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Secretaria do Patriménio da Unido
Faixa de Seguranca, Terrenos de Marinha, Alienagao.

A regulamentacdo de uma faixa de seguranca ao longo da costa podera por
fim a décadas de discussdes sobre a conveniéncia e a importancia da manutencéo
dos terrenos de marinha dentre os bens da Uni&o.

Ha previsdo constitucional para sua criacdo e desobrigaria a Unido de gerir
milhares de imoAveis considerados inserviveis ao servi¢co publico, pois, em tese, mais
de 82 mil imoveis poderiam ser alienados.

O estudo discorre sobre acbes inovadoras, necessarias a plena gestédo
imobilidria a cargo Secretaria do Patrimbénio da Unido, frente as alienacdes
decorrentes. Também justifica um maior protagonismo da SPU nas discussfes que

abordem gestéo, dominialidade e conservacao dos espacos litoraneos.
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Introducéao

No dia 30 de janeiro de 2014, a Secretaria do Patriménio da Unidao — SPU
completou 160 anos. Ela é a responsavel pela gestdo do imenso patriménio
imobiliario federal, hoje composto de aproximadamente 600 mil imoveis, e tem
buscado a gestdo compartilhada como politica orientadora da destinacdo desse
patrimonio.

Desse universo, 37 mil sdo classificados como bens de uso especiais e sao
utilizados no servico publico por Municipios, Estados e pela propria Unido. Os
demais, classificados como dominiais podem ser destinados a particulares,
alternativamente ao uso publico.

O instituto dos terrenos de marinha, constituido por faixa de terra fronteira ao
oceano e ao longo das margens dos rios e lagoas, desde a costa até onde se faca
sentir a influéncia das marés, com o fim de assegurar as populaces e a defesa
nacional o livre acesso ao mar e as areas litorAneas, foi criado em 1557 e a
regulamentacdo de 1832 guarda suas caracteristicas até o presente, dentre elas as
dimensdes, a propriedade incontestavel da Unido e a inalienabilidade.

A Constituicdo Federal de 1988* possibilitou a Unido desfazer-se de parte
dos imdlveis que compdem os terrenos de marinha, a partir de regulamentacao
especifica de uma faixa de seguranca ao longo da costa oceanica.

Este trabalho se propde a colocar o conceito de faixa de seguranca, para
entdo avaliar possiveis impactos dessa faixa ao patriménio imobiliario da Uniéo, de
modo a instrumentalizar a SPU, quanto aos seus possiveis desdobramentos e
providéncias no ambito da sua gestao.

O mais significativo dos problemas € dotar a SPU de capacidade técnica e
operacional para que enfrente a grande demanda por alienacdes possibilitadas no
momento imediatamente posterior a promulgacdo da lei que definird a faixa de
seguranca.

Se demostrara que a Secretaria vem dando passos firmes rumo a compor

esta capacidade, porém ha outros a se delinear.
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Os terrenos de marinha

O instituto dos terrenos de marinha tem origem nas lezirias?, consideradas
bens reguengos — ou realengos —, pela Ordem Régia de 04/02/1557. Esta
estabeleceu o regulamento para uso dessas areas (lezirias) com a finalidade de
assegurar as populacdes e a defesa nacional o livre acesso ao mar e as areas
litoraneas.

A Ordem Régia de 18/11/1818 caracterizou-as como a faixa territorial de 15
bracas craveiras (33 m) contadas para o lado de terra a partir da borda do mar nas
marés de aguas vivas. Em 14/11/1832, o art. 4° das Instrucdes do Ministério da
Fazenda da sua caracteristica final: “(...) contadas desde o ponto a que chega o
preamar médio de 1831” °

Segundo O’ de Almeida, “quando havia uma concessdo de sesmaria, 0S
terrenos de marinha estavam, automaticamente, excluidos, pois que reservados
para uso publico e coletivo”.*

Hoje a conceituacdo de terrenos de marinha e dos terrenos acrescidos de
marinha esta estabelecida nos arts. 2° e 3° do Decreto-Lei n° 9.760, de 05 de
setembro de 1946°, que dispde sobre os bens iméveis da Unido e da outras

providéncias:

Art. 2° S&o terrenos de marinha, em uma profundidade de 33
(trinta e trés) metros, medidos horizontalmente, para a parte da
terra, da posicéo da linha do preamar-médio de 1831

a) os situados no continente, na costa maritima e nas margens
dos rios e lagoas, até onde se faca sentir a influéncia das
mares;

b) os que contornam as ilhas situadas em zona onde se faca
sentir a influéncia das marés.

Paragrafo Unico. Para os efeitos deste artigo a influéncia das
marés é caracterizada pela oscilacdo periddica de 5 (cinco)
centimetros pelo menos, do nivel das aguas, que ocorra em
gualquer época do ano.

Art. 3° Sao terrenos acrescidos de marinha os que se tiverem
formado, natural ou artificialmente, para o lado do mar ou dos
rios e lagoas, em seguimento aos terrenos de marinha.
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Devido ao tempo decorrido e pela urbanizagdo da costa para o interior, estas
areas foram ocupadas por centenas de milhares de pessoas. Nas areas de
urbanizacdo consolidada, ha todo tipo ocupacdes e usos, por vezes, com grande
mescla social e de atividades. Ha também um grande nimero de terrenos ocupados
por familias de baixa renda que, excluidos das areas urbanizadas (da cidade
tradicional), acabaram por ocupa-los com sub-habitacdes, muitas vezes sob risco
extremo

Outras dessas areas sao reconhecidas como estratégicas ao pais, seja pela
vocacdo a atividade portuéria, por exemplo, seja pelo uso publico para implantacéo
de parques, areas de convivéncia e outras atividades de carater publico e de
Servicos.

No territério que compde os terrenos de marinha e seus acrescidos (e no
seu entorno) ocorrem trés tipologias de bens publicos: (i) as praias, calcaddes,
pracgas, ruas e outros equipamentos urbanos de uso publico, denominados bens de
uso comum; (ii) os prédios publicos utilizados no servico da administracéo, escolas,
universidades, hospitais, reservas ambientais, monumentos historicos de acesso
restrito, reservas indigenas e as areas reservadas para defesa do Estado, sdo os
bens afetados a determinado objetivo social, patrimdnio que a Unido utiliza para
garantir direitos e oferecer servicos, estes sdo denominados bens de uso especial;
e, por fim, (iii) os bens dominiais ou dominicais, constituidos pelos demais iméveis
gue podem ser disponibilizados pela Unido ao uso particular, mediante retribuicao,
resguardado o uso gratuito para habitacdo e investimentos de interesse social.

Por forca do regulamento, os terrenos de marinha e acrescidos sé&o
considerados bens inalienaveis, ou seja, a Unido é impedida de vendé-los, doa-los
ou permuta-los, considerando-se o seu dominio pleno, ou propriedade integral do
bem. Porém, existe a possibilidade de constituicdo da enfiteuse, ou regime de
aforamento, onde se pode alienar 83% do dominio pleno, o denominado “dominio
util”, permanecendo com a Unido os 17% restantes, o que se denomina “dominio
direto”.

Ha outros instrumentos de destinacdo a se utilizar sobre esse territorio,
como se vera a frente, entretanto eles néao transferem propriedade. Desses 0 mais
utilizado é a “Inscrigdo de Ocupagao” que é ato administrativo precério e resolavel a

qualguer tempo, por meio do qual a Unido reconhece o direito de utilizacdo de areas

5



André Luis Pereira Nunes

de seu dominio, desde que comprovados e preenchidos requisitos legais, néo
gerando para o ocupante quaisquer direitos inerentes a propriedade.

Importante questédo é a variacdo, ao longo do tempo, da distancia do limite
desse territorio relativamente ao mar, ou rios e lagoas, seja pela sua desconstituicao
em decorréncia da erosdo, seja pela constituicdo dos acrescidos de marinha,
resultado de aterros naturais (progradacgéo) e da antropizagao.

Em Vitéria, capital do Estado do Espirito Santo, por exemplo, a urbanizacao
se originou num arquipélago que gradativamente foi unificando-se por aterros, dai
hoje existirem terrenos de marinha a quildmetros da costa. Situacao que, por vezes,
é desconhecida ao cidaddo comum e constitui-se no cerne da polémica sobre a

manutencao desses imoveis no dominio da Unido.

A faixa de seguranca

A SPU vem trabalhando na manutencdo e na qualificacdo dos servicos
prestados relativos a gestdo dos imdveis conceituados como terrenos de marinha.
Exemplo desse esforco foi a elaboracdo de Projeto de Lei, encaminhado pelo
Executivo e hoje em discussdo em Comissdo Especial do Congresso. O PL
internamente chamado de “aliquotas mais justas” recebeu o n° 5.627/2013° e traz
significativos avancos para melhorar a relacdo da Unido com foreiros e ocupantes de
terrenos de marinha.

Para além de ser um agente de arrefecimento do Projeto de Emenda
Complementar n° 53, de 2007, (PEC 53/2007) que prevé a extingdo do instituto
terrenos de marinha’, o PL 5.627/2013 traz propostas que representam consensos
ha muito tempo existentes no ambito da SPU. No interesse deste estudo cabe
destacar algumas das proposic¢des contidas no PL:

e reducdo da taxa de ocupacdo para 2% para todos os usos e tempo de
ocupacao;

e atualizacdo dos valores das areas da Unido com base na PVG dos municipios
para as areas urbanas e na Planilha Referencial de Precos de Terras do INCRA
para as areas rurais;

e vedacdo para aforamento de imoveis considerados de interesse do servigco
publico;

e data para preferéncia de aforamento passa a ser de 27 de abril de 2006;

e extingdo das dividas de até R$ 10.000,00 (dez mil reais); e
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e isencao de multa de mora para quem buscar a quitacdo dos débitos no prazo de
até 180 dias.

Em que pese as acirradas discussdes em torno dos dois projetos, Legislativo
e Executivo ndo consideraram ainda abordar questbes mais relevantes. A PEC
sugere a extincdo do instituto, fundamentada na gratuidade e uso privado desses
espacos; a SPU vem contemporizando e demonstrando o interesse estratégico
dessas é&reas; sem, no entanto, abordarem de forma mais contundente outras
consideracdes importantissimas, tais como, a funcdo socioambiental dos imoveis e
da propriedade, 0 gerenciamento costeiro, 0 zoneamento ecolégico econdmico, o
planejamento espacial marinho, as mudancas climéticas, a urbanizacdo planejada e
conservagao do meio ambiente.

Rufino nos mostra que outros paises discutem ha décadas a criagdo, 0
alcance, a manutencdo e 0s usos em um espaco litoraneo capaz de absorver os
impactos da dinamica marinha e proporcionar o uso publico e seguro a populacéo ao
longo dessa faixa tao sensivel®.

Pela condicao brasileira, uma alternativa plausivel, na qual se enfrentariam
muitas das questdes controversas que cercam o instituto € o estabelecimento de
uma faixa de seguranca fronteira ao mar, de modo a atualizar a area de protecao
relativamente a localizac@o dos terrenos de marinha, fundamentada na conservacao
e qualificacdo dos centros urbanos e do meio ambiente, neles inserida a
indissociavel populacado. Ha inclusive determinagao constitucional para isso.

De acordo com o 83° do art. 49 do Ato das Disposi¢Bes Constitucionais
Transitorias — ADCT/88° ha necessidade de se definir uma faixa de seguranca de
modo a manter areas como patriménio publico, podendo o Estado se desonerar da
gestdo patrimonial dos imoveis urbanos ndo necessarios (aqueles sobre os quais
nao se justifique a manutencdo do interesse publico), na forma de remicdo dos
aforamentos.

Conforme prevé o art. 49, do ADCT/88, esta faixa de seguranca, ainda néao
regulamentada, seria definida por lei e permitiria a alienagdo de imdveis urbanos que
se encontrem fora do seu limite no lado do continente:

Art. 49. A lei dispora sobre o instituto da enfiteuse em imoveis
urbanos, sendo facultada aos foreiros, no caso de sua
extingdo, a remicdo dos aforamentos mediante aquisicdo do
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dominio direto, na conformidade do que dispuserem o0s
respectivos contratos.

83° - A enfiteuse continuard sendo aplicada aos terrenos de
marinha e seus acrescidos, situados na faixa de seguranca, a
partir da orla maritima.

Em seu estudo, Arzabe™ discorre sobre a criacdo da faixa de seguranca,
sua motivacéo, conceituacao e alcance. Oferece também uma analise séria sobre os
diversos projetos de lei que discutem a revisdo e até a extingdo do instituto terreno
de marinha.

Segundo ele, para se dar a moldura ao conceito de faixa de seguranca a ser
definido na zona costeira, devemos retomar a classificacdo apresentada no anexo
do Decreto n° 5.300, de 07 de dezembro de 2004, que regulamenta a Lei
n®7.661/88, que institui o Plano Nacional e Gerenciamento Costeito™. “Dois
aspectos sao fundamentais e devem ser levados em consideracdo: o de natureza
fisico-ambiental e o de natureza urbanistica. E exatamente na conjuncéo desses

dois planos que deve ser construido o conceito de faixa de segurancga.”

Figura 1 - exemplo de faixa de seguranca

terrenos de marinha (33m)

faixa de seguranca

area alienavel

(remissao dos aforamentos,
doagdes, permutas e venda
por licitagao) - privatizagdo -

Dada a complexidade da matéria, em vista da indefinicdo dos limites fisicos

a serem langados sobre o territorio costeiro, este estudo considerara para fins de
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analise em perspectiva, faixa de seguranca, uma faixa de 100 metros medida para o
lado do continente desde o limite da praia®®.

Arzabe nos mostra ainda que “a discussao dos terrenos de marinha e seus
acrescidos ainda nado alcancou o tema do ordenamento territorial, principalmente no
gue tange a sua incidéncia dentro da Zona Costeira e seu papel na consolidacdo da
Politica Nacional de Gerenciamento Costeiro.”

Os terrenos de marinha conhecidos

Acao fundamental na constituicdo dos terrenos de marinha € estabelecer a
Linha do Preamar Médio do Ano de 1831 (LPM). E a linha estabelecida a partir da
média das marés maximas do ano de 1831, conforme determinou o art. 4° das
Instru¢des do Ministério da Fazenda de 14/11/1832.

Nos quase 4,8 mil quilbmetros de LPM demarcadas, a SPU possui
cadastrados 466.555 imoveis, desses, 82.210 estariam aptos a alienacao,

considerando-se dominio pleno e dominio direto, conforme demonstra a tabela 1:

Tabela 1 - Namero de imdveis conhecidos (set/2014)

Caracterizacao un area (m2)

Total de iméveis cadastrados em terrenos de

i ) 466.555 4.007.209.298,32
marinha e acrescidos.

Imdveis aforados em terrenos de marinha e

; 201.324 1.652.289.817,29
acrescidos

Imoéveis aforados, urbanos, em terrenos de

marinha e acrescidos, fora da faixa de 100m 79.451 347.248.482,90

Imoéveis aforados com cadastro inconsistente* 897 739.992

Iméveis inscritos em ocupacdo em terrenos de

. . 265.231 2.354.919.481,32
marinha e acrescidos

Imoéveis inscritos em ocupacao, urbanos, em
terrenos de marinha e acrescidos, aptos a

alienagéo (art. 105, 4°, 9760/46) e fora da 1.759 3.022.004,09
faixa de 100m
Imoveis inscritos em ocupagédo com cadastro 1.035 641.442.09

inconsistente**

Imdveis inscritos em ocupacdo com cadastro

inconsistente*** 106.489 156.914.927,20

Imdveis inscritos em ocupac¢do com cadastro

inconsistente**+* 123.478 197.753.019,06
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Total de imoveis aptos a alienacdo segundo

81.210 350.270.486,99
a proposta

Fonte: SIAPA/SPU/MP

* Cadastros ativos de imodveis urbanos, aforados, sem especificacdo da
conceituacdo (se marginal de rio federal ou terrenos de marinha ou acrescidos, ou
nacional interior), se localizados na faixa de 100m da costa oceéanica.

** Cadastros ativos de imoveis urbanos, inscritos em ocupacgédo, sem especificacdo
da conceituacdo (se marginal de rio federal ou terrenos de marinha ou acrescidos,
ou nacional interior).

*** Cadastros ativos de terrenos de marinha e acrescidos, urbanos, inscritos em
ocupacgao, com inconsisténcias relativas a data da inscrig&o.

**** Cadastros ativos de terrenos de marinha e acrescidos, urbanos, inscritos em
ocupacgéo, sem especificagédo se localizados na faixa de 100m da costa oceanica.

Tabela 2 - valor das alienagfes de iméveis conhecidos (set/2014)

Iméveis aforados aptos a alienacdo do dominio direto

(17% do valor do dominio pleno) R$ 734.839.088,58

Imdveis inscritos em ocupacao aptos a alienacao do

dominio pleno (100%) R$ 111.886.467,21

Fonte: SIAPA/SPU/MP

Uma acdo de saneamento cadastral por parte da Secretaria podera trazer ao
cenario das alienacbes até 230.864 imoveis, que somam 355.407.938,26 mz2
avaliados em R$ 14.688.028.798,32, ja considerando-se a alienacdo do dominio
pleno de imdveis inscritos em ocupacdo e apenas o dominio direto de imdveis
aforados (17%).

Importante frisar que as inconsisténcias cadastrais apontadas n&o se
configuram em irregularidade. Elas decorrem da evolucdo dos sistemas e das
sucessivas migracdes ao longo do tempo. Houve casos em que alguns grupos de
dados, simplesmente n&do existiam como dados sistémicos. Entretanto, tais
inconsisténcias em nada prejudicam a gestdo dos iméveis, mesmo a financeira, nos
termos em gque é feita hoje.

Outra simulacéo é referente aos imoveis inscritos em ocupacéo de 1940 até 27
de abril de 2006, pois conforme proposto’* no PL 5.627/2013, representariam um
adicional de 16.109 imdveis aptos & alienacédo (urbanos, fora da faixa de 100m),
perfazendo 58.848.611,81 m2 e R$ 1.154.572.211,81.

A analise dos cadastros da SPU permitiu observar que ha iméveis com as
avaliacdes vencidas, 0 que faz da tabela 2 uma mera suposi¢cao. A correcao desses

valores certamente multiplicara aquele resultado. Adiante sera abordado um modelo
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de avaliacdo mais adequada, em se considerando o grande nimero de iméveis e a
constante necessidade de atualizagao dos valores.

N&o ha nos cadastros da SPU até o momento, dados socioecondmicos que
classifiguem os ocupantes e foreiros de imoveis da Uniao.

A Secretaria do Patrimbnio da Unido vem desenvolvendo o Programa de
Modernizacdo da Gestao do Patriménio Imobiliario da Unido — PMG/SPU. Em 26 de
marco de 2012, foi assinado o Contrato de Empréstimo N° 2.580/0C-BR, entre a
Unido e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), no valor de US$ 15
milhdes, para financiamento parcial das acdes nele previstas. O valor total estimado
do Programa é de US$ 30 milhdes, e o prazo para sua execuc¢ao € de cinco anos.

Este programa tem por objetivo promover um melhor aproveitamento do
potencial econémico e socioambiental do patriménio imobiliario da Unido, por meio
do fortalecimento da capacidade de gestdo da SPU.

O PMG/SPU esta estruturado em trés componentes:

e Componente | - Modernizagdo dos processos e bases de dados para a

caracterizacdo dos iméveis da Unido;

e Componente Il - Geracdo de conhecimento para a gestao patrimonial,

e Componente Ill - Automatizacdo dos processos de gestdo do patrimbénio da

Uniao.
Todos 0s componentes estdo em andamento e em pouco tempo 0S primeiros

melhoramentos j& estardo incorporados ao dia-a-dia da Secretaria®™.
Os terrenos de marinha que ainda ndo se conhece

O litoral do Brasil possui uma linha continua de costa atlantica de 8.000
quildmetros de extensdo, uma das maiores do mundo. Ao longo dessa faixa
litoranea é possivel identificar uma grande diversidade de paisagens, cidades
urbanizadas, dunas, ilhas, recifes, costdes rochosos, baias, estuarios, brejos e
falésias. Essa zona costeira passa por 17 estados brasileiros e 2045 praias em mais
de 400 municipios™®.

Neste ultimo ano, a SPU debrucou-se na construgdo do Plano Nacional de
Caracterizacdo (PNC), que teve por objetivo demonstrar a situacdo das

demarcacdes das areas de dominio da Unido em todo o Pais ao longo destes 160
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anos e nortear as acdes da Secretaria referentes as estratégias para as futuras
demarcacdes, com intuito de conclui-las até o ano de 2020.

Até a elaboracdo do PNC a SPU considerava os dados do IBGE, e segundo
eles ja teria demarcado cerca 60% da LPM. Entretanto, com a conclusdo do plano
gue levou em consideracao as reentrancias presentes na costa, viu aquela distancia
chegar aos 19.496,11 quildbmetros e a propor¢cao da linha demarcada cair para

apenas 25%.

Tabela 3 - Situacdo da demarcacdo da LPM em jun/2014

LPM no litoral Km
Demarcada 4.778,70
N&o demarcada 14.627,43
Total 19.406,11

Fonte: PNC SPU

Conforme demonstrado é imenso o numero de imoveis aptos a alienacéo e,
seguramente, este nimero crescera em muito ao passo que a demarcacao da LPM
avance.

Importa observar que ha resisténcias quanto aos procedimentos
demarcatérios, pois é natural o descontentamento da populacdo que habita e/ou
trabalha em determinada area, que a tem como sua — por vezes, com registros
imobiliarios —, ao saber que esta é na verdade de propriedade do Estado Brasileiro,
e mais, as familias que néo se enquadrarem nos critérios que configuram a “baixa
renda”, terdo que remunerar a Unido pelo uso privativo desse bem publico.

Considerando-se que a extensdo dos terrenos de marinha é de 33 metros
perpendicularmente ao mar, ou ao rio, nos casos de areas erodidas em funcédo da
dindmica marinha, possivelmente ocorrerdo casos em que os terrenos de marinha
estardo submersos, logo a faixa de seguranca seria projetada sobre imodveis de
particulares (alodias).

Assim, nos casos em que os terrenos de marinha sejam insuficientes a
complb-la em sua necesséaria dimensdo, cabera ainda ao novo regulamento
determinar a competéncia — se da Unido, Estados ou Municipios — para
desapropriacdo de areas de particulares que passardo ao dominio publico para fins

de se compor a faixa de seguranca
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Dessa forma, cabera a SPU determinar os trechos urbanos onde ocorreu
degradacé&o dos terrenos de marinha, estando submersos mesmo que parcialmente,
para, a partir do lancamento da faixa de seguranca sobre o territério, ter-se nocao
das areas alodiais a serem incorporadas ao patrimonio publico.

Se a existéncia e manutencédo de terrenos de marinha € matéria controversa,
a possibilidade da faixa de seguranca alcancar areas alodiais certamente enfrentara
forte resisténcia.

Ciente dessas situacoes, o governo devera dedicar extensa publicidade do
novo marco legal, seu conceito, seus limites e o interesse publico que o deu causa,
de forma a desmobilizar agdes contrarias as demarcagoes.

Outra possibilidade que reforcaria sobremaneira a instituicdo da faixa de
seguranca € a revisao da Lei N° 6.766, de 19 de dezembro de 1979, que dispde
sobre o Parcelamento do Solo Urbano, abrindo-se a possibilidade de afetac&o
publica da faixa de seguranca em areas urbanas, passando a considerar aqueles

espacos costeiros como areas non aedificandi.

Os critérios da SPU para destinagdo de imdveis

A SPU era 6rgéo vinculado ao Ministério da Fazenda até 1999, quando fora
transferida para o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo'’. Desde |4 vem
desfazendo-se do carater arrecadador nas suas a¢des. Hoje o patrimdnio imobiliario
da Unido tem sido disponibilizado (e gerido) como bem estratégico ao
desenvolvimento do Pais. Assim, observa-se melhor a funcdo socioambiental de
cada area do que o valor a ser arrecadado por ela®®.

O entendimento e a expectativa contemporaneos que exigem o cumprimento
da funcdo socioambiental do patrimbnio imobiliario federal partiram do paradigma
lancado pela Constituicdo Federal de 1988, que substituiu a ideia de “terra publica,
terra sem dono” por “terra publica, terra de todos”.

Além da identificacdo dos bens da Unido (art. 20), da nova orienta¢do sobre
0 uso da terra no Pais, a fung¢do social da propriedade como principio da ordem
econbmica nacional (art. 170, lll); o reconhecimento do direito fundamental a
moradia (art. 7° e 6°) e a concesséao de areas publicas para reforma urbana e agraria

(art. 183/189), estdo consignados na Carta Magna.
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Com a promulgacdo da Lei 10.257/2001 — Estatuto da Cidade®®, a
regularizacdo fundiaria passou a ser considerada diretriz da politica nacional de
desenvolvimento urbano.

Em 2003, foi instituido Grupo de Trabalho Interministerial®®

, para elaborar as
diretrizes para a Gestao do Patriménio da Unido. Fora composto por 18 técnicos
especialistas, designados pelos Ministérios do Planejamento, Orcamento e Gestéo,
das Cidades, da Defesa, da Fazenda, do Meio Ambiente, da Previdéncia Social,
AGU e Casa Civil da Presidéncia da Republica, com o objetivo de estabelecer os
principios e diretrizes para orientar o conjunto de 6rgdos do Governo Federal na
gestdo do patriménio imobiliario e fundiario da Unido. Dentre as diretrizes definidas
destacam-se:

. Priorizar a destinacdo de imdveis da Unido para politicas de incluséo
sécio-territorial, preservacao ambiental e apoio a provisdo habitacional
para a populacao de baixa renda;

. Promover a gestdo compartilhada dos bens imoveis da Uniao;

. Promover a regularizacdo fundiaria das éareas ocupadas pela
populacao de baixa renda;

. Utilizacdo preferencial do instituto juridico da cessdo de uso, sem
passar o0 dominio/propriedade para atender finalidades socio-
ambientais;

. Promover a racionalizacdo do uso dos iméveis da Unido.

A partir dessa nova orientacdo, em 2004, delineou-se a missdo da Secretaria
do Patriménio da Unido: Conhecer, zelar e garantir que cada imovel da Unido
cumpra sua funcdo socioambiental, em harmonia com a funcédo arrecadadora, em
apoio aos programas estratégicos para a nagao.

Houve também alteracbes no Regimento Interno da SPU (Portarias
232/2005 e 220/2014) e na Legislacao do Patriménio da Unido: Medidas Provisérias
n°® 292 e 335, de 2006, e a aprovacao das Leis 11.481/2007 e 11.483/2007.

Estes esforcos acabaram por definir os Instrumentos para destinacdo do
patrimdnio da Unido, quais sejam: inscricdo de ocupacdao; alienacéo (venda, permuta
e doacao); transferéncia; concessao de Uso Especial para Fins de Moradia — CUEM,;
aforamento (gratuito e oneroso); cessao de uso (gratuita; onerosa; em condi¢cdes
especiais; sob os regimes de aforamento e de concessao de direitos reais de uso -

CDRU), entrega; entrega provisoria; cessao provisoria; e serviddo administrativa®..
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O mais significativo ao estudo em curso foi o impulso para que iméveis da
Unido integrados a areas urbanas consolidadas, onde ndo subsista a necessidade
manté-los no dominio federal, sejam alienados.

Assim, a SPU vem delineando seus esfor¢cos para manter e gerir apenas
aqueles imdéveis considerados estratégicos ao interesse publico, desfazendo-se
daqueles desnecessarios, ou mesmo, daqueles que seriam mantidos apenas pelo

viés arrecadatorio.

Um sistema de avaliagdo mais adequado

A Lei n° 9.636, de 15 de maio de 1998%*, que dispde sobre a regularizacao,
administracdo, aforamento e alienacéo de bens imdéveis de dominio da Unido, altera
dispositivos dos Decretos-Leis n® 9.760, de 5 de setembro de 1946, e 2.398, de 21
de dezembro de 1987, regulamenta o § 2%°do art. 49 do Ato das DisposicGes

Constitucionais Transitorias, e da outras providéncias, determina:

Art. 24. A venda de bens iméveis da Unido sera feita mediante
concorréncia ou leildo publico, observadas as seguintes condi¢cdes:

(..

VII - o preco minimo de venda sera fixado com base no valor de
mercado do imével, estabelecido em avaliacdo de precisédo feita pela
SPU, cuja validade sera de seis meses;

(..

§ 1° Na impossibilidade, devidamente justificada, de realizagdo de
avaliacdo de precisdo, sera admitida avaliacdo expedita.

Segundo o levantamento realizado e o limite proposto (100m) 81.210
imoveis estariam aptos a alienacdo. Ao se considerar que a decisdo dos
interessados em adquiri-los passa necessariamente pelo conhecimento do seu valor,
a Secretaria devera ter esses valores determinados e atualizados correta e
periodicamente.

A SPU ja tem dentre as suas obrigacfes institucionais a de determinar o
valor venal de todo o patriménio sob sua gestédo, e claro, manté-lo rigorosamente

atualizado. Mas, em verdade h& uma incapacidade crbnica se de avaliar e manter
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atualizadas os valores de um numero tdo grande de imdveis considerando o
regramento existente.

Segundo o Departamento de Caracterizacdo do Patrimbnio da Secretaria de
Patrimoénio da Unido — DECAP/SPU, desde 2008, as avaliacdes tém sido realizadas
anualmente de forma sistémica, pela atualizacdo dos valores dos trechos de
logradouros na Planta de Valores Genéricos — PVG. O numero de imdveis
atualizados anualmente chega a 50% dos cadastros. Entretanto esta avaliagcdo nao
pode (pela determinacdo legal) ser utilizada para valorar iméveis para venda e
permuta. Estuda-se a juridicidade de utiliza-la para precificar imoveis apenas para
doacoes.

A valoracdo dos imoveis via PVG serve para a SPU determinar os valores
das taxas de ocupacdo, foros e laudémios®; bem como para apontar o valor do
patrimdnio imobiliario federal no Balanco Geral da Unié&o.

Ao se considerar este numero significativo de alienacdes é certo que nao
havera como viabiliza-las sem uma alteracdo legal que afaste a avaliacdo de
precisdo como regra. Evidentemente € necessario se aproximar ao maximo dos
valores de mercado, entretanto ndo ha como proceder a avaliagbes de precisao
imovel a imovel.

Ao modelo de avaliacdo também caberd a precificacdo de imdveis de
particulares que passardo ao dominio publico para fins de compor a faixa de
seguranca, nos casos em que os terrenos de marinha sejam insuficientes a compo-
la em sua necesséria dimensao.

Segundo o novo marco legal, aos iméveis particulares dentro da faixa de
seguranca recairia a preferéncia da aquisicdo ao municipio, estado ou mesmo &
Unido, de modo a se consolidar o dominio publico dessas areas quando “afetadas”
pela faixa de seguranca.

Passo importante ja foi dado pela SPU quando inseriu na proposta contida
no PL 5.627/2013, dispositivo®* que permite a SPU atualizar e compatibilizar suas
PVGs com a dos municipios. Porém, ainda tera que enfrentar a discussao sobre a
possiblidade de utiliza-las como precificadoras dos imoveis em alienacao.

Da mesma forma, paralelamente ao avanco das demarcacdes, a SPU

podera socorrer-se nos cadastros municipais de parcelamentos dos solos urbanos
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ao invés de proceder aos levantamentos fisicos para compor seu proprio cadastro.
Segundo o DECAP ja ha experiéncias exitosas com esse modelo.

Um projeto para destinacdo em massa

A regulamentacao da faixa de seguranca potencializara outra possibilidade
de destinac&o, a remisséo dos aforamentos. E a alienacéo do dominio direto.

Trata-se da possibilidade de aquisicdo do dominio direto do imovel pelo
foreiro, ou seja, a aquisicdo da parte da Unido na propriedade do imovel,
integralizando-se um bem particular.

A remissdo também esta regulamentada no Decreto-Lei 9.760/46, que

dispde sobre os bens imoveis da Unido:

Art. 103. O aforamento extinguir-se-a: (Redacdo dada pela Lei n°
11.481, de 2007)

(..)

Il - pela remissdo do foro, nas zonas onde ndo mais subsistam os
motivos determinantes da aplicacdo do regime enfitéutico; (Incluido
pela Lein® 11.481, de 2007)

Art. 122. Autorizada, na forma do disposto no art. 103, a remisséo do
aforamento dos terrenos compreendidos em determinada zona, o
S.P.U. notificara os foreiros, na forma do paragrafo uUnico do art. 104,
da autorizagé@o concedida.

Paragrafo unico. Cabe ao Diretor do S.P.U. decidir s6bre os pedidos
de remisséo, que lhe deverdo ser dirigidos por intermédio do 6rgao
local do mesmo Servico.

Art. 123. A remicdo do aforamento sera feita pela importancia
correspondente a 17% (dezessete por cento) do valor do dominio
pleno do terreno. (Redacéo dada pela Lei n°® 9.636, de 1998)

Art. 124. Efetuado o resgate, o 6rgao local do S.P.U. expedira
certificado de remisséo, para averbagdo no Registro de Iméveis.

Segundo os numeros levantados neste estudo, estabelecida uma faixa de
seguranca de 100m a partir da praia, estariam disponiveis para alienacdo pelo

menos 82 mil imdveis, constituidos de terrenos de marinha e acrescidos.
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Dada a magnitude desse numero, a operacionalizacdo das alienacdes, nas
condicdes praticadas hoje, seria complicadissima. E, portanto, imprescindivel um
plano de acdo estabelecendo prioridades, padrdes, metas e sistematizacao.
Algumas das prioridades ja estdo estabelecidas, tais como habitacdo de interesse
social, apoio as administragbes publicas e ao desenvolvimento local e outras
politicas publicas.

Ha internamente discussdes quanto as dimensdes dos imdveis e o critério
de onerosidade, possibilitando o estabelecimento de faixas de areas combinadas
aos usos prioritarios. Entretanto a questao da onerosidade estéd posta em lei e, bem
assim, pode ser discutida no ambito do Congresso Nacional, na instituicdo da faixa
de seguranca.

Sobre isso had uma reflexdo a ser feita: Ndo € por que a Unido podera (e
quer) se desfazer de parte do acervo imobiliario que o fara descuidando-se dos
valores dos imoveis, seja pela instituicdo de PVGs com precos vis, seja por doacdes
indiscriminadas. A alienacdo dessas areas podera cumprir um papel ainda mais
importante que a sua manutencao, financiando as desapropriacdes, a urbanizacéo,
a demarcacgao e o cadastramento, a recuperacdo ambiental, para citar algumas das
acOes necessérias a implementacao da faixa de seguranca, considerando sua maior
virtude®. A constituicdo de um fundo financeiro seria uma alternativa pra viabilizar o
projeto.

Também se deve observar a necessidade de se possibilitar linhas de crédito
aos adquirentes, de modo a incentivar o processo como um todo.

No ambito do Departamento de Destinacdo da SPU a preocupacao esta
mais voltada as acdes de planejamento de padrbes de atuacdo mais amplos, de
maneira que a Secretaria passe a interagir (e gerir) mais com 0s responsaveis pela
politica publica, do que com os utilizatarios finais das areas da Unido?®.

Da mesma forma, as alienacfes decorrentes do estabelecimento da faixa de
seguranca, serdo tratadas de forma massiva, com a devida adequacao dos fluxos e
procedimentos e a criagdo de novas ferramentas sistémicas.

Cabe aqui uma observacdo: se para cada imoOvel apto a alienacao for
necessario se iniciar um novo processo fisico (avulso e em papel), o esforgo podera

se tornar demasiado caro. A solugédo passara pela adocéo de sistema de processo
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eletrdnico, que dispense o0 uso de papéis e onde a interacdo com os adquirentes se
dé via internet. A SPU ja vem trabalhando nesta ferramenta?®’.

Outro tema que tem tomado a atencdo do departamento de destinacéo é o
planejamento integrado, cerne da politica de gestdo compartilhada, orientacdo da
Secretaria desde os critérios elaborados pelo GTI Interministerial de 2003, ja
mencionado neste trabalho.

Conclusao

N&o sera facil a tarefa de alienar 82 mil imoveis, embora a constituicdo de
uma faixa de seguranga que considere a funcdo socioambiental dos imoOveis e da
propriedade, o gerenciamento costeiro, 0 zoneamento ecolégico econémico, 0
planejamento espacial marinho, as mudancas climaticas, a urbanizacao planejada e
conservagao do meio ambiente, seja imensamente maior.

A SPU vem se preparando para essas e outras empreitadas com acgdes
como o Plano Nacional de Caracterizacdo, o Plano de Modernizacdo da Gestéo, o
Planejamento Estratégico e os diversos projetos derivados em evolucdo, a
adequacao tecnologica que vem pujante, bem assim as propostas para
melhoramentos nos procedimentos de avaliacdo e destinacdo e outros tantos.

Entretanto, tem confiado a outras areas do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, se ndo a outros 6rgaos, o enfrentamento da questéao costeira —
e a implementacdo da faixa de seguranca — quando deveria ela, a responsavel pela
gestdo dos imoéveis contidos nesse territério tdo significativo, ser protagonista nas
discussfes que abordem gestao, dominialidade e conservacdo desses espacos.

A elaboracdo do PL 5.627/2013, aliquotas mais justas, foi um passo
importantissimo e ndo h& davidas de sua necessidade, conveniéncia e valor. Serviu
a pautar o Congresso e a responder a acOes privatistas, que a revelia das
discussbes tidas em todos o0s continentes sobre a questdo ambiental e a
urbanizacdo nas areas costeiras frente a dindmica marinha, limitam-se a propor a
pulverizacdo dos dominios sobre os terrenos de marinha.

A SPU ao eleger um projeto orientador das destinacdes segundo a diretriz
da gestdo compartilhada, integrada e regionalizada, abrindo o dialogo sobre o uso

destes espagos com municipios, governos estaduais, ministérios e com outros
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orgdos do governo federal e, principalmente, com a sociedade, capacita-se a
interlocuc@o no ambito do Congresso Nacional. Ndo que néo o faca, faz sé!

Tanto serd mais facil a gestdo dos terrenos de marinha, instituidos ou néo
em uma nova faixa de seguranca, quanto maior for o respaldo nas decisdes
decorrentes da agdo integrada de planejamento. Alias, diretriz da Secretaria.

Assim, no interesse do servico publico, de seu préprio, de seus parceiros de
gestdo integrada, da conservacdo do meio ambiente e do desenvolvimento de
cidades inclusivas, deveria a SPU reforcar os lagos estabelecidos no Congresso e
fomentar a criagao da faixa de seguranca, com a abertura, a amplitude e a seriedade

que o tema requer.
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Planejamento, Orcamento e Gestdo, em discussao iniciada em meados de 2009,
que teve como pauta a Matriz para a Destinagdo do Patrimbnio da Unido, a
Secretaria elaborou 0 Memorando-Circular n°® 90, de 29 de outubro de 2010, que
estabeleceu os parametros para destinacao dos imdéveis da Uniéo.

22 BRASIL. Lei n° 9.636, de 15 de maio de 1998. Dispde sobre a regularizaco,
administracdo, aforamento e alienacdo de bens imoveis de dominio da Unido, altera
dispositivos dos Decretos-Leis n® 9.760, de 5 de setembro de 1946, e 2.398, de 21
de dezembro de 1987, regulamenta o § 2°do art. 49 do Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitérias, e da outras providéncias. Brasilia, DF. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9636compilado.htm> Acesso em: 13
ago. 2014.

3 Taxa de ocupacéo é a remuneracéo anual cobrada pelo uso de imével inscrito em
ocupacao, equivale a 5% do valor do dominio pleno do imdvel; o foro é a taxa anual
cobrada do foreiro pelo uso da area equivalente ao dominio direto (os 17% que
permanecem no dominio da Unido), equivale a 0,6% do dominio pleno do imével;
laudémio é a taxa paga nas transferéncias de imdveis aforados ou inscritos em
ocupacao e equivale a 5% do valor do dominio pleno do imdvel.

2 No PL. 5.627/2013 consta dispositivo para atualizacdo da Planta de Valores
Genéricos — PVG que é feita anualmente com base em pesquisa de preco
mercadoldgica, a proposta tem como objetivo vincular sua atualizacdo a Planta dos
Municipios e do Distrito Federal para os imdveis urbanos, e a Planilha Referencial de
Precos de Terras do INCRA para iméveis rurais.

% A reflexdo e os dois paragrafos anteriores sdo do Sr. Luciano Roda, diretor do

Departamento de Destinacédo Patrimonial da SPU - DEDES, arquiteto e urbanista, no
cargo desde 2007 e na SPU desde 2005.
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% Exemplo disso é o Projeto Estratégico para Destinacdo de Areas para Grandes
Projetos de Infraestrutura que reine em um Unico grupo a elaboracdo da
metodologia e procedimentos para destinacdes de imdveis para portos, aeroportos,
usinas hidrelétricas e parques edlicos. Segundo o diretor do DEDES, por exemplo,
areas de interesse portuario seriam declaradas de interesse publico para a atividade
e a seguir, destinadas a Secretaria Especial de Portos da Presidéncia da Republica
— SEP/PR, que seria a responsavel pela gestao junto aos utilizatarios finais e pela
manutenc¢ao do bom uso do imével a servi¢o da atividade portuéaria

27 |dem nota 25.
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