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1 INTRODUGAO

Doze anos apés a criagcdo do Departamento de Controle da Funcido Social da
Propriedade (DCFSP), a cidade de Sao Paulo consolidou a mais ampla experiéncia brasileira
de aplicacédo do Parcelamento, Edificacado ou Utilizagcdo Compulsérios (PEUC). Desde entao,
2.363 imoveis ociosos foram notificados, dos quais 441 passaram a ter uso efetivo (Sao
Paulo, 2024). Apesar dos avancgos institucionais, a cidade nao se tornou menos “oca”: entre
2010 e 2022, a taxa de domicilios vagos aumentou 5,54% (Pasternak e Nakano, 2024), o que
revela tanto a persisténcia das diferentes formas de producao da ociosidade, mas também o
impacto limitado do PEUC na transformagao do territério (Akaishi, 2022; Brajato, 2021;
Fiorelli, 2023)

Essa tensdo levanta duvidas sobre as condi¢cdes que permitiram sua regulamentacao,
especialmente diante de sua natureza politicamente polémica. Até porque estamos falando
de uma politica publica derivada da funcido social da propriedade e da luta pela reforma
urbana. Como, entdo, uma Camara de maioria conservadora aprovou com unanimidade a
regulamentacdo do PEUC e instrumentos correlatos? Como a Prefeitura estruturou uma

burocracia especializada para sua aplicagdo, mesmo diante de um processo complexo e de
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resultados limitados? Que disputas e interesses atravessam sua trajetoria institucional? Este
trabalho busca responder a essas questdes a partir da analise do percurso politico do PEUC

e de entrevistas com atores-chave envolvidos em sua formulagao e implementagao.

2 APRESENTAGAO DE RESULTADOS

Este trabalho nao se propbe a esmiucar as multiplas acepgdes da fungio social da
propriedade, de suas origens no lluminismo francés a regulacao fundiaria atual. Ainda assim,
€ inegavel seu papel central nas disputas em torno da politica urbana ao longo do século XX,
especialmente por colocar a questao fundiaria no coracao da crise habitacional.

Antes da Constituicado de 1988, setores progressistas defendiam uma reforma urbana
que enfrentasse a concentragao da propriedade e o regime de valoriza¢ao fundiaria (Bonduki,
2018). A elite proprietaria, entdo representada pelo regime militar, soube acomodar tais
demandas em uma politica urbana incompleta, que mascara o “né da terra”® com o “falso
problema™ de que a solugdo habitacional reside na oferta de moradia.

Com a redemocratizacao, a luta pela reforma urbana se acomodou dentro dos limites
dos artigos 182 e 183 da Constituicdo, e o potencial reformista da fungdo social da
propriedade foi esvaziado. O PEUC e seus correlatos surgem como instrumentos punitivos
aos imdveis ociosos, mas incapazes, por si sos, de redistribuir a terra urbana (Akaishi, 2022).
Em certos contextos, funcionam até como destravadores de novas frentes imobiliarias, ou
como cacoetes de Operagdes Urbanas Consorciadas e dos Projetos de Intervengao Urbana
(Fiorelli, 2023).

Ainda que limitado em sua concepgao, o PEUC ganhou uma segao prépria no Estatuto
da Cidade (Lei n° 10.257/2001), que ampliou o arcabougo legal para sua aplicagdo em nivel

municipal. Em Sao Paulo, os efeitos foram imediatos: no ano seguinte, a gestado Marta Suplicy
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(PT) aprovou a primeira versao do Plano Diretor Estratégico (Lein° 13.430/2002), ja adaptado
a nova legislacao federal.

O PDE de 2002 adotou os instrumentos urbanisticos detalhados no Estatuto da
Cidade, mas ndo sem manifestagdes favoraveis e contrarias de segmentos da sociedade civil,
como grupos empresariais contra a limitagdo da produgao imobiliaria, movimentos de moradia
ou associacdes de moradores de bairros exclusivamente residenciais (Bonduki, 2018). A
inclusdo do PEUC e sucedaneos no PDE de 2002 sofreu uma pequena oposi¢ao do setor da
construgao civil e de vereadores conservadores, apesar de ndao se comparar a ferrenha
resisténcia ao conceito de solo criado. Como o instrumento sé poderia ser aplicado apos a
sanc¢ao de uma legislagéo propria, o controle da fung¢ao social da propriedade ndo era uma
ameagca iminente para os vereadores conservadores.

De fato, ainda levaria oito anos para se aprovar uma lei especifica que
regulamentasse a aplicagao do PEUC dentro do municipio. Apesar da Lei de Parcelamento,
Uso e Ocupacgao do Solo (LPUOS, Lei n® 13.885/2004) ter determinado que o Executivo
deveria, em até 180 dias, apresentar um projeto de lei para regulamentar o PEUC, os
governos seguintes de José Serra (PSDB) e Gilberto Kassab (PFL) interromperam a
continuidade dessa agenda por falta de vontade politica. Em resposta a inércia do Executivo,
o vereador Paulo Teixeira (PT) apresentou o PL n°® 759/2005 para a sua regulamentacéo,
mas o projeto foi engavetado apds questionamento do Ministério Publico, que alegava ser
prerrogativa exclusiva do Executivo propor tal legislagao (Campos, 2019).

A partir dai, o projeto perdeu forga. Nao era de interesse da prefeitura criar qualquer
sorte de desgaste com a sua base de apoio, incluindo setores do mercado imobiliario, que,
ainda assim, tinham interesse na gestao dos instrumentos do Estatuto da Cidade. Em 2009,
o prefeito desenvolveu um substitutivo ao PDE de 2002. A proposta, que foi relatada pelo
vereador José Police Neto (PSDB), lider do governo na Cémara, alterava apenas alguns
tépicos sobre o controle do processo imobiliario, sugerindo que n&o se tinha um verdadeiro

plano de reestruturagdo do PDE, mas sim a eliminacdo de pontos sensiveis. Por conta do
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relacionamento do governo Kassab com-o mercado imobiliario, 0 processo entrou em
descrédito com a sociedade civil e foi judicializado.

Fragilizado pela tentativa fracassada de revisdo do PDE e pelas acusacgbes de
envolvimento com o mercado, José Police Neto redige, no ano seguinte, a Lei n°.
15.234/2010, que regulamenta o PEUC e sua aplicagio conjunta ao IPTUp e Desapropriagao-
Sangao. Mesmo com uma matéria polémica, Police Neto, um vereador autodeclarado “liberal-
conservador” (Campos, 2018), logrou aprovar a lei com unanimidade na Camara Municipal.
Isso nao quer dizer que nao tenha lhe custado politicamente, até porque houve oposicao nos
bastidores:

Na leitura de alguns, eu ganharia muita energia politica. Porque era uma
legislacdo que precisava de, primeiro, votagdo com quorum qualificado e,
segundo, mudava regimes de valorizagao da terra. Entéo, se de fato eu estou
aprovando uma legislagéo que muda o valor da terra e se eu estou aprovando
uma legislagéo que precisa de quérum qualificado... "Por que a gente vai dar
tudo isso para o Police"? (Police Neto, 2022)

Ainda que a lei tenha sido aprovada, o modelo de aplicacao do PEUC proposto pela
Lei n° 15.234/2010 se mostrou ineficaz. A gestdo do instrumento era fragmentada entre
subprefeituras e Secretaria de Finangas, sem diretrizes claras ou estrutura operacional sélida,
0 que expds a fragilidade do arranjo institucional. Segundo entrevistados, 0 modelo era
ineficaz propositalmente. Diante disso, e ja no governo Haddad, José Police Neto prop0s via
emenda a criagao do Departamento de Controle da Fung¢ao Social da Propriedade (DCFSP).
Embora tecnicamente inconstitucional por implicar aumento de despesa sem iniciativa do
Executivo, a emenda foi acatada e o departamento se consolidou. Apesar de o tema nao
estar no centro da agenda de Fernando Haddad, a criagdo do DCFSP foi bem acolhida por
sua utilidade administrativa e potencial politico. Sob direcdo de Fernando Bruno, o
departamento demonstrou extremo rigor técnico, priorizando a blindagem juridica dos

processos para evitar judicializagbes. Essa estratégia permitiu consolidar um ndcleo

institucional robusto em torno do PEUC, culminando, com a revisdo do Plano Diretor em 2014,
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na incorporagdo definitiva, de' seus parametros-ao programa urbanistico. do governo,

ampliando seu escopo e forga normativa.
3. CONCLUSAO

A reconstituicdo histérica da regulamentacdo do PEUC em S&o Paulo permeia
contradicdes que revelam ndao sO6 o tamanho da forga retérica da funcido social da
propriedade, mas a descrenga no potencial transformador do instrumento. Entre 2002 e 2014,
persistiu na maior parte do tempo um desinteresse no PEUC, salvo os momentos em que ele
foi mobilizado por vereadores e prefeituras para acenar aos seus respectivos eleitorados. Isto
€, seu valor tem sido mais performativo do que substantivo. O que se comprova, mais uma
vez, € que o PEUC é um instrumento incompleto, dificil de aplicar e dependente de um
aparato institucional que nem sempre existe ou se sustenta. Como resultado, seu uso
continua oscilando entre a promessa de transformacao urbana e a constatacdo pragmatica
de seus proprios limites. Item que responde ao objetivo apresentado na introducéo,

comprovando com clareza e objetividade as inferéncias explanadas no documento.
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