Avaliagdo de Projetos Urbanos e Imobiliarios. Cadernos de Urbanismo —
operagdes urbanas: a articulagao publico-privada na construgao do espago urbano. Secretaria
Municipal de Urbanismo. Ano 1, n. 3, 2000, p. 07.

' ROCA. Op. cit. p. 09.



pesquisador chegou a conclusdo de que:

. “‘As operagbdes urbanas funcionam onde ja
existe interesse do mercado imobiliario, fazendo
com que os investimentos se concentrem nas
regibes aonde eles ja estdo concentrados,
aumentando, assim, as disparidades intra-
urbanas (exclusé&o e segregacéao soécio-espacial).

. A falta de um programa de atendimento
social faz com que ela funcione como um
instrumento que aumenta a exclusdao social na
medida em que haja expulsdo da populagédo
residente na area de intervencao.

. Um dos seus objetivos é fazer com que o
investimento privado custeie, através da outorga
onerosa, o0 programa de obra proposto, porém
muitas vezes o Poder Publico tem gasto mais que
o arrecadado, em detrimento das regides
carentes da cidade.

. A falta de um projeto urbanistico que norteie
as operagbes urbanas faz com que o seu
resultado seja apenas imobiliario, sem que haja
uma melhoria efetiva dos espagos urbanos que
ela pretende reorganizar através da criagao de
novos espagos publicos, equipamentos sociais,
areas verdes e permeaveis”'.

Em outro estudo sobre o instrumento, este realizado por
Daniela Cota e Geraldo Costa acerca das operagbes urbanas
havidas nas cidades de Sao Paulo e de Belo Horizonte, conclui-se
que “a forma de aplicacdo do instituto no nivel municipal néo
permitiu, ainda, atuar eficazmente na resolugcdo de problemas
sociais, 0 que € essencial para a consolidagcdao da democracia”.
Neste sentido, “parece que a democracia no Brasil, enquanto
espago da politica, ainda estd longe de se constituir numa

condicao da sociedade civil e, por isso, ha longos caminhos a

' NOBRE, Eduardo A. C. Instrumento urbanistico. (consulta em 07/07/2010) no sitio:
http://www.usp.br/fau/docentes/depprojeto/e_nobre/operacoes_urbanas_consorciadas.pdf


http://www.usp.br/fau/docentes/depprojeto/e_nobre/operacoes_urbanas_consorciadas.pdf

serem trilhados”"’.

Para os autores citados, estas operagdes “enquanto um
dos instrumentos de aplicagado da parceria entre os setores publico
e privado vém contribuindo para a apropriagdo privada dos
beneficios”. Salientam eles que “os recursos publicos sempre
sustentaram e continuam servindo de suporte a atividade privada’,
deixando claro que ha um favorecimento conferido pelo Estado ao
capital imobiliario.

Afirmando que “o grande risco dessas parcerias esta na
forma como é detalhado o instrumento nos Planos Diretores
Municipais, nas leis especificas e na forma de gestido das
parcerias”, concluem que a “falta de diretrizes legais quanto aos
reais interesses publicos, a auséncia de um acompanhamento
durante a implementagcao da operacao e a falta de representacao
da populacao diretamente afetada sao fatores que podem contribuir

para a nao efetivacao do carater redistributivo do instrumento”.

4. OPERACOES URBANAS CONSORCIADAS E ESTADO DE
EXCEGAO

A fim de que se possa implementar uma operacao desta
natureza prevé o artigo 32, § 2° do Estatuto, a adogcédo das

seguintes medidas, entre outras:

| — a modificagdo de indices e caracteristicas de
parcelamento, uso e ocupacdo do solo e subsolo,
bem como alteragdes das normas edilicias,
considerando o impacto ambiental delas decorrentes;

Il — a regularizagdo de construgdes, reformas ou

ampliagcbes executadas em desacordo com a
legislagdo vigente.

Esses beneficios, no dizer de Maricato e Whitaker

7 COTA, Daniela A. e COSTA, Geraldo Magela. Parceria publico-privada como instrumento de
planejamento no Brasil: operagcdo urbana em Sdo Paulo e em Belo Horizonte. In
http://egal2009.easyplanners.info/area05/5002_Abritta_Cota_Daniela.pdf



Ferreira “tém carater de excecdo, e sua autorizacao deve ser feita
mediante a cobranga de ‘contrapartida a ser exigida dos
proprietarios, usuarios e investidores privados”'é.

A ideia de que a instituicdo de uma operacao urbana
consorciada pode acarretar na “modificacdo de indices e
caracteristicas de parcelamento, uso e ocupagdao do solo e
subsolo, bem como alteragbes das normas edilicias, considerando
o impacto ambiental delas decorrentes e na regularizagdo de
construcdes, reformas ou ampliagdes executadas em desacordo
com a legislagdo vigente”, leva a idéia de que sua instalagdo se
equivale a um verdadeiro estado de excegcdo, uma vez que um
pedaco de territorio € colocado fora do ordenamento juridico, mas
nao é, por causa disso, simplesmente um espago externo.

Aquilo, ou aqueles, que ficam excluidos das normas
urbanisticas numa operacado urbana consorciada findam incluidos
através da sua propria exclusao, uma vez que o estado de excecéao
representa o desejo do povo, que estara igualmente “representado,
por sua vez, na vontade do soberano que o institui”'?, ja que, numa
concepcgao schmittiana “soberano é quem decide sobre o estado de
excecao (ou seja: o prefeito — soberano — sanciona uma lei —
votada na Camara pelos representantes do povo — que implanta a
operagédo),”?°.

Deste modo, estado de excecdo se apresenta como a
forma legal daquilo que ndo pode ter forma legal, porque, segundo
Agamben,

'® MARICATO, Erminia FERREIRA, Jodo Sette Whitaker. OPERACAO URBANA
CONSORCIADA: diversificagdo urbanistica participativa ou aprofundamento da desigualdade?
Estatuto da Cidade e Reforma Urbana: novas perspectivas para as cidades brasileiras, Leticia
Marques Osoério (Org.), Sergio Antonio Fabris Editor, Porto Alegre/Sao Paulo, 2002.

' AGAMBEM. Giorgio. Homo sacer — o poder soberano e a vida nua I. Belo Horizonte: Editora
UFMG, 2002, pp. 176-177. (em conformidade com as pesquisa do autor, a construcdo juridica
do estado de excegao encontra-se numa lei prussiana de 1851 sobre a “protecédo da liberdade
pessoal”’, que os nazistas requentaram em 1933, a qual suspendia, por tempo indeterminado,
os artigos da constituicdo que concerniam a liberdade pessoal, a liberdade de expresséo e de
reunido, a inviolabilidade do domicilio e ao sigilo postal e telefénico, sendo certo que os
nazistas ndo mais do que seguir uma pratica consolidada pelos governos precedentes).

2 SCHMITT, Carl. Teologia Politica. Belo Horizonte: Del Rey, 20086, p. 7.
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(...) a excecdo € uma espécie da exclusdo. Ela é um caso
singular, que é excluido da norma geral. Mas o que caracteriza
propriamente a excegao € que aquilo que é excluido néo esta,
por causa disso, absolutamente fora de relagdo com a norma;
ao contrario, esta se mantém em relagdo com aquela na forma
da suspensdo. A norma se aplica a excegdo desaplicando-se,
retirando-se desta. O estado de excecdo ndo €, portanto, o
caos que precede a ordem, mas a situagédo que resulta da sua
suspensdo. Neste sentido, a excegdo € verdadeiramente,
segundo o étimo, capturada fora (ex-capere) e néao
simplesmente excluida?".

Na otica de seus intérpretes, o estado de exceg¢do a que
se refere Agambem & um sintagma que serve como termo técnico
para uma totalidade coerente de fendmenos juridicos que nao
conformam um direito especial (como direito de guerra) senao que,
como suspensao da propria ordem juridica, define o umbral e o

conceito limite?2.

5. CONCLUSAO

A modo de conclusdo pode-se reconhecer que as
“operacbes urbanas consorciadas” terdo o condao de prosperar
apenas em areas urbanas onde nem o Poder Publico nem a
iniciativa privada, isoladamente, dariam conta de dar tratamento
urbanistico eficiente, seja valorizando socialmente a area ou
fomentando atividades rentaveis aos cofres publicos por meio de
arrecadacao tributaria.

No entanto, a modificagdo de indices, a flexibilizacao de
normas edilicias e a regularizagdo de edificagdes que estejam em
desacordo com a legislagdo vigente cria estado de excecgao
relativamente ao ordenamento legal em vigor, representando sério
risco a dialética democratica, que em nosso Pais padece de

critérios minimos que satisfagam “a exigéncia de que todos os

2 AGAMBEM. Op. cit. p. 25.
> LOGIUDICE, Edgardo. Agambem e o estado de excepcién — uma mirada marxista. Buenos
Aires: Herramienta Editores, 2007, p. 48.
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membros [da sociedade] estejam igualmente capacitados a
participar das decisdes sobre sua politica”, no dizer de Robert
Dahl?3.

Por tais razbes, deve o indicado instrumento ser utilizado
com muita parcimbénia pelo Poder Publico, exercendo-se
rigorosissimo controle acerca do seu desenvolvimento, a fim de
evitar que o capital imobiliario especulativo se sobreponha aos
aspectos sociais e culturais que teriam primacialmente justificado e

legitimado sua implantagéo.
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