TERRAS PUBLICAS NO MUNICIPIO DE SAO PAULO:
DA AUSENCIA DE POLITICA a POLITICA DE PRIVATIZACOES

Débora Ungaretti!

Introducéo

A politica urbana tem como insumo necessario a sua execuc¢do a disponibilidade
de terras, sem as quais ndo se concretiza territorialmente por meio da construcédo
equipamentos sociais, bem como a abertura ou a execucao de melhoramentos viarios. No
entanto, a disponibilidade de terras é apontada como importante gargalo para a
implantacdo das politicas urbanas, motivo pelo qual os gastos com a desapropriacdo
representam parte significativa dos recursos do Municipio. Por isso, surpreende a
auséncia de cadastro acessivel e transparente que permita a devida gestdo dessas areas, o
que reflete na opcéo quase imediata de se recorrer a desapropriacdo. Com efeito, ndo se
pode dizer com exatiddo o nimero de imdveis pertencentes ao Municipio de Sdo Paulo,
tampouco a metragem quadrada total de terrenos. Estima-se que hd ao menos 40 mil
imoveis municipais, sendo que ndo ha informacdes sobre quais sdo as areas ja utilizadas.

Soma-se ao acervo arcaico, um regime juridico que ndo incorporou todo o
arcabouco legal da politica urbana desde a reabertura democréatica no tratamento dado as
terras municipais. As analises casuisticas feitas para a regularizacdo da destinacdo das
terras municipais se distanciam dos procedimentos participativos e democraticos caros a
politica urbana, além de favorecer a manutencéo de privilégios e as trocas de favor.

Tratando-se a terra de fator central para a implantacao de politicas, por que o Poder
Publico ndo investe na organizacdo das informacdes sobre esse patriménio? Por que nao
adota uma gestdo democratica das terras publicas, com critérios claros e transparentes
sobre sua destinacdo? Nesse sentido, o presente trabalho busca descrever os problemas
relativos a gestdo do patrimdnio fundiario municipal tais como a existéncia de acervos
pouco acessiveis, com informacdes de dificil entendimento e nem sempre confidveis, bem
como o tratamento baseado em regras pouco claras para sua destinagdo. A hipotese a ser

explorada é de que ndo se trata de mero acidente, mas, pelo contrario, de que ha uma
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intencionalidade e que tais problemas sdo propositalmente mantidos, favorecendo o status
quo e privilegiando determinados interesses e forcas politicas e econémicas.

A auséncia de gestdo das terras municipais, por exemplo, é utilizada como
justificativa para a venda de ativos publicos. Neste ano de 2017, foi anunciada uma
politica de privatizagdes no Municipio de Sao Paulo, a qual inclui a concessao e a venda
de imdveis municipais. A viabilizacdo dessa politica significa a alteracdo da legislacdo
existente para facilitar as transag0es, bem como restringir os esforgos de mapeamento e
regularizacdo apenas aqueles imoveis publicos que sdo de interesse do setor imobiliario.

Nesse contexto, constata-se a impossibilidade de uma disputa igualitaria em torno
da utilizacdo das terras publicas, bem como do controle social sobre o seu uso, que
dependem da existéncia de um acervo transparente e acessivel, além de procedimentos
para a destinacdo das terras que prevejam critérios transparentes e a participacdo social.
Assim, mostra-se necessaria e urgente a radicalizacdo democratica no tratamento das

terras publicas municipais em Séo Paulo — quem dird nos demais municipios brasileiros.

Planos Diretores do Municipio de Sao Paulo: terras publicas como instrumento da

politica urbana

A reabertura politica brasileira foi marcada por fortes mobilizacdes em defesa da
reforma urbana, as quais foram responsaveis, nas décadas seguintes, por significativo
avanco na positivacdo de um arcabouco juridico instrumental robusto. A nova ordem
juridico-urbanistica brasileira, entdo, inaugurada com a Constituicdo de 1988,
consolidada com a aprovacdo do Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257/2001, cimentada com
os planos diretores dos municipios brasileiros, passou a ser reconhecida nacional e
internacionalmente.

No entanto, os inegaveis avancos legislativos alcancados ndo foram
acompanhados de resultados praticos. Nesse sentido, 0s movimentos nacionais
multissetoriais pela reforma urbana puderam comemorar por terem influenciado
fortemente a instauracdo da funcdo social da propriedade na Constituicdo e nos

instrumentos do Estatuto da Cidade?; porém, o resultado do processo democratico foi
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acompanhado por grandes frustacdes, devido a insuficiéncia do instrumento normativo
para enfrentar os problemas urbanos.

No @mbito municipal, os balancos feitos ndo sdo diferentes. O Plano Diretor foi
definido como instrumento bésico da politica urbana pela Constituicdo, passando a ser
ato-condicio para a aplicabilidade dos instrumentos®. Com a obrigatoriedade de
participacdo social na elaboracdo do Plano Diretor, 0 processo torna-se um espaco de
disputa em torno do projeto de cidade, tendo como resultado um pacto entre os diferentes
setores sociais. No entanto, na pratica, muitos setores sociais acabam superestimando o
papel do Plano Diretor, que acaba tendo poucos resultados praticos para transformar a
producéo do espaco urbano.

E preciso ressaltar que tratar da dificuldade de aplicacio e da efetivacdo dos
objetivos contidos no Plano Diretor a partir de problemas pontuais, ligados a uma gestdo
especifica ou a problemas restritos ao texto da Lei, desconsidera limitagdes inerentes ao
ato de planejar, levando-se em conta que grande parte das politicas que incidem no
territorio ndo séo objeto dos planos diretores, em especial a politica econémica, conforme
aponta Villaga* ao analisar o Plano Diretor no caso de S&o Paulo. Essas limitagdes sdo
ainda mais determinantes em se falando de paises periféricos.

No Municipio de Séo Paulo, os planos diretores estratégicos aprovados em 2002
e em 2014 refletem conjunturas diferentes, as quais se expressam no texto da Lei,
especialmente por conta de o processo participativo incorporar os conflitos e interesses
diversos existentes no ambito local.

O Plano Diretor de 2002, consolidado na Lei 13.430/2002, foi um dos primeiros
planos diretores aprovados no Brasil apds a aprovacdo do Estatuto da Cidade. Apesar de
prever a possibilidade de aplicacdo dos instrumentos urbanisticos previstos no Estatuto,
na pratica, a politica urbana prevista ndo foi implementada durante a sua vigéncia. Se por
um lado, pode-se dizer que houve falta de vontade politica de efetuar agdes direcionadas
a cumprir os objetivos da Lei, por outro, é certo que varios dos instrumentos urbanisticos

ndo obtiveram os efeitos desejados®.
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E nesse contexto que o tema da “politica de areas publicas” se insere. O tema
mereceu uma subsec¢do razoavelmente detalhada no Plano Diretor de 2002, que previu
objetivos, diretrizes e agdes estratégicas.

Os objetivos da politica se referiam ao melhor aproveitamento e a democratizagédo
dos usos, conforme artigo 85 da Lei. As diretrizes, listadas no artigo 86, passavam desde
0 cadastramento e mapeamento dos edificios publicos de forma georreferenciada, a
preservacao de areas ndo ocupadas, pelas Subprefeituras, a associacao das reintegracdes
de posse as politicas habitacionais, a regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areas, € a
destinacdo prioritaria dos bens puablicos ndo ocupados para 0 reassentamento da
populacédo de baixa renda, areas verdes e instalagdo de equipamentos coletivos, e a criacdo
de legislagdo de uso e ocupacdo para as areas publicas. A subsecdo listava, ainda, uma
série de acdes estratégicas, como a elaboracdo de projeto de lei sobre a utilizacdo das
areas publicas, a elaboracdo de plano de gestdo das areas publicas, a criacdo de um
cadastro georreferenciado das areas, a revisdo das cessGes das areas, e a criacdo de
conselho intersecretarial, com participacdo da sociedade civil.

Apesar do detalhamento realizado no principal instrumento de planejamento da
cidade, pouco se avangou nha pratica em relacdo a politica de areas publicas, tendo a
Prefeitura de Sdo Paulo realizado iniciativas timidas e sem continuidade na direcdo do
que fora determinado no PDE, como se verd adiante. Soma-se a isso o fato de que, em
dez anos, houve forte especulacdo fundiaria, que agravou a falta de habitacdo popular, a
crise de mobilidade e os impactos ambientais no Municipio®, tornando ainda mais oneroso
ao Municipio a aquisicao de terras para a implementacao da politica urbana.

Passado um longo periodo, marcado pela auséncia de implantacdo daquilo que o
Plano Diretor de 2002 havia previsto, o Plano Diretor de 2014 dedicou subitem as areas
publicas, mas com um enfoque distinto: desta vez com apenas um artigo que prevé a
elaboracdo de um plano de gestdo das areas publicas, o qual foi elencado como agéao
prioritaria do Sistema de Equipamentos Urbanos e Sociais’, do qual faz parte. Ou seja, a
politica de terras do Municipio deixa de ter um sentido em si e passa a ser subordinada
aos objetivos e as diretrizes previstas para as redes de equipamentos urbanos e sociais,

“voltados para a efetivagdo e universalizagdo de direitos sociais, compreendidos como

® 1dem.
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direito do cidad&o e dever do Estado, com participacdo da sociedade civil nas fases de
decisdo, execucdo e fiscalizacdo dos resultados”®.

Isso fica claro no caput do artigo 307, do Plano de Gestdo das Areas Publicas, no
qual a possibilidade de alienacdo, mediante permuta ou venda de bens imdveis, sé pode
ocorrer quando ndo estiverem diretamente vinculados aos programas, acdes e
investimentos previstos no Sistema de Equipamentos Urbanos e Sociais.

Essa dupla estratégia que o Plano Diretor adotou, ao prever um unico artigo, bem
como ao vincular ao sistema de equipamentos publicos, aponta para o conteudo minimo
do plano: (i) diagnostico e situacdo atual das areas publicas do Municipio; (ii) estratégias
de gestdo da informacdo sobre as areas publicas; (iii) estratégias e critérios de
aproveitamento do patriménio existente; (iv) critérios para a aquisi¢do e destinacdo de
novas areas;, (v) proposta para 0 aproveitamento de remanescentes de imoveis
desapropriados; (vi) critérios para a alienacdo de remanescentes de imdveis
desapropriados; (vii) condi¢es e parametros para uso das areas e espacos publicos; (viii)
alinhamento com as legislacBes pertinentes; (ix) instrumentos alternativos a
desapropriacdo para aquisicdo de bens; e (x) sistema de monitoramento das areas
publicas.

Por um lado, pode-se dizer que o Plano Diretor Estratégico aprovado em 2014
fortaleceu a vinculacdo da gestdo das areas publicas as finalidades publicas presentes no
Sistema de Equipamentos Urbanos e Sociais. Por outro, seu contetudo pouco difere da
receita que ja havia sido apontada para garantir o interesse publico na gestdo dessas areas,
reforcando as teses de que tais previsdes legais séo insuficientes para conformar a atuagao
do Poder Publico. Como se veréa adiante, a mudanca de gestdo no Municipio de Sao Paulo
colocara a prova, mais uma vez, a forca do bojo juridico urbanistico construido, se ndo
for para conduzir a atuacdo do Executivo, para impedir determinadas guinadas pouco

embasadas que v&o de encontro com o interesse publico.

Terras publicas na experiéncia recente do Municipio de Sdo Paulo: instrumento da

politica urbana ou ativo do mercado imobiliario?
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de decisdo, execugdo e fiscalizacdo dos resultados”.



Diagnostico acertado dos planos diretores: quais séo as areas publicas municipais?

Os planos diretores do Municipio de Sdo Paulo colocaram a terra publica como
INSUMO necessario a execucao e concretizacao territorial da politica urbana. Ao tratar das
diretrizes e acOes estratégicas para as terras publicas municipais, acertaram o diagnostico
que parte da auséncia de informagcdes e falta de transparéncia sobre elas, o que interfere
diretamente nos processos decisorios, assim como na possibilidade de planejamento e
participacdo social na gestdo dessas areas.

De inicio, é marcante a auséncia de cadastro acessivel e transparente que permita
a efetiva gestdo das areas, o que se reflete na opgdo quase imediata de se recorrer a
desapropriagdo como forma de disponibilizacéo de terras. Com efeito, ndo se pode dizer
com exatiddo o nimero de imdveis pertencentes ao Municipio de Séo Paulo, tampouco a
metragem quadrada total de terrenos.

Estimou-se, a partir do nimero de documentos existentes no acervo do
Departamento de Gestdo do Patriménio Imobiliario do Municipio de S&o Paulo - DGPI,
gue ha ao menos 40 mil areas municipais em Sao Paulo. As informaces disponibilizadas
no relatério de areas publicas de 2016, que leva em conta apenas um dos acervos do
Departamento, indicam a existéncia de mais de 16 mil areas municipais, que
correspondem a 82 quilémetros quadrados e 5,37% da &rea total do Municipio.

Ha também sobreposicdo e duplicidade de informacBes. Em apresentacdo
elaborada pela Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano em 2016°, foi indicada
a existéncia, apenas no préprio DGPI, responsavel pela gestdo das areas municipais, de
mais de doze acervos fisicos distintos com informacdes sobre as areas publicas
municipais, sem indexacdo territorial. Isto €, os diferentes acervos estdo organizados a
partir de uma légica administrativa, em que os diferentes tipos de documentos juridicos
sdo separados, mesmo que tratem do mesmo imdével. Se fossem contabilizados os acervos
existentes em outros 6rgdos municipais, 0 nimero seria muito maior, reduzindo a
confiabilidade das informagfes. Além disso, ndo raro as informacdes existentes estéo
desatualizadas e ndo condizem com a situagdo juridica e fatica do imdvel, sendo

necessaria a consulta a diversos 6rgédos para complementacdo das informacgGes existentes.

9 SAO PAULO. Reestruturacio dos acervos do DGPI. Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano.
Séo Paulo, 2016. Disponivel em: http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-
content/uploads/2016/12/2016-12-13_Reestrutura%C3%A7%C3%A30_acervo_DGPI.pdf. Ultimo acesso
em 03 de junho de 2017.
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Com efeito, ha menos de duas mil areas municipais cujas ocupacdes, pela Administracdo
ou por terceiros, foram formalizadas. A regra, portanto, é a informalidade das ocupagdes.
Por conta disso, por exemplo, ndo é possivel estimar quantas areas estdo desocupadas.

Outra inconveniéncia do acervo € que a auséncia de informacdes
georreferenciadas e disponiveis de forma ampla, faz com que todas as consultas de
informagdes sobre areas publicas, seja da propria Prefeitura, seja de 6rgdos de controle,
seja da sociedade civil, precisem ser feitas diretamente ao DGPI. Cada resposta depende
de fluxos de trabalho — no DGPI ha nove processos de trabalho s6 para dar informacdes
sobre o acervo — longo, afinal, os diferentes acervos sdo consultados, que envolve, no
minimo, trés equipes de trabalho, que dedicam grande parte do tempo para esta finalidade.
Como consequéncia, 0 acesso as informagbes constantes sobre as areas publicas se da de
forma desigual entre os 6rgaos da administracao e também entre os particulares.

Mesmo as Prefeituras Regionais (Subprefeituras) ndo tém clareza das areas
publicas existentes no perimetro de sua abrangéncia, ndo obstante terem competéncia para
a sua fiscalizacdo. Por conta da auséncia de informacdes, bem como da demora para se
obter dados basicos sobre cada area, em grande parte dos casos as secretarias optam pelo
aluguel ou pela desapropriacdo de imdveis para implantacdo de servicos e equipamentos.

Assim, constata-se que a organizacgdo do acervo de terras publicas € marcada pela
falta de transparéncia, pela morosidade para a obtencdo de informacGes basicas, pela
centralizacdo das informagfes em um Unico Departamento e, por fim, pela baixa
confiabilidade das informacdes prestadas.

De forma mais ampla, tem como consequéncia a impossibilidade de controle
interno e externo das areas publicas, de planejamento e de gestdo efetiva das areas,
conforme se vera a seguir.

No que tange a gestdo das areas publicas municipais, tendo em vista 0 sério
problema de gestdo das informacdes, qualquer forma de planejamento e controle é
dificultada e, por conta disso, feita de forma casuistica e “sob demanda” de 6rgdos ou de
pessoas fisicas ou juridicas.

Se a informagdo se d& de forma desigual, todo o processo de discussdo da
destinagdo da &rea serd da mesma forma. Conforme mencionado, a definicdo do uso a ser
dado ao imovel ocorre por meio de processos administrativos que s@o autuados mediante
solicitacdo de interessados, que podem ser a 6rgéos da propria administracdo, bem como

Orgdos da administracdo indireta, de outros entes publicos ou particulares.



Apesar da complexidade procedimental, que serd brevemente exposta adiante, a
destinagdo das &reas publicas se d& de acordo com uma legislacdo que, apesar de prever
procedimentos minimos para a destinacdo dos imdveis, ndo incorpora o0s principios e as
diretrizes da politica urbana tracados na nova ordem juridica-urbanistica brasileira, como
um todo, e com os PDEs do Municipio de S&o Paulo, de forma mais especifica.

Para exemplificar os procedimentos minimos que deveriam ser cumpridos, bem
como as discussdes que mais frequentemente sdo realizadas no &mbito dos processos
administrativos sobre a destinacio de areas pulblicas®®, serdo brevemente descritas as
etapas realizadas, antes da aprovacéo da legislacio mais recente sobre o tema'!, para a

alienacdo de imoveis pablicos municipais.

Andlise de aspectos territoriais e fundidrios para destinacdo das areas municipais

A primeira providéncia tomada ap06s a autuacao do processo é a identificacdo da
localizacdo do imovel, para posterior levantamento de informacGes sobre a area para
comprovacao de sua titularidade, bem como para verificacdo de seu historico de usos —
formalizados ou ndo - e solicitacfes de uso da area. Nessa etapa, 0s diversos acervos sao
consultados além de, eventualmente, outros Orgdos serem consultados para
complementacdo de informagdes. A titulo exemplificativo, se a éarea for oriunda de
desapropriacdo, pode-se consultar o Departamento de Desapropriacfes para se verificar
se foi feita a imissdo na posse e se ha carta de adjudicacdo que ainda ndo constam do
acervo do Departamento de Gestdo do Patrimdnio Imobiliério.

Procedimentos relativos a concessdo ou a alienacao da area demandam pesquisas
mais apuradas para comprovacao da titularidade municipal, que sdo dispensadas em casos
de simples transferéncia de administracdo interna a Prefeitura ou de permisséo de uso de
area a terceiros.

Na grande maioria das vezes, constata-se a existéncia de solicitagdes anteriores de
Orgdos da prépria Administracdo ou de terceiros, o que da ensejo a verificacdo da

manutenc¢do ou ndo de interesse na &rea junto aos respectivos solicitantes.

10 Necessario esclarecer que parte do presente trabalho foi elaborado a partir da experiéncia no
Departamento de Gestdo do Patrimonio Imobiliario do Municipio de Sdo Paulo de agosto de 2015 a abril
de 2017.

1 Como sera tratado mais adiante, em 2017 esta sendo elaborado um arcabougo juridico e administrativo
para viabilizar o que o Prefeito do Municipio de Sdo Paulo chama “do maior programa de privatiza¢ao da
histéria de SP”, abrangendo a flexibilizagdo da legislagdo sobre o patrimdnio imobilidrio municipal.



Também é necessaria a analise a luz da legislacdo urbanistica e ambiental, em
especial a lei de uso e ocupacdo do solo. Por isso, séo consultados, a depender das
informagdes disponiveis, o Departamento de Uso do Solo, o Departamento de Urbanismo,
a SP Urbanismo, e a Secretaria Municipal do Verde e do Meio Ambiente®?,

Quanto ao aspecto territorial e material, a Secretaria Municipal de Servicos e
Obras também é consultada para informar sobre a existéncia de melhoramento viario
aprovado ou previsto para a area.

A complexidade das consultas e o carater das informac6es fundiarias e territoriais
sobre a area, por si sO, ja tem consequéncias diretas na analise material sobre a destinacédo
da area. No entanto, sdo consideradas apenas uma etapa prévia necessaria a analise, uma
vez que a discussdo material comecard adiante, sempre levando em conta todas as

informacdes disponiveis.

Analise de aspectos materiais sobre a destinacdo das areas

Apds essas primeiras consultas, que por si s6 j& podem ter diversos
desdobramentos, €é feita a analise pelos 6rgdos municipais quanto ao interesse na area e
eventual interesse publico na sua alienagdo. Para se concluir pela alienacdo, a auséncia de
interesse no uso publico na area e a comprovacao de interesse publico na alienacdo
deverdo ser demonstradas cabalmente.

Assim, de inicio, € necessaria manifestacdo expressa do Prefeito Regional
(Subprefeito) sobre a destinacdo pretendida, que, para subsidiar a resposta, em geral
consulta a Coordenadoria de Planejamento e Desenvolvimento Urbano correspondente.
N&o obstante a legislacdo mencionar que o Prefeito Regional deve se manifestar nos casos
de cessdo da sua regido, a pratica administrativa entende que tal manifestacdo é necessaria
na analise de interesse publico.

Nessa etapa também sdo consultados os 6rgdos da Prefeitura que possam ter
interesse na utilizacdo da area para fins publicos e sociais ou institucionais. Apesar de ser
evidente a necessidade de tais informagdes para se definir a destinacdo do imovel, a
legislacdo é omissa quanto as consultas minimas a serem realizadas. Por conta disso, ha
discricionariedade da equipe técnica para tanto, sendo que posteriormente a Procuradoria
Geral do Municipio ira analisar o interesse publico e a viabilidade juridica da alienacéo a

12 Apesar das informagdes prestadas por estes 6rgdos impactarem no valor de mercado, se vera adiante
que os critérios utilizados na avaliagdo nem sempre levam tais aspectos em consideracao.



partir dos aspectos formais e substanciais presentes. Como se vera mais adiante, em
grande parte das vezes 0s elementos presentes no processo nao sao conclusivos, havendo
necessidade de complementacdo das informacoes.

Apesar dessa etapa ndo ser conclusiva, as manifestacfes levantadas servirdo de
elementos para posterior analise da Procuradoria Geral do Municipio e decisdo da
Comissdo Municipal do Patrimdénio Imobilidrio — CMPT. Nao obstante, antes dessas
analises elementos técnicos essenciais a alienacéo ainda ndo foram produzidos: a planta,

com a delimitacdo precisa da area, e a avaliacdo do imovel.

Nova andlise de aspectos territoriais e fundidrios para destinacdo das dreas municipais

A definicdo precisa do perimetro a ser vendido, necessaria para posterior avalia¢éo
do imdvel, faz com que seja feita uma andlise detalhada dos aspectos inerentes ao imovel.
Eventuais discussdes sobre a qual perimetro ird prevalecer juridicamente (o perimetro
real e o perimetro oficial) pode ser feita nesse momento.

Se a elaboracdo da planta por si sé ja pode ser bastante complexa, por exigir a
realizacdo de estudos topograficos, a depender das caracteristicas do terreno e
confrontacdes, ndo raro surge a necessidade de complementacéo de informagdes. Ou seja,
apesar de anteriormente ja terem sido levantados as informac6es sobre a area, em grande
maioria das vezes se constata a necessidade de novas pesquisas e consultas, por
insuficiéncia de informacdes para o detalhamento da area. 1sso demonstra a precariedade
e falta de confiabilidade das informagbes. E comum que nesse momento, apds longa
instrugdo processual, sejam apontadas informacdes que alteram 0 curso do processo, as

quais deveriam ter sido identificadas anteriormente.

Avaliacdo das areas publicas municipais

A avaliacgdo prévia do imovel, requisito para alienacdo constante da Lei Organica
do Municipio, é considerada um ponto sensivel nos procedimentos por abrir margem a
guestionamentos tanto por parte do particular interessado na area quanto por parte dos
orgdos de controle. As regras da ABNT utilizadas para o calculo efetivo ddo margem a
discricionariedade do técnico, tanto na selecdo das pesquisas de imoOveis que serdo
consideradas validas para fins dos célculos, tanto nas caracteristicas relativas aos imaveis

que podem alterar o calculo final. Além disso, como ja mencionado anteriormente, ha



fatores que interferem no valor de mercado do imdvel que nao séo levados em conta na
avaliacdo, como por exemplo os parametros de uso e ocupagao do solo incidentes na area.

Viabilidade juridica da venda

Ap0s todas as consultas e elementos técnicos considerados necessarios a decisdo
sobre a destina¢do do imdvel, a Procuradoria Geral do Municipio analisa a instrucéo
realizada para verificar a viabilidade juridica da destinacdo pretendida, em especial
quanto a existéncia de interesse publico na destinacéo.

Embora a caracterizacao de interesse publico seja requisito para a alienacao, o seu
contetdo é objeto de controvérsias. Dentro da prépria Procuradoria, por exemplo, ha
entendimentos em sentidos diversos. Por um lado, de que determinados atos formais,
como a autorizacao legislativa, demonstram o interesse publico; por outro, de que deve

estar expressamente demonstrado por meio de fundamentacdo consistente.

Etapas decisorias: Comissdo Municipal do Patriménio Imobilidrio e autorizacio
legislativa

Se houver parecer conclusivo da Procuradoria pela legalidade do ato a ser
praticado, o processo passa por deliberacdo de mérito da Comissdo do Patriménio
Imobiliario do Municipio, composta por representantes de diferentes secretarias e por um
representante da sociedade civil, definido no &mbito do Conselho Municipal de Politica
Urbana. A Comissdo é competente ndo s6 por recomendar ou ndo ao Prefeito o ato que
Ihe é privativo.

Em seguida, o processo é encaminhado projeto de lei para obtencdo de autorizacao
legislativa. A Camara, em conjuntura de estabilidade democratica, deve atuar como mais
uma instancia de controle dos aspectos técnicos e materiais que levam a existéncia de
interesse publico, além de trazer legitimidade e transparéncia para os atos. Também pode
garantir maior participacao social nas decisdes, ao realizar audiéncias sobre os temas.

Por fim, a alienagdo da area, nos termos da legislacdo federal, ocorre mediante
procedimento licitatério, com algumas excegdes.

Apesar de ter sido brevemente descritos os procedimentos relativos a alienacéo de
imoveis publicos, servem para ilustrar o tipo de analise que é feita no ambito da Prefeitura

para a destinagdo das areas.



Procedimentos complexos, analises limitadas

N&o obstante seus procedimentos bastante complexos, o procedimento realizado
induz a uma analise individual das areas, que ndo leva em conta o contexto da regido no
entorno, tampouco o conjunto de dados setoriais ou a multiplicidade de entidades que
poderiam atuar na mesma area. Ou seja, a discussdo sobre a destinacdo das areas acaba
sendo feita de forma casuistica, sem uma andlise global da utilizag&o por regido ou por
politica setorial.

Assim, a gestdo das areas publicas ¢ praticamente feita “sob demanda”, em que a
secretaria ou particular interessados em uma determinada area solicitam o uso, gerando
um processo individual para o referido pedido que seré tramitado por diferentes 6rgaos
da Prefeitura para se obter informac6es sobre a area. Em geral, se ndo ha nenhum fato
impeditivo do uso pela solicitante, o uso é dado, sem qualquer discussdo mais ampla do
que poderia ser feito na area. Além disso, ndo sdo raras as vezes em que as Secretarias
apenas solicitam a transferéncia da area como mera formalidade, tendo em vista que o
processo de decisdo de destinacao da area ja foi feito e 0 equipamento ja instalado.

Nesse sentido, o fluxo procedimental realizado leva em conta 0s requisitos
minimos de legalidade dos atos a serem praticados, previstos na Lei Organica do
Municipio e legislagdo municipal sobre o tema, mas ignoram as diretrizes da politica
urbana previstas no Plano Diretor. O regime juridico que determina os critérios de analise
ndo incorporou todo o arcabouco legal da politica urbana desde a reabertura democréatica
no tratamento dado as terras municipais.

Com herangas patrimonialistas, as analises casuisticas feitas para a regularizacao
da destinacdo das terras municipais se distanciam dos procedimentos participativos e
democraticos caros a politica urbana, além de favorecer a manutencao de privilégios e as

trocas de favor.

Experiéncia recente de Sdo Paulo: tentativa de inserir as terras publicas na politica

urbana

Paralelamente as discussdes e ao processo participativo que levaram a aprovacao
do Plano Diretor de 2014, e para inserir a gestdo das areas publicas no ambito da politica

urbana, o Departamento de Gestdo do Patrim6nio Imobiliario - DGPI foi transferido da



Secretaria Municipal de Planejamento e Gestdo — SEMPLA (atual Secretaria Municipal
de Gestdo) para a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano - SMDU.

A mudanca, somada a intengdo de elaboracdo de um Plano de Gestdo de Areas
Publicas, pretendia fazer com que a gestdo das areas se desse de forma articulada ao
Sistema de Equipamentos Urbanos e Sociais.

Assim, conforme publicacdo da Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Urbano®3, a partir de um “retrato georreferenciado da distribuicio e da atual ocupagdo das
areas publicas municipais” ¢ da associacdo das informacbes as diretrizes de
desenvolvimento urbano tragadas pelo Plano Diretor, seria possivel tracar as diretrizes de
destinagdo dessas areas. Nesse sentido, 0 documento conclui que

“o Plano Diretor Estratégico avanca na integracédo das politicas publicas
no territério ao estabelecer um conjunto de instrumentos que
possibilitam realizar, de forma sistematica, os planos e projetos de
intervencdo urbana que integram a rede de equipamentos e espacos
publicos ao espagco da habitacdo e aos sistemas de mobilidade
urbana”4,

No periodo que seguiu a transferéncia, constatou-se que, preliminarmente a
elaboracio de um Plano de Gest#o das Areas Publicas, seria necessario mapear o acervo
existente, bem como compreender os fluxos de trabalho, o que foi feito ao longo de 2015
e 2016. Apesar de o Departamento de Gestdo do Patriménio Imobiliario ser apenas um
dos 6rgdos que atuam com areas publicas, por ter a competéncia de fazer a gestdo do
acervo e do patrimdnio imobiliario, torna-se estratégico centrar os esforcos de trabalho.

O mapeamento feito ao longo de 2015 e 2016 apontou para a insuficiéncia de
informacBes para se realizar o diagndstico e situacdo atual das areas publicas do
Municipio, elemento central e a partir do qual seria possivel elaborar o Plano de Gestdo
das Areas Pablicas. Como ponto de partida, seria necessario, portanto, definir a estratégia
de gestdo da informacdo sobre as areas publicas, de forma que as informag6es pudessem
ser utilizadas para o planejamento e para a gestdo das areas.

Em dezembro de 2015, foi lancado o Geosampa, o sistema de informagdes

geogréaficas com dados abertos e livre acesso pelo publico do Municipio de Sio Paulo®®.

13 S30 Paulo. Territério CEU: Rede de Equipamentos e Espacos Publicos. Sdo Paulo, 2016, p. 15.
Disponivel em: http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-content/uploads/2016/12/GEST%C3%830-
territorio_ceu_rede de_equipamentos_e_espacos_publicos.pdf. Ultimo acesso em: 04 de junho de 2017.
14 1bidem.

15 para uma andlise detalhada, ler WISSENBACH, Tomas. Infraestrutura de dados espaciais no Municipio
de S&do Paulo: uma metodologia para integracdo de cadastros e registros fundiarios na cidade. Sdo Paulo,
2017. Em prelo.
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Conforme publicacdo da Secretaria de Desenvolvimento Urbano, os dados geogréaficos
de referéncia foram integrados aos sistemas de informacg6es ja existentes, fazendo com
que todas as informagGes possam ser acessadas diretamente no mapa®.

A estratégia de gestdo da informacéo, portanto, ja havia sido previamente definida
para todo o Municipio. Nesse sentido, o desafio imposto seria 0 de transpor a estratégia
ao acervo areas publicas, adotando as acdes necessarias para as informacdes disponiveis
no Departamento de Gestdo do Patriménio Imobiliario serem disponibilizadas em
formato compativel com o Geosampa, bem como para superar as lacunas de informacdes
e a desarticulacdo existentes em relacdo a outros 6rgaos que atuam com as areas publicas.

Nesse contexto se deu o inicio do processo de reestruturacdo do acervo de areas
publicas municipais, com o objetivo de “facilitar a consulta, diminuir a utiliza¢ao de papel
e criar condicOes para a elaboracio de um plano de gestdo das 4reas publicas™’,
resultando na criacdo de camadas georreferenciadas de areas publicas, as quais ainda
estdo em processo de elaboracéo.

Segundo documento produzido pela Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Urbano com as experiéncias da politica urbana recente no Municipio de Sao Paulo, as
premissas que nortearam a reestruturacdo da gestdo do acervo de areas publicas foram as
seguintes:

(i) toda area publica deve ser territorializada e georreferenciada;

(i) 0 poligono de cada area publica deve ser acompanhado de seus
atributos, os quais incluem desde dados de origem da area
publica até sua utilizacdo atual;

(iii)  os acervos de areas ptblicas devem ser unificados®®.

No que diz respeito ao processo decisério sobre a destinacdo das areas publicas, a
Comissdo do Patriménio Imobiliario do Municipio, por meio do Decreto n® 56.268/2015,
que antes era formada apenas por representantes da Prefeitura, passou a ter membro
representante da sociedade civil, com o objetivo de dar transparéncia e de democratizar
as tomadas de decisdo sobre as areas publicas.

Tambem foi instituida, pelo mesmo decreto, a Comisséo de Andlise Integrada de
Assuntos Fundiarios, com o objetivo de superar os principais problemas nas analises

sobre a destina¢do dos imoveis municipais.

18SA0 PAULO. A politica urbana em Sao Paulo (2013-2016): experiéncia e projetos. Sdo Paulo, 2016.
No prelo.

7 lbidem.

18 | bid.



Mudanca do paradigma no Municipio de Sdo Paulo: terras publicas como ativo

financeiro

O atual Prefeito do Municipio de S&o Paulo foi eleito com um projeto claro de
privatizacdo e mercantilizacdo da cidade, em contraposicdo ao projeto de politica urbana
pactuado por meio dos planos diretores de 2002 e 2014. Dessa vez, o arcabouco juridico
construido ndo so6 deixa de ser aplicado, mas também corre riscos de ser revogado por
meio de processo sem a participacdo de todo o corpo técnico que atuou na formulacao
das leis atualmente vigentes e, ainda, com participac¢do pifia da sociedade civil. A politica
urbana pactuada corre riscos de ser desmantelada com base em reunides “de Gabinete”,
a revelia dos preceitos da ordem juridico-urbanistica brasileira.

No que tange as terras publicas, deixaram de ser entendidas como instrumento
para a efetivacdo da politica urbana concebida no Plano Diretor para ser entendidas como
um ativo como qualquer outro ativo do Municipio. Passaram a ser vistas, pois, como fonte
de arrecadacdo de IPTU, como mercadoria para a venda, ou como ativo para entrada no
mercado imobiliario financeirizado. A mudanca de concepcdo faz com que os esforgcos
centrados sejam voltados para a selegdo de imoveis de interesse do setor imobiliario e de
criacdo um regime juridico que facilite a sua alienagdo. Por mais que o discurso da
modernizacdo, da inovacdo e da tecnologia permaneca, mas de forma seletiva, ndo é
acompanhado pelo objetivo de diminuicdo das desigualdades socioespaciais.

As medidas que vinham sendo tomadas anteriormente de transparéncia e
democratizacdo da gestdo das areas publicas passam a ndo ser prioritarias. Desde o
primeiro pacote de areas georreferenciadas e com informacGes disponibilizadas no
Geosampa em 2016, o trabalho ndo avancou. Assim, fica cada vez mais remota a
possibilidade de elaboracdo de um diagnéstico amplo e atualizado das terras municipais,
que constitui um plano a longo prazo, sem resultados imediatos.

A politica de privatizac¢Ges foi anunciada internacionalmente sem qualquer debate
publico prévio. As acles estdo seguindo diretrizes que passaram longe de
acompanhamento de representantes da sociedade civil, mesmo no ambito da Comissdo
do Patriménio Imobiliario do Municipio. Na realidade, a Comissdo esta sendo esvaziada,
em especial por conta da criagdo, por meio da Lei n® 16.651/2017, do Conselho Municipal

de Desestatizacdo e Parcerias.



No que tange os imoveis publicos, o Conselho, que ndo conta com nenhum
membro representante da sociedade civil, é competente por (i) decidir quais bens do
Municipio serdo objeto de desestatizacdo; (ii) aprovar e acompanhar os projetos de
alienacdo, concessdo, permissdo e parceria publico-privada, inclusive quanto a sua
modelagem; (iii) decidir sobre a alteracdo, revisao, rescisdo, prorrogacdo ou renovacao
dos contratos de concessdo, de permissdo e de parceria publico-privada. A lei prevé,
ainda, que a “gestdo ordinaria” dos bens municipais, continua a cargo dos 0Orgaos
competentes. No entanto, as decisdes, antes atribuidas a Comissdo do Patrimonio
Imobilidrio do Municipio, passam a ser tomadas longe de qualquer participacdo da
sociedade civil.

O “Plano Municipal de Desestatizacdo” contara, também, com a atuagdo da SP
Parcerias, sociedade por acbes vinculada a Secretaria Municipal de Desestatizacdo e
Parcerias, nos termos da Lei n° 16.665/2017.

Percebe-se, pois, que a gestdo das areas publicas serd impactada pela criacéo de
um arcabouco juridico e institucional voltado para viabilizar as privatizacGes, em
detrimento da pactuacdo juridico-urbanistica que, ndo obstante ainda esteja em vigor, ndo

tem mais efetividade pratica.

Conclusdes

A partir da experiéncia recente do Municipio de Sao Paulo, é possivel concluir
gue a manutenc¢do de um cadastro de areas publicas pouco transparente e pouco confiavel,
bem como a realizacdo de procedimentos complexos mas com pouca participacdo social
e favorece a determinados projetos de cidade voltado para o favorecimento do mercado
imobiliario.

N&o obstante os diagnosticos relativos as terras publicas presentes nos planos
diretores de 2002 e 2014, seguidos de diretrizes, objetivos e acdes necessarias, pouco
foram os resultados alcangados. O Plano Diretor de 2014 insere de forma contundente as
areas publicas no ambito do Sistema de Equipamentos, o que esta sendo totalmente
ignorado e desvinculado com o projeto de desestatizagéo.

Com essa constatacdo, ndo se quer dizer que o arcabouco juridico-urbanistico ndo
foram importantes para iniciativas importantes, como a criacdo da camada de areas
publicas e sua disponibilizacdo no Geosampa, bem como o fortalecimento democratico

da Comissao Municipal do Patrimdnio Imobiliario.



No entanto, diante da constatacdo dos avancgos timidos desde 2002 até 2014, bem
como a interrupcdo do trabalho de vetorizacdo dos acervos aponta para 0 desrespeito
desse arcabouco juridico urbanistico em nome de projetos politicos de desmonte do
Estado em prol do mercado imobiliario.

Com efeito, conclui-se, pois, que a possibilidade de disputa igualitaria em torno
da utilizacdo das terras publicas, bem como o controle social sobre 0 seu uso estdo longe
de ser alcancados e precisaram de mais do que uma legislacdo consistente para sua

efetivacao.
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