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RESUMO

A proposta do trabalho é analisar como o Patriménio Publico Imobiliario pode ser um
aliado do desenvolvimento urbano e da prestacéo de servi¢cos publicos. Por meio da
avaliacdo da atuacao da Prefeitura de S&o Paulo para a localizacéo de terrenos para
implantacdo de alguns servicos entre 2013 e 2016, tentar-se-4 mostrar como 0s
governos poderiam ganhar eficiéncia dando mais atengdo aos seus ativos
imobiliarios. O que se busca ndo € apontar erros ou ignorar as dificuldades que
envolvem o tema. Sera feita uma contextualizacdo dos problemas mais comuns, um
histérico da situacdo, alguns dos motivos que levam ao descontrole e a falta de
gestao profissional e como o poder publico busca alternativas para resolver as

necessidades mais urgentes.

Palavras-chave: Patriménio  Publico  Imobiliario, Planejamento  Urbano,

Desenvolvimento Social.



ABSTRACT

The objective of this monograph is to evaluate the potential of the Public Real Estate
Asset to be used as a source to promote the urban development and to the delivery
of public services. Based upon an assessment directed to file the unoccupied
public land developed by the City of S&o Paulo in 2013-16 , the author is aiming to
offer a review on how the administration could accomplishes efficiency by taking
advantage on the existing real estate assets. The author is not seeking to point out
previous gaps on addressing that matter nor to ignore the challenges around it.
Rather will draw the context involving the inherent issues, the current status
background, the factors which have been leading to the lack of consistent control of
those assets, the lack of professional management and how the administration has

been seeking for solutions to address the priorities.

Key words: Public Real Estate Assets, Urban Development Planning, Social

Development
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1. INTRODUCAO

A administracdo eficiente do patriménio publico imobiliario pode contribuir
para o desenvolvimento das cidades e a oferta de servigos? Quais s&o as razdes
para que os imoveis, valorizados no setor privado, ndo tenham a mesma atencéo no
publico? Por meio da literatura disponivel e de informa¢cbes mais aprofundadas
sobre a cidade de S&o Paulo, serdo avaliados aspectos relativos a como o poder
publico cuida do seu patriménio imobiliario, com foco principal na importancia

estratégica da gestéo.

De antemao, € possivel afirmar que a distancia entre o planejamento urbano e
a gestao do patrimoénio publico imobiliario se d4, em grande parte, devido a caréncia
de instrumentos que resultem em informacdes adequadas e seguras a ponto de
poderem ser transformadas em acgbes. Serdo considerados, portanto, 0os motivos

que levaram a esta situagao.

Serd apresentada a contextualizagdo, a auséncia de literatura mais profunda
e variada, a maneira como o assunto, de modo geral, é negligenciado e as suas
consequéncias, como desvio de funcdo e exploracdo privada. Sera introduzida
também a discussao sobre o fato de os Estados e Federacdo poderem legislar sobre
0 tema e como isso impacta as cidades.

No referencial tedérico serdo apresentadas as definicbes nem sempre
consensuais e a nomenclatura basica adotada; além de um quadro sintético sobre a

gestao do patrimonio publico.

Na sequéncia, avaliado como o patrimdnio imobiliario vem sendo tratado e
apresentada a estrutura disponivel na Prefeitura de Sdo Paulo para a gestdo de

seus ativos, com o detalhamento dos instrumentos legais editados nos ultimos anos.

Como estudo de caso, dois exemplos recentes na capital paulista que
passaram ao largo do 6rgdo gestor do patriménio, mas contaram com uma Visao
mais racional sobre a utilizacdo de areas publicas municipais. Na conclusédo serdo
apresentadas sugestfes sobre como a gestdo do patriménio publico imobiliario pode

ser mais eficiente.



1.1. Objetivo

Entendemos que uma gestao eficiente do patrimoénio publico imobiliario pode
contribuir com as administragcdes municipais de diversas formas. Além de atender
seus deveres, como fiscalizar, demarcar e destinar, 0 poder publico pode valer-se
dos imdveis com o objetivo de implantar suas politicas, prestar servicos aos
cidadaos, induzir o desenvolvimento, melhorar a qualidade de vida e, também,
dispor destes ativos com o0 objetivo de captar recursos financeiros que serao

investidos em novos ou outros servigcos publicos.

N&o serdo discutidas questbes como invasdes de &reas publicas por
movimentos sociais ou ocupac¢des de baixa renda, como as comunidades — favelas
— gue se formaram ao longo de décadas na cidade e que, em um dado momento,
acabaram formalmente integradas e institucionalizadas, seja por meio do
fornecimento de servicos publicos, seja pela regularizacdo fundiaria. O que se
pretende é um olhar sobre como o poder publico cuida, destina ou gere o seu
patrimdnio imobilidario e como poderia ser mais eficiente ao dar um tratamento mais

cuidadoso a estes ativos.

1.2. Justificativa

Um dos entraves para a implantacdo de projetos e para a oferta de servigcos
publicos, mais comumente apontados nas grandes cidades, é a auséncia de areas
ou o seu alto custo em caso de desapropriacdo. Com o estoque de terrenos no seu
limite ou abaixo, as desapropriacdes podem multiplicar o valor do empreendimento e
dilatar os prazos de liberacédo e execucao. H4, contudo, o oposto: areas de todos os
tamanhos, de localizacdo variada, que pertencem ao municipio, mas nem sempre
sdo consideradas no planejamento dos novos servicos, principalmente por falta de
informacdo precisa ou até mesmo pelo desconhecimento. S&o imdveis com
autorizagcdo de uso precaria que deixaram de ter a funcdo para qual foram
destinados, equipamentos publicos que ja ndo tém a mesma demanda da época em
que foram implantados ou até areas remanescentes de intervenc¢des urbanas, entre
outros, que poderiam ter outra destinagao.

Com o passar do tempo os iméveis podem perder a importancia que
inicialmente tiveram para o poder publico, porém continuam a ter a possibilidade de

serem transformados em investimento para programas ou projetos mais relevantes,



escreveu o secretério de Planejamento e Desenvolvimento Regional do Estado de
Sé&o Paulo, Julio Semeghini, na apresentacdo do Guia de Orientagcdo do Patrimonio

Imobiliario do Estado de Sao Paulo, lancado em 2014.

A capital paulista tem centenas de casos que poderiam passar por uma
analise com foco no planejamento urbano ou mesmo no desenvolvimento das
politicas publicas. Sem informacdo de qualidade, contudo, isso € praticamente
impossivel. Os casos praticos demonstram que ndo ha um plano estratégico global
que permita fazer uma leitura da base de dados, enriquecida com informagdes que
apontem quais imoveis poderiam ser mais bem aproveitados de acordo com a sua
vocacao ou interesse publico. Com esta fragilidade no érgdo responséavel pela
gestdo, abre-se a oportunidade para que outros entes municipais, principalmente
secretarias, atuem efetivamente na gestédo, ja que em muitos casos podem dar a

destinacao que consideram adequada, independente de uma andlise mais ampla.

1.3. Metodologia

Foi feita uma pesquisa bibliografica com os autores que, mesmo néo tratando
objetivamente da gestdo do patrimbnio publico imobiliario como parte do
planejamento urbano e da prestacdo de servicos publicos, tocaram no tema. Esta

base é importante para entender as dificuldades que envolvem o assunto.

Ja a pesquisa de campo esta divida em trés grupos: o relato de casos
recentes envolvendo os governos Federal, Estaduais e municipais, uma entrevista
com o Departamento de Gestdo do Patriménio Imobiliario (DGPI) da cidade de Séao
Paulo, disponivel na integra no Apéndice A, e o estudo dos casos de implantacédo
dos Centros Educacionais Unificados — CEU e do Hospital de Vila Brasilandia.

A escolha dos casos se deu pela participagdo do autor em ambos. A
apresentacao, de forma sistematizada, do historico, do contexto e dos resultados
das duas experiéncias podera contribuir para as discussdes no meio académico e
em beneficio da producdo de conhecimento e das reflexdes que ocorrem no ambito
do USP Cidades.

Um estudo de caso é uma historia, de um fendmeno passado ou presente,

gue pode ser elaborado a partir de mdultiplas fontes de provas e fatos, podendo
3



incluir dados da observacéo direta e entrevistas sisteméticas, bem como pesquisas
em arquivos (VOSS; TSIKRIKTSIS; FROHLICH, 2002, apud Freitas e Jabbour).
Considerando o tema proposto, que encontra referéncias esparsas, fragmentadas
e/ou parciais, entendemos que o estudo de caso, com a possibilidade de uma
analise empirica contribui para a proposta, permite o aprofundamento e/ou o

desdobramento futuro ou mesmo a elaborag&o de propostas iniciais.

Além disso, a maneira como o tema do Patriménio Publico Imobiliario vem
sendo tratado sob o ponto de vista tedrico refor¢a a importancia do estudo de caso.
O mérito do arcabouco legal € reconhecidamente importante, porém o que se quer
discutir sédo outros contornos e, ainda, contribuir para um olhar abrangente sobre as
oportunidades no trato da coisa publica por meio da utilizagdo racional dos ativos

imobiliarios.



2. REFERENCIAL TEORICO
2.1. Patrimoénio Publico

N&o s&o muitos os estudos ou publicacbes que abordam a gestdo do
patrimdnio imobiliario publico, mormente sob o ponto de vista de sua utilidade para o
desenvolvimento urbano ou social. A maioria dos livros, artigos ou trabalhos

académicos trata do assunto principalmente sob o ponto de vista juridico.

Mesmo que o objetivo seja olhar o tema com outro enfoque, € importante
considerar ao menos as definicbes basicas, como o proprio conceito de patriménio
publico que é o conjunto de bens e direitos que pertence a todos e ndo a um
determinado individuo ou entidade. De acordo com essa visao, o patrimdnio publico
€ um direito difuso, um direito transindividual, de natureza indivisivel, de que sé&o
titulares pessoas indeterminadas e ligadas pelo fato de serem cidadaos, serem o
povo, para o qual o Estado e a Administracao existem. O patriménio publico ndo tem
um titular individualizado ou individualizavel — seja ele ente da administracéo ou ente
privado — sendo, antes, de todos, de toda a sociedade (GARCIA, 2004).

2.2. Patrimonio Publico Imobiliario

E o conjunto de bens publicos pertencentes as pessoas juridicas de Direito
Pudblico, incluindo as autarquias e fundacfes, assim como os afetados a prestacéo
de servico publico. Formado por bens de natureza variada, com conceituacao,
destinacdo final e classificacdo especifica, visando resguardar a correta

administracdo, a utilizacdo e a eventual alienacéo.
2.3. Patrimbnio, Gestéo e Interesse Publico

O fundamento da gestdo dos imdéveis publicos encontra-se no direito de
propriedade publica. Assim, a titularidade desses bens exige uma gestao eficiente
por parte do Estado, pois se o particular, ao exercer o direito de propriedade privada,
deve atender a funcdo social, mais imperativo sera o dever do Poder Publico, ao

exercer o direito de propriedade publica, de atender aos interesses da coletividade.



2.4. Delimitagdo do Patrimdnio Publico Imobiliario

Mesmo considerando as dificuldades naturais da definicdo inequivoca — e
indiscutivel — de conceitos como dominio publico ou funcédo social da propriedade
publica, é fundamental definir minimamente o arcabouco do tema “patriménio pubico
imobiliario” e, por consequéncia, dos elementos e instrumentos necessarios para a
sua boa gestdo. Em um exercicio de concisao, foram definidas seis subdivisdes que,
na visdo do autor, cobrem de maneira adequada a proposta do tema: classificacéo,
afetacdo/destinacdo e desafetacdo, regime juridico, gestdo, deveres e

responsabilizacéo (llustracédo 1).
2.4.1 Classificacao

Sao trés classificagcbes basicas aceitas pelos autores quando analisado o
patrimdénio publico imobiliario: bens de uso comum, bens de uso especial e bens
dominicais. Para o primeiro grupo — bens de uso comum - realgamos a
caracteristicas basicas da generalidade, da igualdade, da liberdade e da gratuidade,
sendo excepcional, na pratica, a cobranca pelo uso comum autorizada pelo art. 103
do Cadigo Civil.

2.4.2 Afetacédo, Destinacao e Desafetacéao

A afetacdo e a destinacdo de um imovel publico a um uso publico acontecem
por fatos provocados pelas for¢cas da natureza, como a passagem de um rio, ou por
lei, quando considerada a utilizacio coletiva do bem. E comum, ainda a destinac&o
de um determinado imével para o cumprimento de uma funcdo na administracao,
como abrigar um servico ou 6rgao publico. Uma decisdo da administracdo, sucedida
por uma norma legal, constitui 0 caminho para a desafetac&o, ou seja, a retirada de

determinada funcéo de um imovel.
2.4.3 Regime Juridico

Mais bem apresentado no item 2.5., constituem a base do regime juridico dos
bens publicos os pilares da inalienabilidade, impenhorabilidade, ndo onerosidade e

imprescritibilidade.



2.4.4 Gestao

Para efeitos do ato de gerir — administrar, dirigir, gerenciar, governar — é
considerado o direito de propriedade publica com o sentido de assegurar aos entes
estatais os bens que constituam os meios ou os instrumentos de atuagéo estatal

para o cumprimento do interesse da coletividade (Abe, 2013).

2.4.5 Deveres

Cabe ao poder publico, portanto, considerando o bom oficio do gestor, dar
destinacdo ao bem, de modo que exerca uma funcdo; cabe também delimita-lo,
circunscrevé-lo; e, ainda, deve o poder publico preserva-lo de maus usos, por meio
da fiscalizacdo. Nao pode a administracao publica descuidar de seu patriménio — o

gue poderia redundar até mesmo em punicao por improbidade administrativa.
2.4.6 Responsabilizacéo

Descumpridos os deveres para com o patrimbnio publico — divididos
basicamente em destinar, delimitar e fiscalizar — pode o0 gestor publico ser
responsabilizado. Neste caso, com base em dois principios: o da omissao — de néao
destinar, ndo delimitar e néo fiscalizar; e o da comisséo, resultante de ato lesivo ao
interesse da coletividade. A resposta para estes casos em geral é judicial, podendo

haver casos de celebracdo de termos de ajustamento de conduta (TAC).



QUADRO-SINTESE SOBRE A GESTAO DO PATRIMONIO PUBLICO IMOBILIARIO

Patrimonio
Publico

Imobiliario

Generalidade

— lgualdade
Bens de Uso Comum =
— Liberdade
Classificagdo Bens de Uso Especial
— Gratuidade
Bens Dominicais
Natureza
Uso coletivo
Afetacdo/ Lei
Destinacdo
Desafetacdo Administragdo
Lei
Desafetagdo
Administragdo
Inalienabilidade
Impenhorabilidade
Regime
Juridico Ndo Onerosidade
Imprescritibilidade Titular do bem
Direito da Prop. Publica ’7 Administrador
Gestdo Fungdo Social Beneficiario
Fungdo Administrativa
Destinar
Deveres Delimitar
Fiscalizar Destinagdo
Omissiva Delimitagdo
Comissiva Fiscalizagdo
Responsabilizagdo
Judicial
Recomendacgido

llustracdo 1: elaborada nelo autor.

Extrajudicial

Ajustamento




2.5. Caracteristicas dos Bens Publicos

Mesmo mantendo-se no campo dos aspectos juridicos a discussdo sobre o

patrimdnio publico imobiliario, ainda assim, ndo ha consenso.

No ambito do Direito Publico, os doutrinadores nédo tém se
debrucado sobre o tema dos bens publicos, existindo poucos
trabalhos especificos sobre a matéria, ndo havendo a preocupagédo
com a elaboracdo de uma teoria geral dos bens publicos, a despeito
da doutrina patria ja ter oferecido trabalhos substanciais sobre a
teoria do ato administrativo e, mais recentemente, sobre a teoria do

processo administrativo. (ABE, 2013)

Sao caracteristicas do regime juridico dos bens publicos a impenhorabilidade,
a nao onerosidade, a imprescritibilidade e a inalienabilidade — mesmo considerando
que h& uma classe de bens que podem ser alienados.

s

Inalienabilidade € a indisponibilidade de bem pela administracdo publica, o
que impediria a sua transferéncia para terceiros, enquanto conservarem a sua
qualificacdo determinada por lei. Os dominicais, no entanto, podem ser alienados,
conforme previsto no instrumento legal, porém nunca se confundindo com o regime
dos imoveis privados (ABE, 2013). Os dominicais sdo 0s que ndo estdo afetados
(funcéo publica), podendo ser alienados, observado o interesse publico, a avaliacao,
a licitacdo e autorizacdo legislativa — no caso dos municipios, da Camara dos

Vereadores.

Impenhorabilidade é a impossibilidade de utilizacdo do instituto de natureza
constritiva (execuc¢dao forcada) para a satisfacao de eventual credor em caso de nao
pagamento de obrigacdo. Para os casos de créditos devidos a terceiros deve-se
utilizar o expediente dos precatorios, conforme previsto em lei (art. 910 do Codigo de

Processo Civil).

Nao onerosidade significa que o bem nao pode ser dado como garantia para
0 credor no caso de inadimpléncia da obrigacdo assumida pelo poder publico. Ou

seja, ndo se sujeitam ao penhor, anticrese (consignacao de renda) ou hipoteca.

Imprescritibilidade é a impossibilidade de usucapir o bem publico.



3. AS CIDADES E O PATRIMONIO PUBLICO IMOBILIARIO

Nas definicdbes sobre cidade, das classicas as mais comuns e de forma
generalizada, o componente area geografica sempre esta presente. Ou seja, a
concentragdo humana, urbanizada, com moradias e atividades diversas — das
culturais as econdmicas ou sociais —, desenvolve-se sobre um solo demarcado,
publico e privado. Seus derivados também consideram a area fisica: um
administrador publico tem suas responsabilidades delimitadas geograficamente — de
uma administracdo regional, distrital ou subprefeitura a um Municipio, Estado ou

pais.

E, se 0 numero de moradores de uma localidade normalmente cresce, a
capacidade de expansdo do espaco fisico das cidades ndo tem a mesma
elasticidade. Mudando padrdes de moradia ou utilizando instrumentos urbanisticos
para a criagdo de espaco € possivel abrigar as pessoas, oferecer 0s servicos,
atender as necessidades e até melhorar a qualidade. Mas a “planta baixa” da cidade
continuara a mesma; limitada e finita. Exemplo desta dramaticidade, a regido
metropolitana de Sdo Paulo passou de 4,8 milhdes de habitantes, em 1960, para
19,7 milhdes, em 2010 (Marques, 2014).

Considerando que a escassez é um dos fatores determinantes do valor — em
linha basica da economia — em um cenario normal, a diminuicdo das &reas
disponiveis para as mais diversas atividades faz com gque estas sejam cada vez mais
valorizadas. E assim nos empreendimentos imobiliarios ou nos projetos de
implantacdo dos mais diversos setores, como polos industriais, tecnoldgicos ou
residenciais. Com menos terrenos, mais valor é atribuido a cada um deles.
Aumentando a emergéncia do tema, desde 2008 as cidades passaram a abrigar
50% da populacdo mundial, segundo a Organizacdo das Nacdes Unidas, havendo
ainda uma tendéncia de maior concentracdo, mesmo em paises onde é registrado o

decréscimo no total de moradores.

De acordo com John Wilmoth, diretor da Divisdo de Populagdo da ONU, em
citagdo da publicacdo XXI!, gerir areas urbanas tem-se tornado um dos desafios

1 XXI — Revista da Fundagdo Manuel dos Santos, n2 4, JAN-JUN/15, p. 94, Lisboa, Portugal.
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mais importantes do século XXI, sendo que o0 sucesso ou o fracasso na construgédo
sustentivel das cidades vai ser o tema principal da agenda da ONU p6s-2015. Na
edicdo 2012/2013 do relatério State of The World's Cities, do Programa das Nacdes
Unidas para os Assentamentos Humanos, € chamada a atencao para a importancia
do planejamento urbano e da gestéo eficazes como os elementos mais importantes

para um ambiente favoravel a prosperidade das cidades.

3.1. Estados e Federacdo como Proprietarios de Iméveis

Esta escassez ou diminuicdo das &reas tem impacto sobre os investimentos
publicos. Nao sdo poucos os relatos de indenizacfes vultosas ou desapropriacdes
gue se arrastam por anos, atrasando ou mesmo inviabilizando projetos considerados
fundamentais pelas administracdes. Os conflitos ndo acontecem apenas quando o

proprietario é privado.

Abe (2013) lembra ainda que todos os entes federados possuem competéncia
para legislar sobre os seus bens, havendo assim uma imensa gama de leis federais,
estaduais e municipais, nas quais sequer a terminologia adotada pela doutrina é
uniforme. Portanto, importa lembrar também que em diversos municipios, além do
patrimdnio publico local, ha terras e imoveis dos Estados e da Federacdo — e que,
em muitos deles, como capitais de Estados do Nordeste brasileiro, as atividades
estaduais ou federais podem ser uma barreira ao desenvolvimento municipal, como

no caso de implantacdo de projetos turisticos.

Lembra Braga (2007) a situagcao dos terrenos do Governo Federal na capital
pernambucana: é evidente a participacdo da Unido na dinamica espacial do Recife,
particularmente por meio da gestdo dos bens sob o controle da Aeronautica. Como
agente de mercado, o poder publico vive o dilema entre responsabilizar-se pelo
bem-estar da coletividade, devendo, em principio, priorizar os interesses da maioria,
e sua funcdo de proprietario imobiliario, cuja légica € a maximizacdo de ganhos
fundiarios. Em outras palavras, como demandante, atua no mercado como ente
publico, usando os instrumentos que a lei Ihe assegura, e como ofertante, atua como
se fosse um ente privado que cuida de seus interesses particulares. Neste ultimo

caso, prevalecem nas suas decisdes os critérios de oportunidade e conveniéncia.
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Enquanto ente publico, contudo, considera como sociedade apenas parte dos

interessados: 0s seus proprios funcionarios.

Situacdo similar acontece na capital paulista, onde o0 mesmo Ministério da
Aeronautica utiliza uma grande area distante trés quildmetros do centro. Al
funcionam h& décadas um patio de manutencdo de aeronaves (Parque de Material
Aeronautico), um hospital militar, dois centros de logistica, trés nicleos residenciais
de militares e o aeroporto Campo de Marte, administrado pela Empresa Brasileira de
Infraestrutura Aeroportuéria (Infraero). H& ainda ocupacdes ndo afetadas ao servigo
publico federal, como uma &rea de estacionamento e seis campos de futebol de
varzea (llustragdo 2). Em voto do ministro Herman Benjamin, do Superior Tribunal de
Justica (2009), foi determinado que as areas sem uso devem voltar para o
Municipio, sendo preservadas pelo Governo Federal apenas as afetadas por servigco
publico — e mesmo assim cabendo indenizacdo em favor da Prefeitura pelo uso
pretérito (Recurso Especial 991243 - 2007/0234365-6 de 21 de setembro de 2009).
Areas municipais sob posse do Ministério da Aeronautica na Zona Norte

R e 1 ESEMIIT

m  Area livre Hospital SDAB/CELOG Infraero PAMA Residéncias

llustracdo 2. Elaborada pelo autor, a partir de imagem de arquivo da Prefeitura de S&o Paulo.
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Ainda no @mbito do Poder Federal proprietario de imoveis, na ultima edi¢cao do
Diério Oficial da Unido de 2015, foi publicada a Lei 13.240, que “dispde sobre a
administracdo, a alienacao, a transferéncia de gestao de imoveis da Unido e seu uso
para a constituicdo de fundos”. No caso, 0s recursos iriam para o Programa de
Administracdo Patrimonial da Unido (Proap)?. A Secretaria de Patrimdnio da Uni&o
deu 180 dias para que as regionais emitam listas com os imoOveis que estardo
disponiveis para venda. Na maioria das secretarias, no entanto, apenas cerca de
30% dos terrenos estdo cadastrados®. No caso do litoral do Espirito Santo, por
exemplo, sdo mais de 43 mil imOveis em terrenos da Marinha cadastrados na

Geréncia Regional de Patrimonio da Unido (GRPU).

A presenca federal na questdo dos iméveis ndo envolve apenas os grandes
centros ou capitais. Nos anos 30, em area que hoje € centro da cidade de General
Céamara, a 80 quildbmetros de Porto Alegre, o Exército Brasileiro construiu 228
residéncias, um hospital, um pavilhdo para manutencdo de armas (arsenal) e um
clube social com campo de futebol. Mais de 2000 militares e suas familias moraram
ali nos tempos aureos. Passada a Segunda Grande Guerra, o local perdeu
relevancia e hoje se assemelha a uma “cidade fantasma”, ocupada por 102 pessoas
— 150 imoveis estdo desocupados, muitos condenados e tomados pelo mato, na
cidade que tem cerca de 8.500 moradores®. Desde 2009 a Prefeitura tenta reaver a
area, que zeraria o déficit habitacional local. O Exército, que recebe aluguel de R$
200,00 (duzentos reais) da unica moradora remanescente da ocupacao original, diz
qgue a Prefeitura ndo apresentou uma proposta oficial de permuta de terrenos. Ou
seja, um bem de uso especial sem a finalidade (afetac&o) inicial determinada ha
mais de 80 anos, localizado no centro da cidade, cujo valor venal seria equivalente a
dois anos do orcamento municipal, sobre o qual ndo é recolhido o Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU) e pelo qual o proprietario recebe R$ 200,00/més de
aluguel, valor evidentemente inferior as despesas administrativas geradas pela

manutencao do bem e, mesmo assim, envolto em um imbréglio que, aparentemente,

2 Governo sé podera vender imoveis a vista. O Estado de S. Paulo, 2 de janeiro de 2016, caderno Economia &
Negdcios, p. B1.

> SPU vai listar terrenos de marinha disponiveis para venda no ES. Folha Vitoria. Disponivel em
<http://www.folhavitoria.com.br/economia/noticia/2016/01/spu-vai-listar-terrenos-de-marinha-disponiveis-
para-compra-no-es.html>. _Acesso em 2 de janeiro de 2016

4 SPERB, P. Antiga area de agBes do Exército no RS vira “cidade fantasma”. Folha de S. Paulo, 27 de dezembro
de 2015, Caderno Cotidiano, p. B7
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ndo traz beneficio a nenhuma das partes. Mais que isso, ndo presta servigo algum
ao cidadao, fazendo relembrar a discusséao sobre fungéo social da propriedade, tdo

discutida no caso dos bens privados.

Situacdo parecida, porém envolvendo a Policia Militar do Estado de Sé&o
Paulo acontece na capital paulista. Quem trafega pela Avenida Engenheiro Caetano
Alvares, na regido Norte, depara, ao seu final, com um muro (ilustracdo 3). Atras
deste, pouco mais de cem metros acima, é possivel observar os escombros de uma
obra abandonada®. Os trés prédios na chamada “Invernada da PM” comecaram a
ser construidos em 1990; em 1995 as obras foram suspensas e, desde entéo,
passados mais de 20 anos, nenhum tijolo foi assentado. Nos planos municipais da
época, o terreno seria cortado parcialmente para o prolongamento da Avenida
Engenheiro Caetano Alvares, que chegaria até o entroncamento com as Avenidas
Agua Fria e Nova Cantareira, melhorando a fluidez do transito e desatando um dos
nos da regido — facilitando o acesso, por exemplo, a Marginal Tieté. A perda de parte
da area, contudo, que seria cortada pelo prolongamento, teria motivado a PM a
iniciar a obra, justificada como necessaria a modernizacdo da Academia do Barro
Branco, tradicional formadora de oficiais, cujas instalagdes funcionam no local desde
o inicio dos anos 40. A obra nao foi concluida, a Academia segue formando militares
e o transito s6 piorou. Apenas mais recentemente, em 2010, foi criado um grupo de
trabalho na instituicdo militar com o objetivo de estudar alternativas para o impasse
que, tratado de forma mais racional entre os entes estadual e municipal, poderia ter

sido evitado.

> MAZZO, A. Obra de prédio da PM esta parada ha 14 anos. Jornal Agora, 4 de julho de 2009. Disponivel em:
<http://www.agora.uol.com.br/saopaulo/ult10103u590830.shtml> Acesso em 15 out 2015.
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llustragdo 3: Tem uma ruina no caminho da avenida: na Zona Norte, o prolongamento da Av.
Engenheiro Caetano Alvares, que se juntaria as Avenidas Agua Fria e Nova Cantareira, foi impedido

por uma obra inacabada na Academia do Barro Branco. Foto do autor. Outubro/15.

Fechando o foco nos municipios, na cidade de Sao Paulo exemplos de
destinacao considerada inadequada do patrimdnio imobiliario levaram a instauracao,
em 2001, na Camara Municipal, de uma Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI)
“para apurar denuncias de irregularidades na cessao de areas publicas a entidades
privadas”. A iniciativa foi motivada em denuncia publicada no jornal Folha de S.
Paulo. “O municipio de Sao Paulo tem terrenos de pelo menos R$ 258,4 milhdes
cedidos gratuitamente a entidades privadas”, informou o jornal ha 15 anos®. Este,
por seu turno, baseara-se em investigacdo da Promotoria de Habitagdo e Urbanismo
da Procuradoria Geral de Justica. Na concluséo da CPI, em outubro do mesmo ano,
afirmaram o0s vereadores: restou comprovado o total e antigo desinteresse do
Executivo pelo patriménio do Municipio de S&o Paulo, somado ao fato de que néo

existe uma estrutura administrativa compativel com as necessidades de controle das

®DE LEON, F.; DURAN, S. Municipio de S3o Paulo cede terrenos de RS 258 mi. Folha de S. Paulo, 04 de fevereiro
de 2001, caderno Cotidiano. Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/folha/cotidiano/ult95u21222.shtml>. Acesso em 13 out. 2015.
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areas publicas municipais ’. Por absurdo que possa parecer, passados 15 anos o
municipio ndo tem sequer informagBes sobre as areas publicas do Estado e da
Federacdo que estdo nos seus limites geograficos e que poderiam, em dado

momento, servir aos mais diversos propositos.
3.2. O Descaso Como Origem

A maneira como o Patrimdnio Publico Imobilidrio é tratado, da sua formagéo a
gestdo, revela um histoérico de pouca atencdo. Suas raizes, ancestrais, foram
nutridas por percepg¢des equivocadas e pelo pouco apreco dispensado ao bem que é

de todos.

Numa terra de ocupacgdo recente como a brasileira, em que
todo o territério pertencia & Coroa portuguesa, a propriedade privada
foi reconhecida seja pela delegacdo de ocupacdo (sesmaria), seja
pela legalizacdo de um fato consumado (a posse). Enquanto a
propriedade privada possuia amparo juridico e normativo, exigindo
registro, ao poder publico cabia o “resto”, formando-se o que se

convencionou denominar terras devolutas.

Mesmo apds a Independéncia, com a promulgagdo da
primeira lei regulamentadora da estrutura fundiaria, as terras
devolutas continuaram a ser aquelas que ndo possuiam titularidade.
As terras publicas séo, assim, o resultado de uma negacéo: em vez
de serem a terra de todos, sdo a terra de ninguém. N&do é de se
estranhar, portanto, o abandono a que a administracdo publica
relegou o seu patriménio imobiliario, privado de qualquer estrutura de
gestdo (FARRAN, 1991)

Isolando ou ndo os aspectos juridicos da forma como o patriménio publico
imobiliario € tratado, o que se depreende, na pratica e de forma generalizada, é a

pouca atencédo dispensada a estes ativos.

A falta de conhecimento minucioso das areas publicas contribuiu para a sua

ocupacao de forma irregular por particulares, muito comumente anexadas a outros

” Relatério da Comiss3o Parlamentar de Inquérito para Apurar Dentncias de Irregularidades na Cessdo de Areas
Publicas a entidades Privadas - RDP-08-0005/2001, 4 de outubro 2001, p. 172.
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lotes ou utilizadas para implantacdo de estabelecimentos comerciais ou de
prestacéo de servicos (MOREIRA, 2013).

Mesmo quando ha uma concessdo regularmente estabelecida, falha
novamente o poder publico na afericdo das contrapartidas estabelecidas e que, na
origem, deram guarida aquela decisdo. Por meio de contrato administrativo, definido
no Direito Publico, o poder publico faculta a terceiros a utilizacdo privativa do bem,

ao qual se dara destinacao especifica, previamente definida e autorizada.

O principal problema da concessdo de uso é a
proporcionalidade da contrapartida. Ela proporciona a cessdo para
uso privativo, mas ndo computa os ganhos que ela oferece ao ente
privado. E a contrapartida estipulada nem sempre € cumprida. Em
sua maioria a contrapartida é de permissado de uso pela Prefeitura, a
alunos de colégios publicos, bem como de servigos de educacgéo e de
recreacdo destinado a populacéo infantil das vizinhangas. Contudo,
raramente acontece esta contrapartida. E, em casos especificos,
além de todas as vantagens, ainda sdo somadas a ela as isen¢des de
IPTU e execucdo de melhorias de corregos e vias publicas pelo Poder
Publico. (Moreira, 2013).

Neste contexto, ao mesmo tempo histérico e contemporéaneo, no qual o Poder
Publico ndo gere com o cuidado esperado e parte da sociedade, por seu lado,
explorando esta fragilidade, apropria-se indevidamente do patriménio de todos,
ganha forca o papel dos érgaos gestores. Sua atuagéo, contudo, ndo deve ater-se a
questdes juridicas e/ou burocraticas. O ideal seria que se contasse com
instrumentos suficientes para, com informacdo de qualidade, auxiliar nas decisées

de destinacéo e de apoio a elaborac¢ao de politicas publicas.

Para Abe (2013), o Poder Publico deve administrar os bens publicos a fim de
atender apenas e tdo somente o0s interesses da coletividade, lembrando que a
coletividade ndo é a titular dos bens publicos, nem a administradora, e sim a

beneficiaria obrigatoria de toda atuacao estatal relacionada a tais bens.

3.3. Funcéo da Propriedade Publica
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Farran (1991) amplifica o tema, lembrando que enquanto a utilizacdo das
terras de propriedade privada é subordinada a sua funcdo social, ndo se discute a
utilizacado do patriménio publico em relacdo a mesma funcdo. N&o basta, assim, a
um terreno ser propriedade do Poder Publico para que esteja sendo utilizado de
maneira justa. Na verdade, abandonar um terreno para estar & mercé dos mais
variados tipos de invas@es (favelas, clubes, postos de gasolina, comércio etc.) ndo
parece ser uma destinacdo de uso compativel com o0 que possa ser considerado

exercicio da funcéo social da propriedade.

Abe (2013) afirma que na administracdo publica florescem as negligéncias,
omissfBes, maus usos da coisa publica, devendo ser eliminadas paulatinamente, no
mesmo passo em que sao atacadas e eliminadas as fontes de privilégios pessoais,
fontes de interesses particulares e seculares que corroem, dia a dia, 0 interesse

primario da coletividade.

Para Coutinho (2011), varios 6rgdos e entidades que integram a
administracdo publica descumprem normas e principios que regem a utilizacdo dos
bens iméveis publicos. Para o autor, trés das principais causas seriam 0
desconhecimento das normas e principios até mesmo pelos servidores que atuam
na gestdo destes ativos, a falta de integracdo entre os 0Orgdos publicos e as

interferéncias de natureza pessoal e politica.

Para um retrato da forma como, na cidade de Sao Paulo, o patriménio publico
imobilidrio veio sendo tratado, administracdo apdés administracdo, recorremos ao
relatério da Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI), da Camara dos Vereadores,
que em 2001 tratou do tema — que 10 anos antes ja havia passado por outra
investigacao do legislativo. Resumo: “O resultado mostra verdadeira anarquia

restrita aos 1.500 Km? do municipio”.

Espalhados pela malha urbana de S&o Paulo existem varios terrenos
publicos, em grande parte com dimensdes irregulares, remanescentes de
implantagéo do sistema viario, ferroviario e metroviario, bem como de loteamentos.
Condicao em geral completamente desconhecida da populacdo, e muitas vezes do
préprio poder publico, no que diz respeito as suas dimensoes, limites, localizacéo,

bem como no tocante a sua protecédo e destinagdo (Moreira, 2013). Esta falta de
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conhecimento contribuiu para a ocupacao irregular por fébricas, lojas, campos de
futebol, restaurantes, casas de particulares, sedes de entidades e clubes esportivos.

3.4. Negligéncia e Responsabilidade

Dado que pode ser identificada a negligéncia ou 0 mau uso, como apurado
nas denuncias e CPI, é natural e esperado que haja consequéncias, como o fim da
utilizacdo das areas e a responsabilizacdo dos gestores publicos. Ndo é o que

acontece, contudo.

A complexidade da maquina publica, com o acréscimo de normas e
dispositivos legais nem sempre claros e eventualmente até conflitantes, faz com que
seja praticamente impossivel imputar ao gestor publico a responsabilidade por ato.
Da mesma forma, a cassacao de autorizacdes, cessdes, concessdes ou permissdes
podem arrastar-se por décadas ou mesmo nao progredirem por decisdo da
Administracdo do momento — o0 que s6 aumenta as dificuldades, injusticas e,

eventualmente, o emaranhado que devera ser decifrado posteriormente.
3.5. A Alienacdo Como Alternativa

Em abril de 2016 o Governo do Estado pediu autorizagéo para a venda de 79
iméveis, que “ou estavam sem uso ou tinham ociosidade parcial, havendo situagcdes
nas quais eram ocupados por uma diretoria administrativa que poderia estar em
outro local”®. Caso aprovado, o resultado da transacédo comercial sera de R$ 1,43
bilhdo, apresentados como necessarios para mitigar a crise fiscal e a perda da

arrecadacéo resultantes do agravamento da situacédo da econémica do Pais.

O fato leva a outra ponderacdo sobre como o0s governos lidam com o
patriménio publico imobiliario: se o0s imoOveis estavam disponiveis, mesmo
parcialmente, por que ndo foram vendidos antes? E possivel pensar em pelo menos
trés razdes: precaucdo e oportunidade, ja que poderiam vir a ser Uteis; acomodacéo,
ja que nao havia necessidade de dispor daqueles proprios; ou falta de atencéo para

um ativo que nao € considerado como importante. As trés possibilidades — aliadas

® TOLEDO, M. Alckmin quer vender 79 imdveis do Estado de SP para equilibrar contas. Folha de S. Paulo.
Caderno Poder. Disponivel em <http://www1.folha.uol.com.br/poder/2016/04/1763146-alckmin-quer-vender-
79-imoveis-do-estado-de-sp-para-equilibrar-contas.shtml>. Acesso em: 23 abr 2016.
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ao fato de que o ente publico ocupante do imével raramente tem relacao direta com
0 tema gestédo patrimonial — resultam novamente na necessidade de um olhar mais

cuidadoso para com os imoveis que compdem esse acervo publico.

Se o0s imoOveis haviam perdido sua funcdo inicial ou eram ocupados
parcialmente, j& poderiam ter sido alienados, com o Governo do Estado dando mais
atencdo aos imoveis, entdo, ainda uteis, eventualmente com ganho de eficiéncia e

economia de recursos para a sua manutengao.
3.6. Avangos Recentes

A qualidade na informacao, pelas iniciativas mais recentes, € o ponto de
partida para uma correta gestdo do patrimoénio imobiliario pelo Poder Publico. Nas
tltimas duas décadas € possivel enumerar iniciativas visando suprir, primeiramente,
esta lacuna de dados. Ou seja, o inicio de um processo de recuperacao historica até

entdo marcada pelo abandono, falta de tratamento adequado e pouco interesse.

Em 2013 a Secretaria de Administracdo do Governo do Estado de
Pernambuco lancou o Caderno de Orientacbes — Inventario de Bens Imoveis,
fundamentado na necessidade de instituir uma politica de padronizacdo de
procedimentos, promovendo a eficiéncia e a agilidade na gestdo do patrimdnio
imobiliario, haja vista que grande parte dos imoOveis se encontra irregular quanto a

propriedade, aos valores e as condi¢des de uso.

Também na Secretaria de Administracdo, porém no Governo do Estado do
Para, em 2004 teve inicio o que foi batizado de “Reordenamento do Patriménio
Imobiliario Estadual”’, com o objetivo fundamental de prover o Estado de um sistema
de gestdo que permitisse a Administracdo Publica ter conhecimento do acervo
imobiliario existente. Nos anos 90 ja havia sido feita uma primeira experiéncia, tendo
como foco a rede fisica escolar e, posteriormente, dando inicio a um cadastro
informatizado dos iméveis das demais areas da Administracdo. O resultado mais
recente € o Sistema de Patrimdnio Imobiliario do Estado (SISPAT IMOVEIS),
apresentado no ano passado durante o VIII Congresso CONSAD de Gestao Publica,
em Brasilia. O objetivo final é a efetiva gestdo e o controle dos ativos imobiliarios,

bem como a reducgéo de gastos com locacdo e a maximizacdo do uso dos imoéveis
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pelo Estado. CONSAD é o Conselho Nacional de Secretarios de Estado de
Administracgéo.

No mesmo congresso, também em Brasilia, porém trés anos antes, foi
apresentado o Sistema Integrado de Administracdo de Materiais e Servigcos (SIAD)
do Governo do Estado de Minas Gerais, em funcionamento desde junho de 2011 na
Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo. O objetivo do sistema é aprimorar

a gestédo e administracéo do patriménio imobiliario, composto por 11 mil imoveis.

J& no Estado de Séo Paulo, em 2014, foi apresentado o Sistema de Gestéo
do Patriménio Imobiliario (SGPI), com a finalidade de promover a gestao efetiva dos
imoveis pertencentes ou utilizados pela administracdo publica direta, autarquias,
fundagcBes ou empresas com participacdo majoritaria do Estado. Em linhas gerais o
Governo do Estado busca um melhor aproveitamento dos imoveis para o
atendimento das demandas, com o controle efetivo sobre a quantidade de imdveis, o
valor, onde estdo localizados e como séo utilizados. Ou seja, o minimo sobre

aproximadamente 30 mil imoveis.

Houve iniciativa também do Governo Federal: em 2010, foi publicado o
documento Orientacdes Para Destinacao do Patriménio da Unido, pelo Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, cujas primeiras discussdes tiveram inicio em
2003, no Grupo Interministerial de Trabalho sobre Gestao do Patrimonio da Unido. O
objetivo do GT foi estabelecer diretrizes para orientacdo dos entes quanto a gestao
do patriménio imobiliario e definicdo de critérios para administracdo, uso,
compartilhamento, aquisicdo e destinagdo. Os principios eram: eficiéncia, ética e
transparéncia, garantia das funcbes socioambientais e gestdo compartilhada com

estados, municipios e o Distrito Federal, a luz do pacto federativo.

No municipio de Sdo Paulo pode ser citada como positiva a criacdo do
Departamento de Gestdo do Patriménio Imobiliario, atualmente vinculado a
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano, com as atribuigcbes de arrecadar
retribuicbes pecuniarias de cessdes onerosas, avaliar contrapartidas, analisar
processos administrativos relativos ao patriménio, processar licitacdes e executar

levantamentos topograficos.
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4. PATRIMONIO PUBLICO IMOBILIARIO NO MUNICIPIO DE SAO PAULO

De acordo com a Ultima edicdo do Relatério de Areas, publicado no Diario
Oficial (DO) em 20 de maio de 2015, existem na cidade de Séao Paulo 13.650 bens
de uso comum e 2.466 bens dominicais ou de uso especial, totalizando 16.116 areas
publicas. Quantificando em metragem, sdo 45.914.774,91 m? de é&reas de uso
comum e 35.744.607,82 m? de areas dominicais ou de uso especial — ou seja,
81.659.382,73 m?de &reas publicas.

Continuando no detalhamento, sdo 1.166 imoOveis com termos de
transferéncia de administracdo para outros 0Orgdos, porém o proprio 0Orgao
responsavel — Departamento de Gestdo do Patrimbénio Imobiliario — assume que
pode haver mais, sem especificar, classificados como bens de uso especial. A
mesma imprecisdo, considerada mais grave, vale para os imoveis cedidos: constam
1.865 autos de cessédo, sendo 466 permissdes de uso a titulo precéario e gratuito,
mas pode haver mais cessfes gratuitas que ndo sdo registradas dessa forma no
banco de dados, assume o departamento, conforme entrevista por escrito,

respondida em 03 de margo de 2016, transcrita no Apéndice A.

Tomando esses dados, haveria entdo 1.399 imoveis cedidos de forma
onerosa, que, segundo o DGPI, renderam R$ 2,4 milhdes para os cofres publicos
em 2015. Importante ponderar que o Onus resultante dessas cessfes ndo €
necessariamente financeiro, mas, mesmo assim, o resultado parece ser bastante

aguém do seu potencial.

N&o h& informacédo sobre quais segmentos — tipos de utilizacdo — demandam
mais areas, porém, € possivel afirmar, de acordo com o DGPI, que ha diversos
casos de cessdo a titulo precario e gratuito para agremiacdes carnavalescas
(escolas de samba e blocos), clubes da comunidade (CDC) e associagcbes que
prestam servicos de assisténcia social. Cabe relembrar que as cessdes a titulo
gratuito, na maioria dos casos, sao justificadas pela possibilidade do
estabelecimento de contrapartidas. Segundo o Censo Samba Paulistano, em 2010
as agremiacfes carnavalescas ocupavam 89 areas publicas como quadras (parte

social) ou barracdes (parte fabril). Entre elas estavam baixos de viadutos, terrenos
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remanescentes de desapropriagdes para construcdo de avenidas e antigos leitos de
rios, com destaque para o do Tieté. Lembre-se, a proposito, que as maiores escolas
cobram ingressos e mantém atividades comerciais internas, principalmente bares,
mas ndo pagam qualquer retribuicdo financeira pelo uso dos terrenos — além de
receberem repasse financeiro da Prefeitura, anualmente, para a producédo dos
desfiles carnavalescos. No caso dos CDC, segundo a Secretaria Municipal de
Esportes, Lazer e Recreacdo (SEME), em 2015 estavam registrados 284 como
ativos, sendo a maioria composta por campos de futebol de varzea, administrados

por entidades da sociedade civil.

A atualizacdo cadastral dos imoveis € feita ao longo do ano, ainda por meio
de croquis (mapas) que recebem as informacdes e sao posteriormente listados para
publicacdo (anual). Ha alguns anos foi anunciada a implantacdo do Sistema de
Informacdes Georreferenciadas (SIG). Segundo a direcdo do DGPI, o SIG, processo
de longo prazo, complexo e trabalhoso, estd em implantacdo. Muitos croquis sao
apenas esquematicos e ha muita informacdo em papel que precisa ser, antes,

analisada para depois alimentar o sistema, afirma o 6rgéo.
4.1. A Gestao do Patriménio Publico Imobiliario

Para analisar a gestdo atual do Patrimoénio Publico Imobiliario na cidade de
Sao Paulo é véalida uma breve volta no tempo. Em 27 de dezembro de 1945, o Ato n°®
333, reorganizou a estrutura administrativa da cidade de S&o Paulo criando, no
artigo 1°, a Secretaria de Negoécios Internos e Juridicos, composta pelos
Departamentos Juridico e do Expediente e Pessoal, pela Subdivisdo do Patrimdnio e
pela Comissdo Municipal do Servico Civil. Anos depois, e reconhecendo a
complexidade urbana que a cidade j& apresentava, foi criado o Departamento do
Patrimonio, pela Lei 5.531, de 17 de julho de 1958. A mesma lei extinguiu o
Departamento Juridico da Secretaria de Negdécios Internos e Juridicos e criou as
procuradorias Fiscal, Judicial, Administrativa e Patrimonial (SANTOS, MARINS,
2011).

Em 1988, o decreto 27.321, de 11 de novembro, consolida a normas
referentes a Secretaria de Negoécios Juridicos. Na secao Il, artigos 28 a 31, sdo

elencadas as competéncias do Departamento Patrimonial, sendo as principais, em
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linhas gerais: gerenciamento, controle, registro e disciplinamento do patrimoénio
imovel; representacéo do municipio nos atos de tabelionato; servigos administrativos
peculiares a defesa e administracdo do patriménio imovel; e licitagbes para

alienacao dos bens imodveis da Prefeitura.

Em julho de 2005 foi criada a Comissdo do Patriménio Imobilidrio do
Municipio de Sdo Paulo - CMPT®, com o objetivo de apresentar propostas sobre a
utilizacdo ou modalidades de uso das areas publicas pertencentes ao Municipio,
bem como sobre aquelas que vierem a ser incorporadas ao patrimoénio municipal,
inclusive as remanescentes de desapropriacdo. A coordenacédo dos trabalhos era da
também recém-criada Secretaria Municipal de Gestédo, com representantes de outras
sete secretarias. No més seguinte, porém sem detalhamento de atribuicdes, foi
criado o Departamento de Gestdo do Patriménio Imobiliario — DGPI, como parte da
reorganizacéo parcial da Secretaria Municipal de Gestao °.

No ano seguinte, 2006, novo decreto! passou a disciplinar os pedidos de
cessao de areas publicas, levando em “consideracdo os iniumeros pedidos de
cessdo de areas municipais tramitam pela Prefeitura sem a devida instrucéo pelos
interessados; que tal fato onera significativamente os servicos do Departamento
Patrimonial da Procuradoria Geral do Municipio, obrigado, até mesmo, a proceder a
diligéncias para obter elementos necessarios a instrugdo dos pedidos; e, finalmente,
ser imperioso ordenar-se 0s procedimentos relativos a matéria e, por consequéncia,
agilizar-se os trabalhos da maquina administrativa”. Como se Vé, trata-se do

reconhecimento oficial de parte do problema.

Em abril de 2009, um novo decreto? atualizou e deu nova formacdo a
comissdo criada em 2005; se antes os membros eram representantes das
secretarias municipais, com a atualizacdo passaram a ser 0S secretarios e 0S

secretarios adjuntos os integrantes.

° Decreto n2 45,952, de 3 de julho de 2005
% pecreto ne 46.220, de 18 de agosto de 2005
" Decreto n? 47.146 de 29 de margo de 2006
2 Decreto n? 50.581, de 23 de abril de 2009
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Mais um ano, mais um decreto®®, considerado determinante, também para o
inicio da modernizagdo da gestdo do patriménio imobiliario: na reorganizagédo das
secretarias de Planejamento e de Modernizacdo, Gestdo e Desburocratizacdo, ha,
no art. 33, o detalhamento das atribuicbes do Departamento de Gestdo do

Patriménio Imobilidrio (DGPI), mais bem apresentado no item 4.2.

Ja em 2011, visando “regulamentar o pedidos de aquisicdo, permuta,
concessao administrativa e permissdo de uso de imdveis municipais”, foi emitido

mais um decreto*.

Em 2014, tanto o DGPI quando a CMPT foram transferidas da Secretaria
Municipal de Planejamento, Orcamento e Gestdo para a Secretaria Municipal de

Desenvolvimento Urbano™®.

Em 22 de junho de 2015, novo regulamento dispds sobre o Conselho
Municipal de Politica Urbana — CMPU, a Camara Técnica de Legislacdo Urbanistica
— CTLU, a Comissédo de Protecdo a Paisagem Urbana — CPPU, a Comissdo do
Patrimonio Imobilidrio do Municipio de Sédo Paulo — CMPT, e a Comissdo de Andlise
Integrada de Assuntos Fundiarios — CAIAF; bem como estabeleceu os
procedimentos comuns relativos aos referidos 6rgdos, todos vinculados a Secretaria

Municipal de Desenvolvimento Urbano.

Por fim, em abril de 2016, o decreto n® 56.914, de 5 de abril de 2016, revogou
o de numero 45.952, de 2005, que tratou das atribuicdes e composicdo da CMPT, e
passou a atribuir ao secretario de Desenvolvimento Urbano “a competéncia para
decidir sobre a transferéncia de administracdo de bens imdveis municipais, ouvida a
Procuradoria Geral do Municipio, tal como era previsto pelo inciso Il do paragrafo
unico do artigo 2° do Decreto n°® 54.888, de 28 de fevereiro de 2014”.

As iniciativas do poder publico ao tratar do patriménio imobiliario, mesmo com
lampejos de modernizacdo, permanecem na superficie do problema, sem que se

tenha noticia de que essas mudancas formais e organizacionais tenham alcancado o

B Decreto ne 51.820, de 27 de setembro de 2010
 Decreto ne 52.201, de 22 de margo de 2011
> Decreto ne 54.888, de 1 de margo de 2014
'® Decreto n2 56.268, de 22 de julho de 2015
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aperfeicoamento desejado. Mais até: decisdes contraditérias, motivadas pela forca
natural das trocas da administracdo municipal, criam um emaranhado de
disposicbes que geram trabalho e retrabalho, dando apenas a impressdo de

mudanca, mas pouco contribuindo para um resultado comprovadamente melhor.
4.2. Departamento de Gestdo do Patriménio Imobiliario (DGPI)

O Departamento de Gestdo do Patriménio Imobiliario (DGPI) é responséavel
por administrar o patriménio imobiliario do Municipio, arrecadar retribuicdes
pecuniarias de cessbes onerosas, avaliar contrapartidas, analisar processos
administrativos relativos ao patrimbnio, processar licitacbes e executar

levantamentos topogréficos.

Ainda, coordena e acompanha o Cadastro Geral de Areas Publicas, criado
com o intuito de otimizar a gestdo por meio do controle informatizado dos espacos
publicos e realizado pelo Sistema de InformagcBes Georreferenciadas (SIG) e do
Sistema de InformagBes Patrimoniais. Vinculado a Secretaria Municipal de

Desenvolvimento Urbano (SMDU), o departamento tem 69 funcionarios.
O DGPI tem quatro divisdes:

DGPI-1: responde pela andlise juridica dos processos e estuda todas as

transacdes relacionadas as areas publicas. Conta com oito funcionarios.

DGPI-2: administra os imoveis, possui a custddia documental das transacdes
realizadas, como processos e termos de permissdo de uso. Conta com sete

funcionarios.

DGPI-3: é a divisdo de documentacdo imobiliaria, que organiza e arquiva 0s

registros do patrimoénio imobiliario municipal. Conta com treze funcionarios.

DGPI-4: € a Divisdo de Engenharia e Fiscalizacdo, responsavel pelos
levantamentos topogréaficos. Além de desenvolver as plantas das areas, cuida da
classificacdo e cadastro dos espagcos nos Sistema de Informacbes

Georreferenciadas. Conta com 32 funcionarios.
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O DGPI é sucessor de PATR que, vinculado a Negdcios Juridicos, ndo tinha
recursos suficientes para investir na gestdo do patrimbnio e acabava dando um
tratamento estritamente juridico ao tema. Hoje, de acordo com a resposta recebida

diretamente da direcdo do DGPI, esta heranca esta presente:

Um dos maiores entraves é o grande passivo de expedientes
do departamento oriundos, em parte, das mudancas de estrutura
ocorridas nos ultimos cinco anos (ciséo de PATR em DEMAP e DGPI,
guando da sua criagdo para SEMPLA, e transferéncia de DGPI de
SEMPLA para SMDU) em conjunto com as demandas excessivas e
0os acervos isolados, sem correlacdo imediata entre eles, e nao

digitalizados.

Ou seja, recente, a mudanca, mesmo positiva de PATR para DGPI, ainda néao
foi superada e nem seria possivel, no curto tempo decorrido, que isso ja tivesse sido

vencido. S&o, contudo, citados avancgos:

No momento o departamento segue com seus processos de
trabalho sendo mapeados pela empresa Memora, contratada para
uma consultoria desde agosto de 2015 para a reestruturacdo do DGPI
e redesenho dos procedimentos internos, visando o melhoramento e
a modernizacdo da execucédo das tarefas.

Além disso, estd em andamento a atualizacdo e a
modernizacdo da camada de areas publicas disponibilizada no
GeoSampa intranet, bem como a interface entre os diversos bancos

de dados (fisicos e digitais).

Para que possa avancar na recuperacao deste passivo de informacdes e
fazer do DGPI um 6rgéo de suporte aos demais entes da administracdo municipal &
preciso investimento. Em 2015, segundo o Quadro Detalhado de Despesas da
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano ndo havia dotacdo sob a
designacao “Gestdo do Patrimbnio Publico Imobiliario”. Em 2016, aparece a

aplicacéo programada, com R$ 569.922,00.
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4.3. Plano Diretor Estratégico

Um pouco mais abrangente e, portanto, dando condi¢cdes para que a gestao
eficiente do patriménio imobiliario possa prosperar, o Plano Diretor Estratégico®’,
lancado em 2014, com vigéncia programada até 2030, trouxe dois pontos

particularmente importantes.

No art. 307, capitulo VIII, que trata do Plano de Gestdo das Areas Publicas,
dispbe que a Prefeitura da capital paulista ira elaborar um plano das areas publicas,
sem prejuizo de alienacfes e permutas quando da auséncia do interesse no imovel
para a oferta de programas sociais — esportivos, de lazer, educacédo e cultura, por

exemplo. Devera fazer parte deste Plano de Gestdo das Areas Publicas:

| — elaboragéo de diagnéstico e situacdo atual das areas publicas do

Municipio;

Il — definicdo das estratégias de gestdo da informacgdo sobre areas

publicas;

[Il — estratégias e critérios de aproveitamento do patriménio existente,

ponderando as alternativas apontadas no “caput’;

IV — critérios para aquisi¢céo e destinacdo de novas areas, a partir de

informacdes sobre demandas existentes e projetadas;

V — propostas para o aproveitamento de remanescentes de imdveis

desapropriados;

VI — critérios para alienacdo de remanescentes de imoveis

desapropriados quando estes ndo forem objeto de interesse publico;

VIl — condicbes e os parametros para uso das areas e espagos
publicos por atividades, equipamentos, infraestrutura, mobiliario e
outros elementos subordinados a melhoria da qualidade da paisagem
urbana, ao interesse publico, as fungBes sociais da cidade e as

diretrizes deste Plano Diretor Estratégico;

VIII — analise e alinhamento com as legisla¢des pertinentes;

' Lei 16.050 de 31 de julho de 2014
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IX — desenvolvimento de instrumentos alternativos a desapropriacédo

como forma de aquisicao de bens;

X — desenvolvimento de sistema de monitoramento das areas

publicas contendo dados atualizados sobre sua utilizagao.

Tao importante quanto realizar a gestdo de forma eficiente € também
racionalizar o uso dos iméveis hoje ja identificados, afetados e eventualmente
0ciosos — 0 que é um segundo desafio, visto que muitas atividades sdo consolidadas

por décadas de utilizacdo de area publica, como os CDC ou mesmo clubes privados.

Quatro artigos do PDE — do 303 ao 306 —, ao tratarem das Diretrizes do
Sistema de Equipamentos Urbanos e Sociais e do Plano de Articulacdo e Integracéo
das Redes de Equipamentos, também sado particularmente importantes ao
chamarem a atencdo para questdes de como priorizar a ocupacao de terrenos
publicos ociosos ou subutilizados como forma de potenciar a utilizacdo de espaco
constituido; integracdo de equipamentos em uma mesma quadra; e instalacdo de
mais de um equipamento, para diferentes publicos e necessidades, em um mesmo
local. Um exemplo da transformacéo desta prédica em pratica serd apresentado no

item 5.
4.4. Alternativas para a Utilizac&o das Areas Publicas

No inicio de 2013, na busca de solucdes para a implantacdo de equipamentos
e servicos dos mais variados — de creches a centros de referéncia em assisténcia
social — foi instituido na Prefeitura de S&o Paulo um grupo de trabalho para
identificar e destinar areas. Batizado de “GT de Terrenos”, participavam diversas
secretarias, com énfase nas ligadas a temas sociais, como Educacdo, Cultura,
Saude e Assisténcia Social. Participava ainda o DGPI, como 6rgado gestor do
patrimonio, e a Secretaria de Infraestrutura Urbana e Obras, para a avaliagdo das
condic¢des dos locais identificados.

A decisdo de discutir o patriménio imobiliario sem o protagonismo do 6rgao
responsavel ndo era necessariamente nova e relembrava uma questdo de fundo:
transferido para secretarias ou outros o6rgdos da administracdo, o0 patrimonio

imobiliario deixa de ter um olhar unificado e alinhado com o objetivo de dar sempre a
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destinacdo mais adequada, revisando critérios e avaliando a maneira como esti
sendo utilizado. Um mesmo terreno, pelos mais diversos motivos, pode perder a
importancia para uma secretaria, mas ser fundamental para outra, no todo ou
mesmo em parte. Ao transferir a sua administracdo, € como se o ativo, agora
afetado por uma funcdo publica, deixasse de existir. O GT Terrenos € um exemplo
de como a administragdo cria alternativas para tentar superar as dificuldades
umbilicalmente unidas: falta de terrenos e falta de informacgéo sobre disponibilidade

dos existentes.
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5. A GESTAO DO PATRIMONIO A MARGEM DO ORGAO GESTOR

A importancia da informacédo de qualidade, atualizada, sistematizada e que
permita a tomada de deciséo fica evidente quando os governos decidem utilizar seus
ativos imobiliarios para o desenvolvimento de projetos ou programas -—

principalmente para os que demandam grandes areas.

Nestes casos, reconhecendo a deficiéncia, como apresentado no item 4.4., o
poder publico pode acabar por recorrer a arranjos mais flexiveis e eventualmente
pouco convencionais, como a utilizacdo de um lote por mais de um ente municipal,
mesmo que ainda ndo tenham sido superadas as etapas formais de transferéncia da

titularidade ou fracionamento.

A Secretaria Municipal de Esportes, Lazer e Recreacéo, por exemplo, gere 50
centros esportivos de administracdo direta, com funcionamento diario e funcionarios
alocados, e 284 Clubes da Comunidade (CDC), cuja gestdo € de responsabilidade
de entidades da sociedade civil. Alguns CDC, com décadas de existéncia, funcionam
corretamente, mantendo projetos sociais e efetivamente prestando servigos de lazer
as comunidades onde estao inseridos. Outros, com o tempo, perderam a motivacao
inicial e passaram a ser utilizados principalmente aos finais de semana. Alguns até
deixam de ser um espaco esportivo, com a destituicdo de sua diretoria e
encerramento formal das atividades. Esta forte presenca de SEME em toda a cidade

foi construida ao longo de décadas.

Ainda hoje o tradicional “futebol de varzea” (amador) é uma das principais
atividades sociais e esportivas de muitas comunidades. Em diversos casos, aquele
“‘campinho” foi aberto antes que outros servicos publicos tivessem sido implantados,
por um custo relativamente baixo, administrado pela comunidade e passando a
funcionar até mesmo como ponto de referéncia geografica. Com a expansao e
urbanizacdo da cidade muitos perderam a relevancia, seja pela mudanca do perfil

social daquela localidade, seja pela necessidade de implantacao de outros servigos.

31



Consta ainda no cadastro da Secretaria de Esportes a existéncia de mais de
cem campos de rodizio, espagos ha maioria dos casos publicos, utilizados também
para os jogos de varzea e ainda nao formalizados como CDC. SEME ¢ identificada,
portanto, como uma detentora de valiosos ativos imobiliarios espalhados por toda a
cidade: sdo mais de 430 enderecos (llustracdo 5). Terrenos com outras duas

caracteristicas fundamentais para uma utilizacéo rapida: normalmente sédo grandes —

um campo de futebol — e ja terraplanados (ilustracao 4).

llustragcé@o 4: CDC Jardim Penha, em Ermelino Matarazzo: area plana, bem localizada e cercada pela
cidade. Foto: Subprefeitura de Ermelino Matarazzo.
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llustracéo 5: Centros Esportivos e CDC, enderecos de SEME distribuidos por toda a cidade.
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5.1. Os CEU

Originalmente pensados como espacos de integracdo entre 0s programas
educacionais, esportivos e culturais, os Centros Educacionais Unificados (CEU)
comecaram a ser implantados em Sao Paulo em 2002. Desde entdo, consolidaram-
se como referéncia de articulagdo de politicas publicas no territério e passaram a
fazer parte dos programas de governo de todas as gestdes. Até 2004 foram 21
inauguradas unidades; até 2012, mais 24, totalizando uma rede com 45 CEU e o
Centro de Convivéncia Educativo e Cultural de Heliépolis. Em 2013 a meta da
gestdo que tinha inicio era mais 20 unidades até 2016.

5.2. Os Centros Esportivos Municipais e os Clubes da Comunidade

Para que em 2016 pudessem estar em construcdo sete dos 20 CEU
planejados pela gestdo municipal de 2013/2016, além de mais seis ja definidos que
deverdo ter a obras iniciadas no segundo semestre, é preciso voltar a 2013. Em 18
de janeiro, primeiro més da nova gestdo, a Secretaria de Esportes, Lazer e
Recreacdo (SEME) elaborou um relatorio com informacfes de vistoria nos centros

esportivos e de lazer. Ou seja, antes da criacdo do GT Terrenos (item 4.4.).

No relatério, uma lista com 20 enderecos que, sem perder esta
funcao/afetacdo de equipamento publico de esportes, poderiam abrigar outros
empreendimentos, entre eles Centros Educacionais Unificados — CEU. A iniciativa
de SEME visou acelerar a implantacéo desses equipamentos. No entendimento da
época, a permissao de construcao e/ou cessao de parte do terreno — na maioria dos
casos, espacos livres — contribuiria para 0Ss novos equipamentos néao
necessariamente esportivos, e garantiria, indiretamente, também uma reforma

daquelas instalacdes de esportes e lazer, racionalizando o investimento publico.

Nem todos os enderec¢os estavam em locais eleitos como ideais para os CEU.
Porém, das oito unidades anunciadas e licitadas em 2015, sete sairam daquela
primeira lista, o que faz pensar que s6 estdo em constru¢ao devido aquela iniciativa.
Os terrenos, por serem totalmente diferentes uns dos outros, ndo facilitavam uma
implantacdo padrdo, em modelo arquitetbnico Gnico, mas, com a escassez de areas

e recursos, foram aproveitados (ilustracdes 6 e 7).
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llustracé@o 6: Acima, imagem do Centro Esportivo Gerdy Gomes, no limite entre as subprefeituras de
Itaguera e Guaianases; e abaixo o exemplo de como ficara 0 mesmo centro esportivo apos a
implantagdo do CEU S&o Pedro. Fotos e ilustragbes: Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Urbano (SMDU).
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llustrac@o 7: Acima, imagem do Centro Esportivo José de Anchieta (Cohab 1); e abaixo o exemplo
de como ficara o0 mesmo centro esportivo apos a implantagdo do CEU, com aproveitamento de talude
e reforma da area esportiva. Fotos e ilustragcdes: Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano
(SMDU).
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Ainda em 2013, em 1° de margo, novamente SEME apresentou uma lista,
desta vez com 30 enderec¢os de Clubes da Comunidade (CDC). Objetivo: identificar
areas com ociosidade e dimensfes suficientes para receber outro equipamento
publico. Os resultados foram os mesmos: dos seis dos novos CEU a serem
construidos na segunda fase do programa, quatro sairam na segunda lista. Nos dois
grupos, apenas um equipamento de esportes, localizado na subprefeitura de
Itaquera, perdera esta condicéo, passando a funcionar 100% como CEU — o que nao
pode ser considerado ruim, especialmente do ponto de vista do uso comunitario,
uma vez que estes equipamentos foram idealizados justamente para oferecer
atividades educacionais, culturais e esportivas, inclusive para a comunidade nao

estudantil.
5.3. O Territério CEU

Para transformar a meta de 20 CEU em realidade foi feito um arranjo
envolvendo diversas secretarias e outros 6rgaos municipais. Ampliando o conceito e
tentando o estabelecimento do que se passou a chamar de uma rede integrada de
equipamentos publicos, SMDU considerou, além dos CEU classicamente
conhecidos, também as creches, escolas de educacao infantil, unidades basicas de
saude (UBS), hospitais e centros culturais. O objetivo primeiro era a integracao de
um ou mais equipamentos e servicos em um mesmo terreno ou quadra, preservando
suas peculiaridades. No planejamento desta rede havia ainda a intencao de integrar
eguipamentos e servigcos que nado estivessem no mesmo endereco, mas em um raio

de ate 600 metros, ensejando mudancas, portanto, nas vias publicas.

Os novos CEU sao os primeiros a tentar materializar este conceito (ilustracéo
8). Antes destinados a integracdo entre os programas educacionais, esportivos e
culturais, abriram a possibilidade de se agregar outros programas sociais como 0s
de saude e assisténcia social. A iniciativa, segundo SMDU, foi batizada de Territério
CEU.
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\ : REDE DE EQUIPAMENTOS PUELICOS MuNiciPAis  |lustracdo 8:

: tendo por base o
Centro Esportivo
do Tatuapé e
futuro CEU
Carrdo, como
seria a
integracado dos
equipamentos
publicos. Fonte:
Secretaria Mun.
de Desenv .
Urbano (SMDU).

Os Territérios CEU estdo sendo formados pela construgcédo de edificios novos
em centros esportivos administrados por SEME ou outros equipamentos publicos.
Esta implantacdo compreende a necessidade de reforma e remodelacdo do centro
esportivo, de modo a integrar os edificios novos aos existentes. Alguns desses
centros esportivos se situam em quarteirdes inteiramente ocupados por outros
equipamentos sociais contiguos. Nestes casos, foi prevista a ampliacdo do projeto
paisagistico e arquitetdnico para além dos limites do centro esportivo, de modo a
reconfigurar o quarteirdo em uma praca Unica e integrada. O melhor exemplo foi
verificado em S&o Miguel Paulista, onde em duas quadras vizinhas havia um
pequeno centro esportivo, duas escolas municipais e um Clube da Comunidade
mantido pelos moradores com financiamento da iniciativa privada. Todos “vizinhos

de parede”, mas sem nenhuma agéo integrada. (llustragdo 9).
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llustragc@o 9: Acima, o local onde funcionara o novo CEU S&o Miguel, com diversos servigcos publicos
em uma mesma quadra, porém sem nenhuma integracéo; abaixo o projeto que estd em execugao.

Fotos e ilustragdes: Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano (SMDU).




O exemplo dos CEU revela algumas peculiaridades, acompanhadas pelo
autor durante o periodo de 2013 a 2015.

a) houve uma reducado do custo, j4 que os terrenos eram publicos, e uma
aceleracéo no processo, pois nao foi preciso processo de desapropriagéo;

b) mesmo que de forma nd&o muito organizada, o envolvimento de trés
secretarias — Esportes, que cedeu 0s espacos, Educacdo, que é a
responsavel pelos CEU, e Desenvolvimento Urbano, que elaborou os projetos
de urbanismo e contratou os de arquitetura — fez com que um passo
importante na prestacéo de servi¢o publico fosse dado (ilustracédo 10);

C) mesmo assim, foram quase trés anos entre a identificacdo das areas e
a licitacdo, demora causada principalmente pela falta de recursos financeiros;
d) 0S recursos para construcédo vieram do Governo Federal, cabendo ao
municipio oferecer as areas, 0 que ja havia sido superado — ou seja, sem

esta indicacdo tempestiva, ndo haveria a liberagcéo e o inicio das obras.

No documento Territério CEU, de SMDU, ha um detalhamento de como os

orgdos publicos, mesmo nao totalmente articulados, trabalharam:

Para garantir a articulacdo dessas politicas publicas no
territério, a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano vem
desenvolvendo, em conjunto com as demais secretarias municipais, o
Programa Rede Integrada de Equipamentos. Este programa visa
melhorar a acessibilidade do cidaddo aos servicos publicos de
qualidade. A implantacdo de novos equipamentos sociais — creche,
escolas de educacéo infantil, de educacao integral, unidades bésicas
de saude e pronto atendimento, hospitais, centros culturais, centros
esportivos, dentre outros — deve se dar de forma articulada no
territério. Assim, a implantac@o de novos equipamentos deve ser feita,

sempre que possivel, pela integragdo de dois ou mais equipamentos.

Mesmo considerando que esta teoria, que fez parte do Plano Diretor
Estratégico, como apresentado no item 4.3, foi articulada depois do exemplo pratico
— e nao o contrario —, é fato que o poder publico ganha eficiéncia ao avaliar de forma
mais ampla os seus ativos imobiliarios com foco na oportunidade de utilizacéo, além
da possibilidade de unir mais de uma prestacdo de servico em um mesmo local,

otimizando equipes, custos de manutencao e facilitando o acesso dos cidadaos.
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EQUIPAMENTOS PUBLICOS MUNICIPAIS
CENTROS ESPORTIVOS

s
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llustracdo 10: Acima, mapa da cidade de S&o Paulo, com a localizacdo de alguns dos maiores
centros esportivos; abaixo o mapa com a localizagdo dos CEU atuais. llustragcbes: Secretaria

Municipal de Desenvolvimento Urbano (SMDU).

EQUIPAMENTOS PUBLICOS MUNICIPAIS
o CENTROS DE EDUCAGAO UNIFICADOS (CEU)




5.4. Entre o Hospital e a Estacdo de Metro

Outro exemplo desta analise territorial dos espacos de Esportes que esta se
materializando em obra é o futuro Hospital Municipal de Vila Brasilandia, na Zona
Norte de Sdo Paulo. A construcdo teve inicio em setembro de 2015, em parte do
terreno do Centro Esportivo Oswaldo Brand&o, equipamento entdo formado por um
campo de futebol, um pequeno teatro, sede administrativa, dois ginasios, uma pista
de skate e um espaco multiuso. A identificacdo e formalizacdo entre SEME e
Secretaria Municipal de Saude, novamente a margem do DGPI, aconteceu no inicio
de 2014. Além do centro esportivo, h4 no mesmo terreno, em &rea contigua, o CDC
Augostinho Vieira, formado por um campo de futebol de varzea, uma arquibancada

de alvenaria e vestiarios.

Neste caso, contudo, a auséncia de areas publicas e a necessidade de fazer
render os investimentos, economizando nas desapropriacdes e ganhando tempo,
criaram um impasse: além da SMS, responsavel pelo hospital que tera 42 mil metros
e 250 leitos, também a Companhia do Metropolitano de Sdo Paulo (Metr6), do
Estado, manifestou interesse pela area, considerada privilegiada topograficamente e

fundamental para a construcdo de uma das estacdes da Linha 6 — Laranja®®.

Em junho de 2014 reuniram-se a Prefeitura e a Secretaria de Transportes
Metropolitanos (STM) para tratar da possivel alteracdo nos projetos — do hospital ou
do tracado da linha. Ndo havendo progressos significativos, em novembro do
mesmo ano, em novo encontro, STM apresentou as razdes que impediriam a
alteracdo no tracado da linha ou mesmo a mudanca da futura estacdo de Vila
Cardoso, como proposto pela equipe do municipio: no local sugerido ndo haveria
espaco suficiente para a implantacdo também de um terminal urbano de 6énibus,

considerado fundamental do ponto de vista da mobilidade urbana.

J& os representantes de SMS ponderaram que, aquela altura, uma mudanca
significativa do projeto iria atrasar consequentemente o cronograma das obras,

situacao inaceitavel pela Prefeitura de Sao Paulo, visto que a licitacéo ja estava em

18 prefeitura inicia as obras do Hospital da Brasilandia. Disponivel em
<http://www.capital.sp.gov.br/portal/noticia/6038#ad-image-0>. Acesso em 15 mar 2016.
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vias de ser finalizada. Os representantes do Estado chegaram a sugerir a
possibilidade de uma suspensédo do certame licitatorio, o que néo foi aceito.

Como solucgéao, considerando que ambas séo obras fundamentais para aquela
populacdo, porém com tempos diferentes de execucdo, além de orcamentos e
esferas governamentais diversas — e ndo necessariamente harmodnicas -,
novamente recorreu-se a SEME. A Secretaria abriu méo da area multiuso e da
destinada a prética de skate — que havia sido inaugurada h&a dois anos — e de um
espaco de lazer com equipamentos para a terceira idade e, em um arranjo
arquitetdnico tanto o hospital de Vila Brasilandia pode ter as obras iniciadas, usando
parte do Centro Esportivo Oswaldo Branddo, como o Metrd teve preservado o
espaco necessario para a estacdo de Vila Cardoso, que ficara sobre o CDC
Augostinho Vieira, vizinho do centro esportivo (ilustracdo 11). Como forma de
compensar a perda deste campo tradicional na varzea da Vila Brasilandia, SEME
reformou o campo do Centro Esportivo, que ganhou novos vestiarios e gramado

sintético, o que permite uma utilizacdo mais intensa.

llustragcdo 11: Obras do Hospital de Vila Brasilandia, ocupando parte do terreno do Centro Esportivo
Oswaldo Brandéo. Foto de Fernando Pereira (SECOM), em setembro de 2015.
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5.5. A Busca Por um Modelo Mais Eficiente

Mais que um cadastro de imoveis, o conhecimento das rotinas de
funcionamento e do estado de conservacédo das propriedades sob sua administracéo
foram os fatores determinantes para que a iniciativa de SEME lograsse sucesso ao
oferecer areas que pudessem abrigar outros servigos publicos sem a eliminagdo das
atividades esportivas. Ocorreram casos, também, nos quais outras secretarias,
principalmente Saude e Educacdo, demandaram areas que ndo foram cedidas por
Esportes, como nas subprefeituras da Penha e de Ermelino Matarazzo. O motivo da
negativa foi justamente pelo entendimento que, naqueles locais, a pratica esportiva
e, principalmente, a boa utilizacdo por parte dos moradores deveriam ser

preservadas.

Esta ressalva demonstra que tdo importante quanto um cadastro, unificado ou
descentralizado, é a avaliagdo de como um imovel publico esta sendo utilizado, se
estd cumprindo uma funcéo a contento, se ndo poderia, mesmo com algum sacrificio
dos ocupantes, prestar-se a uma melhor ou mais variada prestacao de servigos. Tal
analise ndo pode depender apenas do Orgdo gestor do patrimdnio imobiliario, o
DGPI. O modelo, se é que assim pode ser chamada a iniciativa de SEME, e mesmo
a criacdo do GT Terrenos (item 4.4.), demonstra a urgéncia de um novo olhar sobre
0 patrimdénio publico, como fator de viabilizacdo de politicas publicas, de

desenvolvimento social e do redesenho urbano, ainda que em pequena escala.

Mesmo com uma base de dados ndo 100% confiavel (item 4), o DGPI ndo
deve ter suas fungcbes desmerecidas. Seu banco de dados pode ser enriquecido
com as informacdes reportadas periodicamente pelos érgdos da administracdo que
receberam as areas, principalmente quanto a efetividade da destinacéao,
preferencialmente cotejados com os dados que, previamente, foram ou deveriam ter
sido apresentadas como justificativa da necessidade da &rea. Pode ser
reconsiderada ainda a atuacéo das subprefeituras, que, hoje, tém apenas a fungéo
de fiscalizacdo das permissdes de uso e de opinar na instrugdo de algum processo
de determinara a cesséo de area. Esta rotina fara com que se possa ter informagdes
de qualidade e que, efetivamente, o poder publico nas mais diversas decisbes, que

podem ser, até, a interrupcado de uma autorizacao de uso.
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6. CONCLUSOES

Ndo ha davidas de que o Patrimbnio Publico Imobiliario, como bem
estratégico, seja para abrigar servicos publicos ou mesmo para o levantamento de
recursos financeiros por meio de alienacdo, nao teve, historicamente, a atencéo
merecida. Natural, portanto, que também n&o tenha sido considerado como

elemento auxiliar para o planejamento urbano.

Ainda assim é importante considerar que o tema ndo esta envolto apenas em
problemas. E reconhecida a evolugdo administrativa, com tentativas de tornar a
gestdo mais adequada as demandas da cidade de S&o Paulo. Porém, esse esforco,
isolado, ainda ndo permeou a administracédo, considerando a forma mais ampla, que

envolve também o Legislativo e o Judiciario.

A questdo central proposta por este trabalho — o Patriménio Publico
Imobiliario como aliado na implantacédo das politicas publicas ou do desenvolvimento
urbano — pela consulta a literatura disponivel, o resultado da pesquisa junto ao
orgdo responsavel na cidade de Sao Paulo e aos casos estudados — a implantacao
do Hospital de Vila Brasilandia e dos Centros Educacionais Unificados (CEU) —,

leva a trés conclusoes.

A primeira € que 0S governos comecam a dar passos, mesmo que timidos e
voltados principalmente ao levantamento de seus inventarios, no sentido de mudar
esta situacdo. Diversos governos estaduais passaram a adotar procedimentos ou ao

menos desenvolver sistemas de monitoramento.

A segunda concluséao, fechando o foco na cidade de Sdo Paulo, é a urgéncia
na mudanca na forma de tratar o Patrimbnio Publico Imobiliario. Pelo historico e
situacdo, o tema ndo pode ficar restrito ao Departamento de Gestdo do Patrimonio
Imobiliario (DGPI) que, fundamental, terd sua importancia potencializada na medida
em gue sejam adotadas outras posturas: um modelo flexivel, que considere o ativo
imobiliario publico, independente do 6rgdo ao qual esteja vinculado, pode ser uma
alternativa, uma vez que, independente da atividade a ser desenvolvida, iméveis

serdo necessarios para a maioria dos casos. Da compreensdo da importancia dos
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imoveis publicos deriva a necessidade de se elaborar o inventario Unico e de forma
qualificada. Ou seja, nao apenas ter a informacdo sobre a posse ou localizacéo de
um determinado imovel, mas também em quais condicfes se da este uso. Este
trabalho passa pela indispensavel revisdo das cessfes e uma consequente

discussao sobre os critérios de destinagdo.

A terceira € que, sim, é possivel que os governos ganhem em eficiéncia,
entendendo neste caso, também, a economia de recursos, ao considerarem 0S seus
ativos iméveis como bens estratégicos, valiosos para a oferta de servigos publicos e
o planejamento do desenvolvimento urbano. De forma pouco ortodoxa e sem todos
os elementos tradicionais observados, SEME, conhecedora de seus imoéveis e de
suas limitacbes orcamentarias, apresentou em 2013 uma alternativa a Alta
Administracdo Municipal para a oferta de novos servigcos publicos, ndo diretamente
ligados ao Esporte, Lazer e Recreacado. Tal fato refor¢a, porém, uma realidade: ndo
ha informacéo confiavel sobre os imdveis publicos utilizados pelas secretarias ou
demais Orgaos; a administracdo ndo sabe, com certeza, 0 que possui e muito

mesmo em quais condicoes.

N&o ha solucdo magica para esta auséncia qualitativa de dados, situacao
construida por anos, décadas e séculos. Mais: esta recuperacao de informacfes nao
pode ser entendida como um fim em si mesmo; deve ser vista como um ponto de
partida, uma base a ser considerada no planejamento e na elaboracao das politicas
publicas das mais diversas frentes. Ndo se prega uma limitacdo da atuacéo
governamental ao seu estoque de imoveis, por 6bvio, e muito menos aos que estao
sem uso. Nao se pode negar, contudo, que a falta de informacbes leva ao
desperdicio, de tempo e de recursos.
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APENDICE A

Entrevista concedida ao autor, por escrito, em 3 de marco de 2016, por
Andrea Oliveira Villela, diretora do Departamento de Gestdo do Patrimdnio
Imobiliario (DGPI), da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano (SMDU), da
Prefeitura de S&o Paulo. A entrevista esta divida em duas partes: “Patrimonio
Publico Imobiliario da Cidade de Sao Paulo” e “Departamento do Patriménio Publico

Imobiliario”, totalizando 24 perguntas e respostas.
Patrimdnio Pablico Imobiliario da Cidade de Séo Paulo

1. Quantos imdveis publicos municipais existem na cidade de Sao Paulo?

Resposta: De acordo com o Relatdrio de Areas publicado em 20 de maio de
2015 no Suplemento do Diéario Oficial, existem na cidade de S&o Paulo 13.650 bens
de uso comum (incluindo nessas todas as &reas oriundas de arruamentos e
loteamentos, por exemplo, areas institucionais), 2.466 bens dominiais ou de uso

especial — totalizando 16.116 areas publicas.

2. O DGPI tem informacéo sobre quantos imoéveis pertencentes ao Estado
ou a Unido h& cidade de Sao Paulo?

Resposta: Nado temos essa informacao.

3. Quantos imoveis séo geridos pelo DGPI?

Resposta: S&o geridos todos o0s imOveis municipais pertencentes a
administracdo direta, exceto aqueles objeto de transferéncia de administracdo ou,

pela legislagéo vigente, estdo sob responsabilidade das Subprefeituras.

4, Entre os geridos, é possivel separa-los por classificacdo, como bens de

uso comum e bens dominicais?

50



Resposta: Todas as areas publicas retratadas nos croquis existentes no
acervo do Departamento estéo classificadas em: de uso comum; dominiais; de uso

especial e faixa de servidao.

5. E possivel saber ou estimar a metragem quadrada de terrenos publicos
da cidade de S&o Paulo? E possivel saber os totais de dominicais e bens de uso

comum, mesmo que estimados?

Resposta: Existem no municipio de S&o Paulo 45.914.774,91m? de é&reas de
uso comum e 35.744.607,82m2 de &reas dominiais e de uso especial. S&o
81.659.382,73 m2 de areas publicas no total, de acordo com o Relatério de Areas
(maio/2015).

6. O DGPI tem informacdo de quantos iméveis sdo ocupados pela

Administracdo municipal (bens de uso especial)?

Resposta: Constam 1166 termos de Transferéncia de Administragdo de
imoveis publicos para outros 6rgdos da administracdo municipal direta, mas podem

haver mais, classificados como bem de uso especial.

7. Como s&o tratados os casos de iméveis devolutos? E possivel saber

quais tipos e quais as motivacdes mais comuns para esta incorporagao de imoveis?

Resposta: Em nosso acervo constam plantas nas quais est@o representados
0s perimetros que resultaram na delimitacdo das areas particulares e devolutas. Em
caso de imével localizado dentro de um perimetro devoluto, o departamento informa
como tal e, inexistindo outro titulo de dominio referente & mesma éarea, em geral

encaminha-se o processo a DEMAP para realizacdo de estudo de dominio.
8. Quanto o municipio arrecada com as retribuicbes pecuniarias das

cessbes de uso onerosas? Exemplo: em 2014 ou outro periodo com os dados

fechados?

51



Resposta: De acordo com dados do departamento, no ano de 2015 foram
arrecadados R$ 2.400.000,00 com cessbGes onerosas, R$ 800.000,00 com
indenizacdes e R$ 5.600.000,00 com alienagdes, em um total de R$ 8.800.000,00.

9. Quantos imoéveis estao cedidos? Quantos de forma gratuita?

Resposta: Constam 1865 Autos de Cessao em vigor, sendo 466 Permissdes
de Uso a Titulo Precario e Gratuito, mas podem haver mais cessdes gratuitas que

nao estao registrdas dessa forma no banco de dados.

10. O municipio tem por norma a avaliacdo de valor para a colocacéo a
venda de seus imoveis? Quantos passaram por este processo, por exemplo, em

2014 (ou outro periodo)?

Resposta: Ha obrigatoriedade de avaliacdo em casos de alienacdo de bens
municipais de acordo com a Lei Organica do Municipio, art. 112. Em 2015, 149
imoveis passaram pelo processo de avaliagdo, contudo nem todos esses imoéveis
foram avaliados para serem alienados (chegam a DGPI para pedidos de avaliagcéo
por uma série de motivos, como por exemplo, para servir de parametro para que
secretarias estabelecam as contrapartidas para a outorga de permissédo de uso de
area publica ou para que as Secretarias aluguem imdveis de terceiros para

execucao de suas politicas).

11. E possivel informar quais sdo os segmentos (tipos de utilizac&o) que

mais utilizam &reas publicas de forma gratuita?

Resposta: Nao possuimos esses dados, contudo € possivel afirmar que ha
diversos casos de cessao gratuita (a titulo precario/permissdo de uso) em favor de
escolas de samba, de Clubes Desportivos da Comunidade (CDCs) e de associagbes
gue prestam servicos de assisténcia social. Cabe recordar que as cessofes a titulo

gratuito ndo excluem a possibilidade de estabelecimento de contrapartidas.
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12.  E possivel informar quais sdo os segmentos (tipos de utilizagcdo) que

mais utilizam areas publicas com retribuicdo onerosa?

Resposta: N&o possuimos esses dados, mas normalmente as cessodes
onerosas (com retribuicdo pecuniaria pelo uso do bem publico) sdo celebradas com
particulares que exercem atividade econ6mica ou que utilizam area publica para

interesses estritamente particulares.

13. H& a informagdo, mesmo que estimada, sobre quantos imoveis

publicos sdo ocupados ilegalmente na cidade?

Resposta: Nao temos esta informacéo. A fiscalizacdo das areas publicas se
d& por meio das subprefeituras. Além disso, o departamento responsavel por
representar a Prefeitura na perante o judiciario em casos de ocupacao ilegal é o
Departamento de Defesa do Meio Ambiente e do Patrimdnio — DEMAP, de SNJ.

14. Quais sdo 0s passos necessarios para a cessdo de uma area publica
(quais etapas, entre a solicitacdo e a publicacdo no Diario Oficial)?

Resposta: Em geral, apos o pedido de cessdo de area publica protocolado
pelo interessado e serem levantadas informacfes atualizadas no cadastro de DGPI,
0 processo é encaminhado a manifestacdo da Subprefeitura competente, de
DEUSO, das secretarias competentes (ex. Secretaria de Esportes, caso se trate de
pedido de cessdo para regularizacdo de Clube Desportivo da Comunidade), da
PGM, da Comissdo do Patriménio Imobilidrio (CMPT) e, finalmente, € encaminhado

para despacho ou decreto do prefeito.

15. H& um cronograma e/ou algum tipo de lista de prioridades? Uma ordem

de avaliacdo dos pedidos?

Resposta: Via de regra, os processos sao respondidos a medida que séo
recebidos, mas podem ter tempos diferentes de tramitacdo devido as complexidades

e especificidades de cada caso.
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16. Como é feita a atualizacdo cadastral que é publicada anualmente no

Diario Oficial?

Resposta: A atualizagdo cadastral é feita ao longo do ano. Os croquis de
areas publicas adicionados ao acervo séo listados no Relatdrio para publicagdo no

ano seguinte.

17. Chegou a ser implantado o Sistema de Informacdes

Georreferenciadas?

Resposta: O SIG estd em processo de implantacao, visto que € um projeto
longo, complexo e trabalhoso georreferenciar todos os imoveis publicos do
municipio. Muitos croquis antigos sdo apenas esquematicos e ha muita informacéo

em papel que precisa ser analisada para alimentar o sistema.
Departamento de Gestdo do Patrimdnio Publico Imobiliario - DGPI

1. O departamento tem quantos funcionarios?

Resposta: Todo o departamento: 69 funcionarios, sem contar os estagiarios
DGPI-G: 9 funcionarios

DGPI-1: 8 funcionarios

DGPI-2: 7 funcionérios

DGPI-3: 13 funcionarios

DGPI-4: 32 funcionarios

2. Qual é o orcamento anual do departamento (despesas, investimentos

etc)?

54



Resposta: essa informacao é disponibilizada no Diario Oficial e é gerenciada
pela Coordenadoria de Administragao e Finangas (CAF) de SMDU.

3. Ha algum plano de modernizacdo da forma de trabalho do

departamento?

Resposta: No momento o departamento segue com seus processos de
trabalho sendo mapeados pela empresa MEMORA, contratada para uma consultoria
desde agosto de 2015 para a reestruturacdo do DGPI e redesenho dos
procedimentos internos, visando o melhoramento e modernizagdo da execucdo das

tarefas.

4. H& algum caso, nacional ou internacional, de Gestdo do Patrimdnio

Publico Imobilidrio que poderia servir como referéncia ou modelo para o DGPI?

Resposta: Certamente existem casos de referéncia, entretanto ndo foi

realizada extensa pesquisa ainda acerca do tema.

5. As novas tecnologias, muitas baseadas em sistemas de GPS, ja sao

utilizadas pelo departamento?

Resposta: Sim, temos equipamentos com sistema GNSS (Promark200) e
servidor qualificado para fazer levantamentos topograficos. Ademais, as areas

publicas estédo sendo georreferenciadas.

6. E possivel citar avangos no trabalho da Gestdo do Patriménio

Imobiliario Publico, por exemplo, nos ultimos dez anos?

Resposta: Mais recentemente o0 departamento vem se movimentando em
direcdo a melhorias estruturais. Um grande projeto em andamento atualmente é o
mapeamento, diagnostico e redesenho dos processos de trabalho pela empresa

MEMORA, como citado no item 3. Além disso, esta em andamento a atualizacédo e
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modernizacdo da camada de areas publicas disponibilizada no GeoSampa intranet,
bem como a interface entre os diversos bancos de dados (fisicos e digitais).

7. Quais seriam hoje os trés maiores entraves ao trabalho do

departamento?

Resposta: Um dos maiores entraves é o grande passivo de expedientes do
departamento, oriundos, em parte das mudancas de estrutura ocorridas nos ultimos
5 anos (cisdo de PATR em DEMAP e DGPI, transferéncia de DGPI, quando da sua
criacdo para SEMPLA, e transferéncia de DGPI de SEMPLA para SMDU) em
conjunto com as demandas excessivas e 0s acervos isolados, sem correlacédo

imediata entre eles, e ndo digitalizados.
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