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Georges Humbert: Area urbana erural no ambito da SPU

O patrimoénio imobilidrio da Unido tem papel essencial na estratégia de desenvolvimento do pais na
medida em que prové o insumo fundamental — espaco fisico — para assentamento das acdes e projetos
de mtereﬁe publlco Esse patriménio, descrito no artigo 20 da Constituicdo, pertence a todos os

\ etaria do Patriménio da Uni&o), ligada ao Ministério da

OPINIAO

Entre as competéncias da SPU incluem-se, entre outras, a

incorporacdo e regularizacdo do dominio dos bens; sua adequada destinacéo; além do controle e da
fiscalizac8o dosimoveis, conforme Constituicdo, leis e decretos. Entretanto, entre elas ndo estad a de
definir se uma érea € urbana ou rural, para efeitos de cobranca de taxas, foro, laudémio, como se
demonstrard a seguir.

Importa, de logo, mencionar o teor daLei 6.766/1979, em seu artigo 53, prevé que "todas as alteracoes
de uso do solo rural para fins urbanos depender&o de prévia audiéncia do Instituto Nacional de
Colonizacéo e Reforma Agraria (Incra), do érgdo Metropolitano, se houver, onde selocaliza o
Municipio, e da aprovacao da Prefeitura municipal, ou do Distrito Federal quando for o caso, segundo
as exigéncias da legislacdo permanente”.

Em segundo lugar, se é o Incra que detém competéncia, no ambito da Unido, para aferir a natureza
juridicade um imovel, quanto a vocacao urbana ou rural, acompeténcia prevalente para esta atribuicéo
constitucional é dos municipios, através do seu Plano Diretor de Desenvolvimento urbano. Fora disso, a
declaracéo de area urbana ou rural sem ser vialncraelel municipa queinstitui o PDDU é ato
inconstitucional, ilegal e abusivo, que causa prejuizo ao erério e deve ser objeto de responsabilizacdo por
guem deu causa. Isto porque, sdo claros os comandos dos artigos 30, inciso 1X e 182 da CR/88.

Verifica-se, outrossim, do Incra, o rito para a descaracterizacéo para fins urbanos de imoveis cadastrados
no SNCR (Sistema Nacional de Cadastro Rural) é estabelecido pela Instrucdo Normativa n® 82/2015,
artigo 19 a 30 e, de acordo com o artigo 20, deve ser feito requerimento de atualizacdo cadastral, em
virtude de descaracterizacdo do imoével parafins urbanos, pelo respectivo titular ou pelo municipio de
localizac&o do imovel, o que também ndo resta presente na hipétese dos autos.

Ademais, em caso de descaracterizacdo da areatotal do imovel, o Incra envia notificagéo previa ao
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interessado, para que exerca o contraditorio a ampla defesa, ao cartério de registro deiméveise a
prefeitura do municipio de localizagso da érea, o que também ndo foi verificado na espécie. E vedado
surpreender o titular do bem ou do uso e ocupacdo do mesmo, penade ilegalidade e abuso de autoridade,
além de violar principios da administracdo, notadamente boa fé, moralidade, publicidade, eficiéncia,
legalidade e transparéncia, a ensgjar, por quem viola, possivel ato de improbidade administrativa.

Essa exigéncia, inclusive, é requisito pacifico, expresso e reconhecido pelo STJ:

"Agint no RECURSO ESPECIAL N° 1832117 — AM (2019/0242060-4) RELATOR: MINISTRO OG
FERNANDES AGRAVANTE: MUNICiPIO DE MANAUS PROCURADOR : DENIEL RODRIGO
BENEVIDES DE QUEIROZ E OUTRO(S) — AM007391 AGRAVADO: MEMA PARTICIPACOESE
ADMINISTRACAO LTDA ADVOGADOS MARIO DA CRUZ GLORIA E OUTRO(S) — AM004013
ANDRE GUIMARAES DA CRUZ — AM007549 BRUNO BARBOSA DOS REIS GLORIA — AM009432
DOUGLASALEIXO SANTOS DA CRUZ — AM009426 EMENTA TRIBUTARIO. AGRAVO INTERNO
NO RECURSO ESPECIAL. PARCELAMENTO DO SOLO. ALTERACAO DA QUALIFICACAO DO
IMOVEL. AUSENCIA DE COMUNICACAO AO INCRA E AO CONTRIBUINTE. MODIFICACAO DO
ENTENDIMENTO. INCIDENCIA DA SUMULA 7/STJ. 1. O Tribunal de origem assentou que a
municipalidade recorrente deixou de cumprir o quanto determinado pelo artigo 53 da Lei n°® 6.766/1979
e ndo comunicou ao contribuinte sobre a alteracdo da qualidade juridica da area, que passou a ser
urbana. 2. Alterar a conclusédo a que chegou o Tribunal ‘a quo' implicaria o revolvimento do contexto
fa2co-probatdrio dos autos, o que € vedado pela Simula 7/STJ. 3. Agravo interno a que se nega
provimento. Diante de todo o exposto, em comprimento de todas as exigéncias legais e formais,
recomenda-se a revisao da natureza do imével, que no que tudo indica, este, possui natureza rural,
embasando-se nas documentacdes e atual legislacao, e jurisprudéncia agqui expostos. Portanto,
recomenda-se que seja adotado os valores de referéncia da taxa de foro de natureza RURAL para o
imovel, como também a nulidade de aplicacdes de val ores/débitos referentes a anos posteriores da Lel
n° 241/2008 e Decreto Municipal n° 398 de 2008 (referente ao PDDU das zonas de Cairu/BA), na qual
o principio da anterioridade tributéaria ndo se aplica, ja que o imovel apresentou nos autos atividade
econdmica de cunho rural desde o principio de sua ocupagdo”.

Valeressaltar que o artigo 182 da Constituicéo eaLe Federal 10.257/01, autodenominada Estatuto da
Cidade, determinam que seja 0 municipio, via PDDU ou lei especifica, que deve estabel ecer as &reas
urbanas, 0 que coaduna com a predominancia do interesse e impacto local da matéria, insitos as
competéncias cooperadas, comuns e concorrentes, dos artigo 23, 24 e 30 da Constitui¢cdo em matéria
urbanistica.

Dessa forma, cabe alei municipal descrever o perimetro urbano, observados, no mérito e como meio de
controle material de legalidade, os requisitos do §1°, do artigo 32 do CTN, que ndo € autoaplicavel,
consoante interpretacéo sistematica e conforme dada ao tema pela doutrina e pelos tribunais.
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A Unica excecdo a esse critério geogréfico € aguela prevista por decisdo vinculante do STF, que conferiu
ao Decreto-lel n° 57/1966, editado sob a vigéncia da ordem constitucional antecedente, o caréter de lei
complementar restabel ecendo a harmonia entre os entes federados, bem como, resolvendo a questao
interna das Municipalidades que perderam a sua competéncia impositiva em relacdo aimoveis
cultivados, situados nos perimetros urbanos dos Municipios.

Por estarazédo, hoje € tranquila a jurisprudéncia do STJ quanto a competéncia da Uni&o paralancar o
ITR sobre esses iméveis rurais até mesmo os incrustados no perimetro urbano do municipio, consoante
se extrai, a guisade exemplo, do teor dos REsp n° 492.869, REsp n° 738.628 e REsp n° 1.112.646.

No ambito da prépria SPU, militam, em sintese, em favor desta corretatese: a) precedente do 6rgdo
central da SPU, na orientagdo contida na Nota Técnicada CGCAV n° 14125/2018-MP, naqual selé que
"Il — Verificar junto ao plano diretor do municipio, se 0 imdvel em questéo encontra-se em area
denominada rural, fazendo o devido ajuste cadastral no Sapa se necessario;" b) Despacho SPU/BA-
Nucip n°® 7902180, nos quais prevaleceu a posi¢do similar a ora sustentada, ao consignar que "2. A
definicdo da natureza do imdvel nos sistemas cor porativos da Secretaria do Patriménio da Uni&o- SPU
ébinéaria, ou sga, sO se pode classificar o imovel com dois valores possiveis, sendo elesruraisou
urbanos. Sua definicédo é de competéncia municipal e € disposto no plano diretor ou plano de uso e
ocupacao do solo ou outro instrumento semelhante. Para a SPU, tal classificagdo impacta diretamente
na cobranca de taxas patrimoniais diversas, quando se usa ou a Planta de Valores Genéricos (PVG)
(para imoveis urbanos) ou a Planilha de Precos Referenciais (PPR) do Instituto Nacional de
Colonizacéo e Reforma Agraria (Incra) para a definicdo do valor do imovel".

Ainda no sentido ora sustentado, ha orientacdo da CJU/AGU, em situacdo andloga ao Parecer
n° 00084/2020/Nucjur/E-CJU/Patrimonio/ CGU/AGU:

"'Diante de todo 0 exposto, em comprimento de todas as exigéncias legais e formais, recomenda-se a
revisdo da natureza do imovel, que no que tudo indica, este, possui natureza rural, embasando-se nas
documentacg0es e atual legislacao, e jurisprudéncia aqui expostos. Portanto, recomenda-se que sgja
adotado os valores de referéncia da taxa de foro de natureza Rural para o imével, como também a
nulidade de aplicactes de val ores/débitos referentes a anos posteriores da Lei n° 241/2008 e Decreto
Municipal n° 398 de 2008 (referente ao PDDU das zonas de Cairu/BA), na qual o principio da
anterioridade tributaria ndo se aplica, ja que o imdvel apresentou nos autos a2vidade econdmica de
cunho rural desde o principio de sua ocupacao' 17. Ademais, ainda em sede de precedentes, |ocaliza-se,
sobre o tema, o oficio n° 1091 (4155927) e o Despacho SPU/BA-Nucip n°7902180, nos quais preval eceu
a posicdo similar a que pretende ver aplicada ao caso o interessado, ora recorrente, ao consignar que:
'2. A definicdo da natureza do imovel nos sistemas cor por ativos da Secretaria do Patriménio da Uni&o-
SPU é dada como binéaria, ou sgja, so se pode classificar o imovel com dois valores possiveis, sendo eles
rurais ou urbanos. Sua definicdo € de competéncia municipal e é disposto no plano diretor ou plano de
uso e ocupacao do solo ou outro instrumento semelhante. Para a SPU, tal classificagao impacta
diretamente na cobranca de taxas patrimoniais diversas, quando se usa ou a Planta de Valores
Genéricos (PVG) (paraimbveis urbanos) ou a Planilha de Pregos Referenciais (PPR) do Instituto
Nacional de Colonizacéo e Reforma Agraria (Incra) para a defini¢do do valor do imével'."

"Tem-se, ademais, a orientacdo trazida pela CGCAV na Nota Técnica n° 14125/2018-MP (doc.
6550852), quando da analise de um pedido de revisdo de valor de umimével rural: '5.4 Assim sendo, a
principio entendemos como vinculante a alteracdo do valor de dominio pleno, caso 0 mesmo comprove-
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se como rural, devendo ser adotado o valor da terra nua fornecido pelo Incra, no entanto, destaca-se
gue ndo raro, NOSSoS Sistemas cor por ativos, dentre eles 0 Sapa, apresentam néo conformidades
cadastrais, na medida em gue os dados cadastrados ndo séo atualizados a luz da real situacéo dos
iméveis. Isto posto, torna-se imperioso destacar que a denominacao de 'urbano ou rural' ndo sera um
dado absoluto e perene a ser informado pela SPU. Em verdade, quem define se tal regi&o, area, trecho,
etc., denomina-se como rural ou urbano é o poder municipal por meio de seu plano diretor, devendo a
SPU acompanhar as transformacdes das cidades a atualizar devidamente em seus sistemas
corporativos. (...) 6. Considerando a supracitada exposicao, eis a orientacdo desta CGCAV: |1l —
Verificar junto ao plano diretor do municipio, se o imovel em questdo encontra-se em area denominada

rural, fazendo o devido ajuste cadastral no Sapa se necessario'.

Como sustentamos em nossa obra em coautoria com o procurador do municipio de S&o Paulo e chefe da
procuradoria de habitacdo e urbanismo, professor dr. Alexandre Levin (HUMBERT, Georges Louis
Hage; LEVIN, Alexandre. Curso de direito urbanistico e das cidades: incluindo novo marco do
saneamento, estatuto das metrépoles, regularizacéo fundiaria, estatuto da cidade- 2. ed., atual., rev. e
ampl. - Rio de Janeiro: GZ, 2021, p. 63):

"E que, considerando-se a determinac&o de competéncia propria para edicio de normas de Direito
Urbanistico, insculpida no artigo 23, | da Constituicdo, bem como a existéncia do principio vetorial do
planejamento urbano — insertos no artigo 182 da Constituicdo da Republica e no artigo 2° do Estatuto
da Cidade —, ndo se pode olvidar que a definicdo das areas municipais em urbana e rural deve ser
oriunda dos instrumentos e estudos deter minados enquanto deveres insitos & materializacdo da politica
urbana, levando-se em consideracdo a vocacgao atual e futura de determinada érea.

Ademais, deve ser levada a efeito mediante edicdo de lei municipal, com destaque para o plano diretor,
constitucionalmente obrigatorio para os Municipios com mais de 20.000 habitantes, considerando-se 0
seu territério como umtodo, as peculiaridades de cada localidade e em face mesmo da eminente
preponderancia do interesse local nesta matéria, da propria competéncia constitucional que é conferida
ao Municipio pelo artigo 30 da Constituicdo, e do quanto prescreve o artigo 40 e seguintes do Estatuto
da Cidade.

Numa sentenca: a qualificacdo juridica pertinente a propriedade urbana e rural € de suma

importancia, pois estabelece o regime juridico ao qual estara submetida determinada propriedade e
qual a politica— se urbana ou rural — deve ser implementada em determinada area do Municipio, pelo
gue devera, sempre, levar em consideracéo a vocacao da area, suas reais necessidades, enfim, os seus
fins precipuos, sem olvidar a ordenacéo plangjada, melhor instrumento para compatibilizar a evolucdo
e transformacdes inerentes a propria natureza do homem e seus reflexos no usar, gozar e dispor das
propriedades.”

Diante do exposto, ndo € o servidor da SPU, nem mesmo a AGU ou lei federal, muito menos um termo
de conclusdo de obra, um alvard ou uma certidéo ou declaragéo que altera ou ndo a naturezajuridicado
bem de rural para urbano, mas sim o quanto consta do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
Municipal, acompanhado ou néo do devido processo legal de declaracéo situacional da érea pelo
municipio e Incra, respeitado o contraditério e a ampla defesa, sendo o municipio, jamais a SPU ou
outro orgéao da Uni&o, o protagonista nesta delimitacéo, no comprovar, por lei, certidao, fiscalizacdo ou
cooperacao com o Incra, a natureza do bem, sem deixar de ser verificavel a suarealidade concreta,
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inclusive mediante controle de legalidade, probidade e razoabilidade do ato do Poder Piblico Municipal,
frente aos parametros do CTN, do Estatuto da Cidade e mesmo de prova técnica em contrario, sabendo-
se, por 6bvio, que os atos juridicos, sejam publicos ou privados, se presumem verdadeiros, validos,
legitimos, legais e de boa-fé, ateor da Lindb e da Declaracéo de Liberdade Econémica, bem como da
disciplinajuridicado Coadigo Civil e do principio basilar da boa fé objetiva.

Decisdo da SPU diversa desta viola a Constituicdo e alei, além do principio daigualdade,
impessoalidade e a garantia da seguranca juridica, podendo gerar responsabilidade por abuso de
autoridade, improbidade e dano ao erario por aquele que desrespeitar o PDDU Municipal ou alterar a
natureza juridica do imével sem o devido processo legal, a previsdo em lei municipal e o ato cooperado
do Incra, gerando, inclusive, para o particular prejudicado o direito liquido de certo de reverter tal
decisdo junto ao Poder Judiciario, bemn como ser ressarcido por eventuais perdas e danos, junto a Uniéo e
seus agentes publicos.
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