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Abstract

Este artigo analisa a regulacao e gestdo do instrumento Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacao
Compulsérios (PEUC) em Séo Paulo, Brasil, para 0 combate a ociosidade e a especulacao
imobiliaria em area central, combinado com producéo de habitacdo de interesse social (HIS). O
PEUC comp®Ge uma triade — PEUC, Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU) Progressivo no
Tempo e a Desapropriacdo com o pagamento em titulos.

Assim, situa esta experiéncia na América Latina; apresenta 0s marcos regulatorios federais e a
evolugdo da regulagdo em S&o Paulo; e contextualiza o caso na leitura da vacéncia imobiliaria do
Centro, analise da gestao publica e os resultados da implementacao entre 2014 e 2018.

Até dezembro de 2018 1.389 imoveis foram notificados, destes, 1.011 estéo nos distritos
centrais. Alguns ainda tém prazo para cumprir e outros ja estdo recebendo o IPTU Progressivo
no Tempo. Quando sobreposto a Zonas Especiais de Interesse Social de imoveis ndo edificados
ou subutilizados em areas centrais, quase 60% destes apresentaram projetos e até marco de 2019
foram aprovadas 841 unidades de HIS. Ainda que efeitos urbanisticos sejam pouco evidentes,
acredita-se que o processo de regulacdo e gestdo seja inovador e tenha importante carater
politico-pedagdgico para outras cidades.

Palavras-chave: Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacdo Compulsorios; vacancia imobiliaria;
funcéo social da propriedade

Keywords: Compulsory Subdivision, Construction and Utilization of Land, vacancy land, social
function of urban properties.
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Regulacéo e implementacdo do instrumento do Parcelamento, Edificacéo ou Utilizacao
Compulsorios em &reas centrais: o caso do Municipio de Sdo Paulo

Muita teoria gira em torno do conceito de funcdo social da propriedade, especialmente
desenvolvida pelos autores do campo do direito urbanistico. Mais recentemente comegam a ser
propostas formas para que a propriedade cumpra a sua fungéo social de forma coercitiva ou
cooperatival. A forma coercitiva foi a mais desenvolvida pelos municipios, que viram nos
instrumentos de regulacéo de uso e ocupagéo do solo uma possibilidade de restringir o uso da
propriedade, fazendo-a servir ao interesse coletivo e ndo apenas ao interesse individual. Um
conjunto de instrumentos, com diferentes objetivos, tém trabalhado para este cumprimento na
América Latina e este estudo de caso vai tratar de um dos instrumentos brasileiros, o primeiro de
uma triade — Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacdo Compulsérios (PEUC); Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU), e Desapropriacdo com Titulos da Divida Publica — cujos objetivos
envolvem ao combate da ociosidade imobiliaria, articulado com outros objetivos que seriam a
transformacéo das areas centrais da cidade e a reserva de terra para a promocéo de solucgdes
habitacionais de interesse social.

1. O combate a ociosidade urbana em areas centrais

Diversos municipios latino-americanos apresentam um quadro de imdveis considerados ociosos,
vazios, subutilizados ou néo utilizados, abandonados, deteriorados, degradados ou néo
habilitados para usos privados ou de interesse publico de forma segura, salubre e justa. Estes
geralmente conformam areas que sofreram processos de transformacéo urbana e econémica no
espaco intra-urbano destas cidades, especialmente em suas areas centrais. O diagnostico de
ociosidade frequentemente € visto como solucao possivel para resolver o quadro de necessidades
habitacionais das cidades latino-americanas, sintetizado por frases como estas: “a ocupagao de
imoveis vazios daria para solucionar o déficit habitacional”’?; ou “seria possivel recuperar cerca
de 300 imoveis para habitacio social em area central®,

Muitos instrumentos urbanisticos tém sido concebidos para enfrentar este problema, com o
objetivo de pressionar os proprietarios para darem utilizacdo, edificarem ou parcelarem seus
imdveis, colocando-os no mercado de terras. Ou se os proprietarios ndo tiverem disposi¢do para

! Agradecemos ao Prof. Pedro Abramo que inspirou esta introdugdo com uma andlise critica da avaliacao deste contetido
apresentada no Seminario Lincoln no Uruguai, em 07 de novembro de 2019. Entendemos que as formas cooperativas tém sido,
por exemplo, ensaiadas em ocupacdes urbanas de edificios em S&o Paulo, casos em que, inclusive a ideia de propriedade esta
mais diluida.

2 Declaragdo de Edésio Fernandes, professor de direito urbanistico e ambiental em Londres, sobre a relagdo entre o déficit
habitacional e os dados do Censo no Brasil, para matéria de jornal intitulada “Brasil tem 6,9 milhdes de familias sem casa e 6
milhdes de imoveis vazios” (BBC, 07 mai. 2018).

8 Declaragdo do Prefeito de Montevideo ao Montevideo Portal sobre o calculo que somente no municipio teriam 300 moradias
ndo habitadas, o que justificaria a aprovagao da lei que declarou de interesse geral o cumprimento dos deveres relativos a
propriedade urbana (Montevideo Portal, 2018).

Rascunho ainda nédo publicado / Draft not yet published. (C) Lincoln Institute of Land Policy. All rights reserved.



tal, outros instrumentos funcionam no sentido de transferir a propriedade para o poder publico ou
para outros privados que venham a dar usos de mercado ou de interesse publico para os imoveis.

As experiéncias mapeadas de concepcao e implementacdo destes instrumentos sinalizam para
alguns objetivos derivados da entrada dos iméveis no mercado:

e Fazer a propriedade cumprir sua fungéo social, relativizando o poder absoluto do
proprietario sobre a propriedade privada, submetendo-a aos interesses publicos coletivos.
Alguns autores mencionam que a implementacao dos instrumentos tem um objetivo
pedagdgico no sentido de sinalizar para esta submissdo aos interesses coletivos*;

e Enfrentar a retencdo especulativa de imoveis em areas infraestruturadas e valorizadas;

e Combater a ociosidade urbana que gera situacGes de deterioracdo, abandono e degradacéo
das condic6es de imdveis e de trechos de cidade, evitando situacdes de inseguranca e
risco a vida, insalubres e injustas, atraves da reabilitacdo do parque edificado;

e Promover o ordenamento da ocupacao urbana, visando o adensamento populacional em
areas centrais ou ja infraestruturadas, otimizando a infraestrutura existente e,
consequentemente inibindo o crescimento urbano através do espraiamento da mancha
urbana. No caso latino-americano, adensar populacionalmente areas centrais trabalharia
no sentido de reverter o histérico padrdo de ocupagéo metropolitano onde a populagdo
mais pobre se concentra em areas mais periféricas e menos qualificadas, tanto em termos
de infraestrutura urbana, acesso a equipamentos e servigos, quanto em relacdo a oferta de
empregos e oportunidades;

e Favorecer a disponibilizacdo de terrenos para habitacdo de interesse social ou outros usos
de interesse publico, ndo apenas promovidos pelo poder pablico;

e Facilitar a aquisicao destes imdveis pelo poder pablico, criando alternativas a
expropriacdo ou desapropriacao, processos frequentemente morosos e caros (Maricato,
2001; Fernandes e Alfonsin, 2009; Rabello, 2009);

e Incidir nos precos de imoveis, com expectativa de conter a valoriza¢do imobiliaria, ou
baixar precos, combatendo a especulacdo imobiliaria e a diferenca do gradiente de
precos. Especialmente, criar situagcdes mais vantajosas aos privados, em um mercado de
terras que se contamina pela possibilidade de vender a pre¢os mais baixos ao Estado,
terminaria por abaixar os precos inclusive para a venda entre privados;

e Em alguns casos como o brasileiro, a pressao para colocar iméveis se da, depois do
PEUC, através da utilizacdo do instrumento do Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU) Progressivo no Tempo, que consiste em um aumento progressivo do valor do
imposto territorial. Alguns, com uma visao distorcida deste instrumento, consideram que
h& um objetivo arrecadatério, uma vez que ha cobranca de valores de IPTU que podem
chegar a 15% do valor venal do imével. No entanto, o objetivo principal ndo seria
arrecadar, e sim penalizar os proprietarios para que, ao sentirem aumentar o gasto com
impostos, terminem por disponibilizar seus imoveis.

Nos anos 1990, o Brasil — assim com outros dois paises da América Latina, Colémbia e Uruguai
— apostou na construgdo de uma regulacdo urbana que combatesse a ociosidade e a especulagéo

4 Ver consideracdes finais em Costa & Santoro (2019).
Rascunho ainda nédo publicado / Draft not yet published. (C) Lincoln Institute of Land Policy. All rights reserved.



imobilidria. S&o0 marcos centrais para o tema no pais: o art. 182 da Constituicdo Federal de 1988,
a Lei Federal do Estatuto da Cidade, os planos diretores municipais e a triade de instrumentos —
Parcelamento, Edificacdo ou Utilizagdo Compulsérios (PEUC), Imposto Predial Territorial
Urbano (IPTU) Progressivo no Tempo e a Desapropriacdo com o pagamento em titulos.

Este estudo de caso analisou a regulagdo e implementacdo do PEUC em Sédo Paulo sobre imdveis
ndo utilizados, ndo edificados e subutilizados em area central, observando se seus resultados tém
colaborado para uma diminuigdo da vacancia imobiliria e promovido o uso com habitagéo de
interesse social.

Para isso (i) apresentou a agenda e os marcos regulatorios federais que originaram 0s
instrumentos urbanisticos para o combate da ociosidade; (ii) revisou a evolugédo da regulacdo
sobre estes instrumentos no municipio; (iii) fez uma leitura da vacancia imobiliaria no Centro de
Séo Paulo; (iv) descreveu a capacidade administrativa das Gltimas duas gestdes publicas que
implementaram o instrumento; e (v) analisou sua implementacédo entre 2014 e 2018.

J& foram notificados 1.389 imoéveis, destes, 1.011 estdo nos distritos centrais (PMSP, dez. 2018).
Alguns ainda tém prazo para cumprir a notificacdo e outros ja estdo recebendo o IPTU
Progressivo no Tempo. O nimero é pequeno em relacdo a ociosidade encontrada e os efeitos
urbanisticos sdo pouco evidentes, indicando a persisténcia de processos especulativos, ilustrados
pelos questionamentos dos proprietarios notificados. No entanto, o processo de implantacdo se
mostrou inovador com carater politico-pedagdgico, ao criar estratégias de regulacao,
procedimentos e conceitos — como o Plano Diretor Estratégico de 2014, leis e decretos que 0
acompanharam —, e espacos institucionais de gestdo — como a criacdo do Departamento de
Controle da Funcéo Social da Propriedade (2013) — para o combate a ociosidade imobiliaria.

S&o Paulo é a maior metrdpole brasileira®, e corresponde a um territério considerado desigual e
excludente. Em um olhar de sobrevoo, a metrépole possui uma regido Sudoeste melhor
qualificada em termos urbanos, com urbanizacdo completa e boa oferta de equipamentos e
servicos publicos, além de maior oferta de empregos e melhores condi¢des de moradia (Villaca,
1998). Esta regido melhor qualificada é cercada por areas periféricas que, embora diferentes
entre si, apresentam processos de continuidade de padrdes periféricos de ocupagio®, concentram
piores condi¢des urbanas, de oferta de equipamentos e servicos urbanos e da moradia, bem como
menor disponibilidade de postos de trabalho, promovendo grandes deslocamentos cotidianos da
populacéo.

5 Abriga cerca de 21,4 milhdes de habitantes em seus 8 mil km2 de area territorial, e envolve 39 municipios (IBGE apud
EMPLASA, 2018). A populacéo brasileira concentrou-se historicamente nas metrépoles: as cinco maiores metrépoles brasileiras
concentram quase um quarto da populagdo do pais e sdo importantes centros econdmicos. Elas sdo Paulo/SP, Rio de Janeiro/RJ,
Belo Horizonte/MG, Porto Alegre/RS, Recife/PE.

60 termo “periferia” ndo ¢ apenas uma localiza¢do, mas um conceito cunhado a partir dos anos 1970 para areas distantes do
Centro ocupadas com loteamentos informais e precérios, com moradia construida por auto-construgdo, no modelo da casa prdpria
e ndo para aluguel. A expressao “espoliagdo urbana” deu forma e sentido aos problemas urbanos dos anos 1970, quando da
formacdo da periferia como conceito, articulando um sistema especifico de acumulagédo com base na superexploragdo da forga de
trabalho no capitalismo industrial, que encontrou no espago formas espoliativas que se reflete na propria condigdo urbana de
existéncia que foi submetida a classe trabalhadora (Kowarick, 1980).

Rascunho ainda nédo publicado / Draft not yet published. (C) Lincoln Institute of Land Policy. All rights reserved.



Inverter esta organizacdo territorial centro-periferia € um objetivo constante do planejamento
urbano de Séo Paulo, assim como outras cidades latino-americanas, refletindo-se em
instrumentos que, dentre tantos objetivos, adensar e ocupar melhor areas centrais com melhores
condigdes urbanas. Os instrumentos urbanisticos estudados vao nesta diregdo. Tém como
objetivo mais geral, garantir que a propriedade cumpra sua funcéo social. Mas foram
implementados associados a dois objetivos: o combate a ociosidade imobiliaria em &reas centrais
associada a disponibilizacdo de imdveis para a promocao de solucdes de habitacdo de interesse
social nesta regido. O artigo pretende discutir se a implementacdo do instrumento serviu para
estes objetivos e, em quais condi¢es conseguiu cumpri-los.

Considerando que o combate a ociosidade imobiliéria e a necessidade de promogéo de habitacéo
de interesse social sdo desafios relevantes encontrados em varias cidades latino-americanas,
espera-se que o estudo colabore para o enfrentamento deste quadro através do desenho de
regulacdo e da gestdo urbana em prol de politicas publicas urbanas e habitacionais inclusivas
para areas centrais. Esta voltado para dar subsidios a gestores publicos, técnicos, académicos,
envolvidos na concepcdo, regulacéo e gestdo de politicas publicas com estes objetivos.

2. Os diferentes objetivos da regulacdo ao combater a ociosidade em alguns paises da
América Latina

Na década de 1990, na América Latina, paises como o Brasil e a Coldmbia’ apostaram na
construcdo de uma regulacdo urbana que combatesse a ociosidade e a especulacdo imobiliaria.
Apenas na década de 2000 iniciaram a implementacdo destes instrumentos em poucos
munié:ipios. Mais recentemente se tem noticia de que o Uruguai também promulgou leis sobre o
tema®.

Os objetivos, a concepgao dos instrumentos encontrados € muito diferente nestes paises. No caso
colombiano o objetivo é combinar a obrigacdo de desenvolver um imével urbano com a reserva
de terra para promocéo de habitacdo de interesse social. Optou-se por uma combinacéo da
Declaracdo de Desenvolvimento Prioritario (em espanhol, Declaratoria de Desarrollo
Prioritario)°, definida nos Planos de Desenvolvimento Econémico e Social articulados com as
areas marcadas com Qualificacdo do Solo para Interesse Social nos Planos de Ordenamento
Territorial (POT) municipais (Maldonado, 2012).

! Agradecemos especialmente a advogada e planejadora urbana Maria Mercedes Maldonado pela indicacéo de referéncias sobre
a experiéncia recente da Colémbia.

8 Agradecemos especialmente a arquiteta e planejadora urbana Stella Zucollini pela indicacéo de referéncias sobre a experiéncia
recente do Uruguai.

9 A figura tem origem na Lei 9* de 1989 que prevé que o “desenvolvimento” e a “construgdo” em terrenos estdo sujeitas a
extingdo do dominio, se marcadas para “desenvolvimento prioritario”.

Rascunho ainda nédo publicado / Draft not yet published. (C) Lincoln Institute of Land Policy. All rights reserved.



O instrumento também & visto como uma alternativa para a aquisicdo de imdveis a
desapropriacdo ou aquisi¢do publica, pois permite que o imovel que ndo cumprir com a
obrigacdo de desenvolver, pode ir a leildo publico e, inclusive, ser comprado por privados.
Transforma a atuacao do Estado para facilitar o acesso a terra para os promotores, urbanizadores
ou construtores com sentido empresarial para que deem lugar a um proprietario que atua com
uma ldgica rentista ou especulativa (Maldonado, 2008, p. 3)*.

E bem desenhada a pressdo para colocar no mercado iméveis para fazer habitacdo de mercado
popular e de interesse social, em quantidade suficiente para que uma gestdo consiga produzir as
unidades. A Declaratoria de Desarrollo Prioritario deve estar no POT e também no programa
de execucéo do plano de desenvolvimento econémico e social, associada a um programa de
investimentos. Dentro do programa de execucdo seriam definidos os terrenos necessarios para
atender a demanda de habitacéo de interesse social no municipio, os instrumentos publicos ou
privados para sua execucdo e seriam determinados os iméveis cujo desenvolvimento ou
construcdo se considerem prioritarios. Ainda, os prefeitos podem declarar como
“desenvolvimento prioritario” os iméveis destinados ao percentual obrigatorio de Vivienda de
Interés Social (VIS) ou Vivienda de Interés Prioritaria (VIP) nos planos parciais!. Segundo
Maldonado, deve-se supor que, ao declarar o “desenvolvimento prioritario”, como este implica
em uma identificacdo concreta do imovel a ser aplicado, se encerra a possibilidade de translado
da obrigacdo a outras zonas da cidade (2008, p. 3).

Ainda que a Declaracion esteja articulada com o uso habitacional, nem tudo ficou perfeitamente
desenhado. Bogota em 2008 regulamentou a Declaracdo de Desenvolvimento Prioritario a partir
da demarcacio de terrenos para o cumprimento da funcéo social da propriedade'? e para atender
a necessidade de terra urbanizada disponivel para habitacdo de interesse social ou de interesse
prioritario®. Portanto, ndo se pode fazer leildo para outros usos. No entanto, o POT ndo
demarcou quais seriam 0s terrenos nos planos parciais, entdo o Conselho de Bogota determinou
que o leildo sé pode ser feito em imoveis destinados a VIS e VIP (Maldonado, 2008, p. 8).

No caso uruguaio o objetivo do instrumento € superar a situacdo de deterioro e abandono de
imdveis, com base nos deveres territoriais que, no marco da legislacdo vigente e em funcgéo do
interesse geral, consistem em “dever usar, conservar e cuidar dos iméveis” (MVOTMA, 2018b,
p. 77). Em outubro de 2018, o Uruguai promulgou lei que tem por objetivo evitar e reverter 0s
processos que combinem situacGes de vacancia e degradacdo de imoveis urbanos, através da

10 Em sua versio inicial, a regulacdo propunha que a alteracdo de dominio do proprietario para o poder publico pudesse ser feita
inclusive sem pagamento ao proprietario, talvez um dos mais fortes instrumentos adotados na legislagdo colombiana.
Posteriormente a lei foi alterada e o ndo pagamento foi substituido por uma venda em leildo publico, na qual se reconhece no
primeiro lance de oferta um percentual do valor comercial do terreno (deduzidas as mais valias ou aumentos nos precos da terra
produzidos posteriormente a declaratéria de desenvolvimento prioritario) e em um segundo lance um percentual da avaliagdo
cadastral, vinculando o instrumento & dimens&o tributaria da gestéo da terra (Maldonado, 2008, p. 3).

1 para saber mais sobre os percentuais obrigatérios para moradia popular, ver Santoro, 2015.
12 Art. 58 da Constituigdo.

13 Acordo 308 de 2008; Resolucdo n° 147 de 2008.
Rascunho ainda nédo publicado / Draft not yet published. (C) Lincoln Institute of Land Policy. All rights reserved.



Declaracion Judicial de Inmueble Urbano Vacio y Degradado®, que exige que o proprietario
faca a reabilitacdo dos imdveis vazios ou degradados, evitando que estes se tornem um problema
sanitario ou de seguranca. Em Montevideo estimou-se que, em 2018, havia cerca de 500
moradias abandonadas ou nédo habilitadas. A regulacdo vem no bojo de alguns marcos recentes
de planejamento urbano e habitacional® que desenham uma estratégia para utilizago de imdveis
privados e publicos com habitacdo de interesse social.

A lei aprovada define o que se considera imdvel vazio, degradado, em situacao de ruina,
deteriorado, com edificagdo paralisada, em situagdo de baldio'®. Nota-se que o objetivo do
instrumento € diverso do colombiano e do brasileiro, que tem um enfoque na producao de novas
unidades, ainda que o caso paulistano aqui descrito seja um dos poucos atento aos imdveis nao
utilizados. O contexto de concepg¢do dos instrumentos é diferente, tanto Colémbia como Brasil
estavam vivendo programas massivos de producio de novas unidades habitacionais'’, enquanto
que o Uruguai, com tradicdo nas cooperativas habitacionais, redesenhou seu instrumento
permitindo a recuperacdo de imoveis ociosos, de forma cooperada, combinando programas
publicos de habitacdo que financiem estas reformas.

Uma vez constatada a situacdo, o proprietario tem um prazo para superé-la — dar uso, rehabilitar
o imdvel, construir, ou substituir a edificacdo — e, caso ndo aconteca, o imovel pode ser tomado
através de posse imediata pelo governo (possession imediata) ou vendido judicialmente, através
de leildo*®. O adquirente deve superar a situagio encontrada dentro de um novo prazo, caso
contrario, sofrer a mesma pressao e pode ter seu imovel novamente vendido. Ha também
vantagens na compra pelo Estado, que tem direito de preferéncia, pode igualar-se ao melhor
valor ofertado ou, se ndo parecer interessado, adquirir o imével pagando a metade do preco (La
diaria, 2018).

Embora o objetivo do projeto de lei tenha tido como origem a outorga de um uso social, podendo
ser adquiridos por particulares ou pelo Estado para fazer politicas publicas de moradia e
desenvolvimento urbano, esta relagdo esta para ser definida a partir de uma regulamentagéo

14 Ley n° 19.676/2018. O instrumento € utilizado com base nos argumentos de que, embora o direito a propriedade esteja
protegido pela Constituigdo, é limitado pelo beneficio do interesse geral.

15 Entre eles estdo: a Carteira de Iméveis para Habitag8o de Interesse Social (em espanhol, Cartera de Inmuebles para Vivienda
de Interés Social - CIVIS) em 2009, o Plano Quinquenal de Habitagdo 2015-2019 (em espanhol, Plan Quinquenal de Vivienda) e
a Estratégia Nacional de Acesso a Terra Urbana de 2018 (em espanhol, Estrategia Nacional de Acceso al Suelo Urbano - Enasu),
esta Ultima fundamental por ser o documento que da parametros para o planejamento e gestdo do territorio e principalmente,
desenha uma estratégia para os imoéveis publicos associada a producéo de habitacéo de interesse social (Republica Oriental del
Uruguay, 2018; MVOTMA, 2018a, 2018b). Uma das acBes previstas pela Enasu envolve reutilizar imdveis urbanos vazios e
degradados, por isso o poder executivo encaminhou o projeto de lei em dezembro de 2017 (MVOTMA, 2018b, p. 77), e a
aprovacao se deu em outubro de 2018.

16 Considera vazio, ao menos 24 meses ndo habitado; degradado, que implica ruina e deterioragdo; em situacao de ruina, cujas
edificagdes contenham patologias importantes ou ma construgdo nas quais habitar signifique risco a vida; deteriorado, com
situagdes que representem risco a vida por possuirem falta de elementos construtivos, condigdes insalubres, falhas de
impermeabilizaco ou instalagdo sanitaria; com edificac@o paralisada, com obras inconclusas e interrompidas durante mais de 1
ano; e em situacdo de baldio, que ndo contenha edificacOes e esteja apto a ser ocupado.

17 santoro (2019) descreve estes programas brevemente para contextualizar como varios instrumentos urbanos e habitacionais
tem sido desenhado nos dois paises, Colémbia e Brasil, articulados aos programas de produgdo massiva de habitacéao.

18| ey n° 19.676/2018.
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posterior (tem um prazo de seis meses), definindo mais claramente a relacdo do instrumento com
0 uso habitacional. Além disso, deve ser analisada como sera sua implementacéo considerando
as diversas esferas federativas. Comenta-se que, nos casos de imoveis desapropriados, 0 uso deve
ser habitacional de interesse social, mas os imdveis adquiridos por particulares poderiam dar
outros usos, pois a ideia principal € evitar o abandono e a degradacéo, nao apenas colocar em
prética a politica de moradia popular.

A identificacdo e quantificacdo dos imoveis também ainda esta para ser feita, embora exista um
estudo que avalie a situacdo imobiliria no pais. O Uruguai tem 19 intendéncias, cada uma com
seu governo departamental, que possui competéncias relativas ao planejamento territorial,
espera-se que cada uma identifique estes imadveis, a partir de inspecdes, notifique 0s
proprietarios, e monitore o uso e a reabilitacdo dentro do prazo de 2 anos, promovendo sua
desapropriacdo ou venda judicial.

Esta articulacdo com a producdo de habitacdo de interesse social ndo é tdo claramente definida
no caso brasileiro. Em tese, a aplicagdo do PEUC deve ser feita sobre iméveis que ndo estdo
cumprindo sua funcdo social, e este cumprimento seria determinado pelo plano diretor
municipal, delegando aos municipios a missdo de identificar parametros e usos para sua
aplicacdo. Faria (2013) ja apontava para a polissemia de conceitos, justificativas e objetivos em
torno do instrumento, fazendo com que ndo necessariamente fosse utilizado com vistas ao
combate a especulacdo imobiliaria, a valorizacdo imobiliaria, a ociosidade, ou para a
democratizacdo do acesso a terra urbanizada, ou mesmo, para a producao de habitacdo de
interesse social. Para ele, ao contrario, a aplicacdo da triade de instrumentos pode ser funcional
nos processos de valorizagdo imobiliaria. E inclusive, pontua-se aqui, funcional para a
incorporacdo destes imoveis pelos privados, através de instrumentos e de gestdo publica.

Esta relagdo com planos diretores e a destinacéo de cada pedaco da cidade prevista em seu
zoneamento por um lado, permitiu esta polissemia, por outro, permitiu a associa¢do do
instrumento da PEUC com o das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) demarcadas sobre
areas onde prioritariamente seriam feitas habitacGes de interesse social. Apenas nesta
combinacéo que se define que a propriedade estaria cumprindo sua fungéo se fosse feita
habitacdo de interesse social sobre ela. Ainda assim, como a experiéncia das ZEIS associou ao
zoneamento que apenas um percentual de sua area fosse para habitacdo de interesse social,
outros usos como habitacdo de mercado popular (para rendas familiares médias) ou outros usos
podem se implantar nestas zonas. Exige, como no caso uruguaio, formas de ocupacéo que
misturam rendas e uso, tendendo a diminuir a oferta de habitacao de interesse social gerada a
partir destes instrumentos. Este artigo vai se debrucar sobre estes casos de PEUC e ZEIS, em
area central em S&o Paulo.

No caso brasileiro, assim como no uruguaio, a notificacdo nao esta associada a implantacéo de
um uso de interesse publico como no caso colombiano, que termina mais efetivamente associado
a producdo de habitacdo de interesse social. A associagdo de PEUC com ZEIS parece menos
articulada com a gestdo e o financiamento de HIS. Parece mais fragil também por depender da
discricionariedade do poder publico, como veremos na descri¢do do caso de S&o Paulo. No
Uruguai, caso mais recente, a regulamentacdo ainda devera definir melhor a relacdo com a
producdo habitacional.
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Os trés casos procuram envolver operacgdes de transferéncia da posse com valores mais baixos do
que os das figuras de desapropriacao tradicionais, reconhecendo que estes processos tém sido
muito dispendiosos. Os casos colombiano e uruguaio articulam uma dupla de instrumentos —
pressionam o proprietario e depois habilitam formas de transferéncia da posse alternativas a
morosidade e altos custos dos processos de desapropriacao. O caso brasileiro prevé uma triade
que termina com a Desapropriagdo com Titulos da Divida Publica, instrumento ainda ndo
utilizado pois envolve dois desafios juridicos: a recente proibicao de emissao de titulos da divida
publica no pais, e a necessidade de regulamentagéo do instrumento.

Alternativamente, procura trazer opcGes a aquisi¢ao ou expropriacao, propondo a combinacéo da
triade com o instrumento do Consdrcio Imobiliario'®. O Consércio é o meio pelo qual o
proprietario podera transferir ao poder publico o seu imovel e apos a realizacdo das obras receber
em pagamento unidades imobiliarias devidamente urbanizadas e edificadas. Pode ser usado para
regularizacdo fundiaria ou para viabilizar planos de urbanizacao ou edificacgéo.

Na direcdo contraria, considerando que o poder publico pode ndo ter recurso para empreender no
imovel, a regulacdo colombiana permite que imadveis publicos sejam declarados como
prioritarios e possam ser leiloados para privados?.

No Brasil, a situacdo de ndo utilizacdo ou subutilizacdo de imoveis publicos parece representar
um volume consideravel de bens — ha varios processos de ocupacao destes imdveis por
movimentos sociais pressionando para o seu uso e sinalizando a situacdo de subutilizacdo —, no
entanto ndo ha regulacdo para pressionar pela utilizagdo destes imoveis. Quando se aborda o
tema com o0s gestores publicos, este mostra-se polémico, face a tradicdo de cooperacéo entre
entes federativos — dificultando a demarcacdo de imdveis federais ou estaduais pelo municipio —,
bem como a dificuldade de gestdo dos imdveis publicos (geralmente associados a diferentes
secretarias ou politicas setoriais), ou mesmo os desafios de desfazer-se de imdveis que nao
interessam ao poder publico através de processos de desestatizacdo destes em leil6es publicos
pouco efetivos?:,

Ainda, por fim, no Brasil hd uma outra figura com o objetivo alinhado com o do Uruguai, que
visa permitir a aquisicio plblica de imdveis abandonados, o0 Abandono de Imével Urbano?%. O
abandono configura quando o proprietario ndo quer mais o imadvel, e deixa de pagar 0s
impostos?. A aplicagdo do PEUC pode ajudar a identificar imoveis abandonados pois uma

19 Previsto no Estatuto da Cidade, Lei Federal n° 10.257/01, art. 46.

20 Maldonado & Tarazona (2013, p. 11) descrevem que 61 imoveis de propriedade publica (dentro de um quadro de 1.198
imoveis) foram declarados e poderiam ser leiloados, de acordo com a Resolucién n° 147 de 2008.

21 santoro et al. (2018, p. 13) mostraram que, segundo Governo do Estado de S&o Paulo os leildes de imdveis publicos sdo pouco
efetivos: na maioria das vezes os leildes publicos tém um ou poucos compradores e, para fazé-los, o processo é longo e
trabalhoso, envolve desafetacdo, comprovagdo da ndo necessidade do bem, etc. Segundo os entrevistados, ndo ha nenhum esforgo
de venda, o pagamento deve ser a vista, ou quando é possivel a opcao em parcelas de 60 meses que encarecem muito o imével
pois sdo atualizadas por indices altos, entre outros fatores que afastam compradores. Segundo pesquisa realizada pelos técnicos
do governo, em 2017 os leil6es arrecadaram 9% dos valores ofertados, ou ainda, foram mais de 100 milhdes em imoveis
colocados a venda e apenas 3 milhdes foram arrecadados.

22 previsto no Cédigo Civil, art. 1.276.
23 Alguns municipios estdo regulando o instrumento, como é o caso por exemplo de Salvador (Lei n° 8.533/14).
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primeira etapa é identificar que o imovel esta vago e, passados trés anos, podera vir a ser
incorporado ao municipio. Em Séo Paulo, apenas 3 imdveis notificados foram encaminhados a
Procuradoria Geral do Municipio com suspeita de abandono, em dois deles os proprietarios
foram encontrados e um ainda se encontra em analise®.

3. Um panorama sintético da regulacao e da implementagdo de PEUC no Brasil

O tema da funcéo social da propriedade no Brasil, no campo juridico, nasce de um debate que
nos remete ao século XVIII com a distingdo do “direito absoluto e subjetivo” e os “interesses
sociais e coletivos” relativos a propriedade. No Brasil o conceito pautou o Projeto de Lei 775 de
1983, encaminhado para o debate da Constituicdo que marcou a transi¢cdo para o periodo
democratico, na década de 1980. Neste periodo, organizou-se um Movimento Nacional de
Reforma Urbana (MNRU) que reuniu movimentos sociais, associagdes de profissionais,
entidades académicas e de pesquisa, ONGs, integrantes da igreja catolica e parlamentares
progressistas em torno da elaboracéo de projeto de lei de emenda constitucional de iniciativa
popular, subscrita por 131 mil eleitores, apresentada a Assembleia Nacional Constituinte. O
termo “reforma urbana” foi sido utilizado pela primeira vez no “Seminario do Quitandinha”, em
1963, cujos documentos j& apontavam para a necessidade de tomada medidas anti-especulativas
sobre imoveis urbanos nao utilizados, qualificados como “terrenos inexplorados ou unidade
residencial vaga por mais de seis meses” (Serran, 1976, p. 60-62 apud Santo Amore, 2013, p. 27-
28), através de imposto sobre imoveis ociosos, prevendo aliquotas proporcionais a areas dos
imdveis, o que originaria o IPU Progressivo (Maricato, 2010; Santo Amore, 2013; Silva & Silva,
2005). Portanto desde 1960 se tem noticia de estar no debate sobre o cumprimento da funcgéo
social da cidade e da propriedade para imdveis urbanos?>.

A regulacdo da funcdo social da propriedade é tratada no art. 182 da Constituicdo Federal de
19882, que transferiu para o plano diretor municipal a definicéo de quando uma propriedade
estaria cumprindo sua funcao social, reforcando o viés municipalista da Constituicdo de 1988.
Este artigo®’ também apresentou a triade de instrumentos — PEUC, Imposto Predial Territorial
Urbano (IPTU) Progressivo no Tempo e Desapropriacdo com o pagamento em titulos da divida
publica?®. No entanto, somente em 2001, com a aprovagdo do Estatuto da Cidade?® este artigo
constitucional foi regulamentado.

22 Informacéo obtida em entrevista a técnica Heliana Artigiani, da Prefeitura Municipal de Sdo Paulo, em 05 de abril de 2019.
25 Alguns operadores do Direito comentam que o Estatuto da Terra, mais antigo, ja continha estes principios.
26 A Constituicdo Federal, art. 5°, XXII, garante o direito a propriedade, no entanto, este direito ndo é absoluto, € relativizado

pelos incisos XXIII (que trata da desapropriacéo) e XXIV. A func¢do social da propriedade também ¢ disciplinada pelo Cddigo
Civil, art. 1.228, que traz atributos, faculdades e direitos relativos ao dominio.

27 Constituicdo Federal, art. 182, § 4°.
280 art. 182 da Constitui¢do Federal prevé a “desapropria¢do com pagamento mediante titulos da divida pablica de emissdo

previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas,
assegurados o valor real da indenizag@o e os juros legais” (Brasil, 1988).

2% | ei Federal n° 10.257/01.
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O Estatuto trouxe principios, diretrizes e instrumentos urbanisticos vinculados a este objetivo.
Dentre eles, destaca-se a regulamentagdo nacional da triade de instrumentos. Além destes, duas
outras figuras certamente compdem esta agenda, como formas de lidar com a propriedade, como
a figura do Abandono de Imdvel Urbano, presente no Codigo Civil, bem como o Consorcio
Imobiliario, previsto no Estatuto da Cidade, ambos para situagcdes nas quais o proprietario
abandonou o imdvel ou ndo tem recursos para dar a destinagdo ao imovel.

E uma triade pois inicialmente é a aplicado o PEUC através de notificacdes aos proprietarios de
imdveis considerados ndo edificados, subutilizados ou néo utilizados estabelecendo um prazo,
ndo podendo ser inferiores a um ano para aprovar projeto ou dois para iniciar as obras do
empreendimento (Lei Federal n® 10.257/01, art. 5°). Se o proprietario ndo cumprir esta
obrigacdo, comeca a incidir o IPTU Progressivo no Tempo, que consiste no aumento do IPTU de
forma progressiva, até atingir 15% do valor do imével, por 5 anos. Se ainda assim o proprietario
ndo cumprir, incide a Desapropriagdo com Pagamento em Titulos da Divida Publica, podendo o
imdvel ser desapropriado pelo valor venal do imével (valor contido na base de cobranga do
IPTU) e os pagamentos serdo vencidos através do resgate em até 10 anos de titulos da divida
publica.

Como esta regulamentado no pais, permite que este processo demore muitos anos até que a
propriedade cumpra sua funcdo social. Além dos tempos previstos pelo Estatuto, ha os tempos e
processos de aprovacdo que podem se estender por anos, estendendo ainda mais 0 cumprimento
da obrigacdo. Praticas conservadoras e patrimonialistas, a auséncia de articulacao de forcas
sociopoliticas nas camaras de vereadores e o lobby do setor imobiliario ajudaram na direcdo de
tornar a elaboracédo de planos diretores e a incorporagdo dos instrumentos de combate a
ociosidade neles, uma tarefa morosa (Faria, 2013). A regulacéo cuidadosa da triade de
instrumentos na esfera municipal, bem como dos instrumentos articulados a triade, é
fundamental para encolher os tempos ao maximo, tornando o instrumento efetivo mais
rapidamente.

Os outros casos comentados, como o colombiano e o uruguaio, apresentam diferentes
temporalidades para a entrada dos imdveis no mercado, permitindo maior ou menor morosidade
no processo. A cidade de Bogota, por exemplo, conseguiu em 3 anos (entre 2008 e 2011) levar
10 imoveis a leildo (Maldonado, 2013). Preocupou-se, por exemplo, em tirar os imoéveis dos
planos parciais para que o tempo fosse diminuido. Ja Séo Paulo, por possui ruma etapa
intermediaria de aumento de IPTU Progressivo no Tempo, possibilita o prolongamento do tempo
até que o imadvel entre no mercado em tese maior que nos outros paises, tornando-se
possivelmente o processo mais moroso. Além de ter um direito de protocolo de projeto que
estende as aprovacdes por muitos anos, nao tendo chegado a utilizar o terceiro e ultimo
instrumento da triade.

O Estatuto da Cidade também define que os municipios devem ter leis especificas
regulamentando a triade, envolvendo a concepcéo, gestdo e implementacdo de cada. Foi
principalmente apds 2006 que esta regulagdo comegou a aparecer nos municipios, principalmente
nos que deveriam obrigatoriamente fazerem seus planos diretores, segundo o Estatuto da Cidade
(Lei Federal n® 10.257/01, art. 41).
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Uma pesquisa recente, coordenada pela profa. Rosana Denaldi apresentou o panorama nacional
mais atual da aplicagédo do PEUC (Denaldi, 2015; Denaldi et al., 2017), enquanto outros autores
ja haviam introduzido conceitualmente o tema, a partir de estudos de caso de experiéncias
municipais procurando apontar para os desafios no enfrentamento da ociosidade e da
especulacdo imobiliaria.

Este quadro nacional da aplicacéo dos instrumentos (Denaldi, 2015) observou os municipios
brasileiros acima de 100 mil habitantes que regulamentaram e aplicaram o PEUC e 0 IPTU
Progressivo® e concluiu: para além da previsdo no plano diretor, apenas 25 municipios
regulamentaram o PEUC de forma a torna-lo aplicavel®, e 10 deles aplicavam o instrumento®?,
sendo que apenas dois destes dez estavam na etapa do IPTU Progressivo, e atualmente foi
identificado um terceiro®. Dos dez, cinco municipios tiveram etapas de implementacio ja
investigadas: Santo André (Bruno Filho & Denaldi, 2007), Curitiba (Faria, 2013), Sdo Bernardo
do Campo (Bruno Filho et al., 2014), Maringa (Brajato, 2015; Brajato & Denaldi, 2019) e Sao
Paulo (Costa, 2015; Costa & Santoro, 2019).

O caso de Sao Paulo se destaca por ser um dos que primeiro concebeu o instrumento para ser
usado sobre imoveis ndo utilizados.

4. O caso de Sao Paulo

Uma contextualizacdo faz-se necessaria para compreender como encontrava-se o territério sobre
o0 qual o PEUC foi implementado. Assim, apresenta-se aqui o quadro de ociosidade imobiliaria
na regido central e o quadro de necessidades habitacionais do municipio de S&o Paulo,
procurando entender ambos problemas em sua complexidade e diversidade, e estabelecer
articulacGes possiveis entre eles.

Considerou-se como area central os distritos centrais do Municipio de Sao Paulo: da Se,
Republica, Bras, Belém, Pari, Mooca, Bom Retiro, Santa Cecilia, Barra Funda, Consolacéo, Bela
Vista, Liberdade, Cambuci (ver ).

30 A Pesquisa de Informagdes Bésicas Municipais realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica de 2012 (MUNIC
IBGE, 2012) identificou 288 municipios com populagdo superior a 100 mil habitantes, e destes 286 declararam possuir plano
diretor (99%) e 91 municipios afirmaram possuir lei especifica para aplicacdo do PEUC (32%). Além disso, outros 4 haviam sido
estudados pelos mesmos pesquisadores e 4 outros casos foram encontrados por internet. Como estas informagdes eram
declaratorias e, portanto, nem sempre confidveis, a pesquisa de Denaldi (2015) buscou regulagéo destes 110 casos. A amostra é
representativa pois incorporou cidades de todos os estados e 0s municipios onde esta concentrada a maior parte da populagao.

31 Eles sao: capitais — Campo Grande (MS), Cuiaba (MT), Curitiba (PR), Goiania (GO), Jodo Pessoa (PB); Palmas 9TQ), Sao
Paulo (SP), Teresina (PI); municipios com populagéo entre 100.001 e 500 mil habitantes — Araguaina (TO), Bagé (RS), Cascavél
(PR), Diadema (SP), Itabira (MG), Juazeiro do Norte (CE), Marica (RJ), Maringa (PR), Paranagua (PR), Rio Verde (GO), Santos
(SP), Umuarama (PR); municipios com populagdo maior que 500 mil habitantes — Duque de Caxias (RJ), Santo André (SP), Séo
Bernardo do Campo (SP), Sorocaba (SP), Uberlandia (MG).

32 Eles sao: capitais — Curitiba (PR), Goiania (GO), Palmas (TO), Sdo Paulo (SP); municipios com populagdo entre 100.001 e
500 mil habitantes —Diadema (SP), Maringa (PR); municipios com popula¢do maior que 500 mil habitantes —Santo André (SP),
Séo Bernardo do Campo (SP).

33 Eles sdo: Maringa, Sdo Bernardo do Campo e Séo Paulo.
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4.1. Ociosidade imobiliaria no Centro de S&o Paulo3*

A ociosidade no Centro de S&o Paulo foi observada por diversos autores a partir de alguns
periodos associados a dindmicas populacionais e econémicas que 0s espagos centrais sofreram,
analisadas geralmente a partir dos anos 1950, com distintos recortes espaciais (Villaga, 2001,
Nakano et al., 2004; Meyer, Grostein & Biderman, 2005; Kara-José, 2010; Nakano, 2015; Costa,
2017; entre outros).

Neste artigo utiliza-se o recorte espacial dos “distritos centrais” ( ), area destinada ao
adensamento populacional, por possuir situacdo urbana com boa oferta de infraestrutura e
servigos, em especial de mobilidade, em relacéo a outros contextos urbanos; e sobre a qual a
politica do PEUC foi majoritariamente implementada, ndo exclusivamente. Para a compreenséo
da evolucdo populacional dos distritos centrais, propds-se trés periodos, que apresentam, em
sintese, crescimento, retracdo e novamente crescimento, ainda que pequeno, revertendo a
tendéncia de esvaziamento ( ), junto a retomada imobiliria.

Gréfico 1: Evolucdo populacional nos distritos centrais e municipio de Sdo Paulo — 1950-
2015
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Fonte: IBGE — Censos demograficos nas décadas e estimativa populacional para 2015. Organizacéo
DEINFO/SMDU. Elaboracédo dos autores.

O primeiro periodo, entre 1950 a 1980, se caracterizou por crescimento demogréfico.
Corresponde as alteracdes observadas a partir da saida das elites e das classes médias, em um
processo de popularizacdo (Villaga, 2001, p. 282; Kara-José, 2010), com inicio da expansao da
centralidade conferida pelas atividades terciarias dos distritos centrais para outras areas do
Quadrante Sudoeste, sem o “esvaziamento econdmico”, uma vez que se localizaram novos
arranjos produtivos, de grande vitalidade econémica (especialmente o comércio especializado)
nestes distritos (Nakano et al., 2004, p. 385).

34 parte do texto deste item foi desenvolvida no ambito da elaboracéo do artigo de Costa & Santoro (2019) e na dissertagdo de
mestrado de Costa (2017).
Rascunho ainda nédo publicado / Draft not yet published. (C) Lincoln Institute of Land Policy. All rights reserved.



O segundo periodo, entre 1980 a 2000, apresentou um o processo de perda populacional e
baixa dindmica imobiliaria. Difere do periodo anterior também por ser marcado por propostas
publicas que procuraram reverter este processo, envolvendo desde estimulos tributarios e fiscais,
zoneamentos especiais, e instrumentos que operacionalizam a venda de potencial construtivo. E
na década de 1990 que sdo concebidas as primeiras operacdes urbanas desenhadas sobre os
distritos centrais, com a Anhangabad, Centro e Agua Branca.

E o terceiro periodo, a partir dos anos 2000, quando foi observada a reversao do esvaziamento

populacional, com acréscimo populacéo, além da retomada imobiliaria, ainda que pelas bordas
dos distritos centrais ( ).
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Figura 1: Lancamentos comerciais e residenciais nos distritos centrais de Sdo Paulo — 2001-
2013
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Base cartografica: MDC (2004). Fonte: EMBRAESP, 2017. Elaboragao dos autores.

Entre 2001-2013 a area recebeu 18% dos lancamentos comerciais e 10% dos residenciais do
municipio, diferenciando se pouco do intervalo anterior (1985-2000) no qual os percentuais
atingiram 15% e 8%, respectivamente (EMBRAESP, 2013). Apesar do crescimento, o
contingente populacional da década de 1980 ainda ndo foi alcangado. Marques & Requena
(2013, p. 18) advertem que o retorno do crescimento foi um processo muito mais complexo do

Rascunho ainda nédo publicado / Draft not yet published. (C) Lincoln Institute of Land Policy. All rights reserved.



que um simples ganho populacional. A andlise por areas de ponderacgdo® indicou locais que
passavam por processo de esvaziamento nos anos 1990 e passaram a crescer nos anos 2000,
outras passaram por esvaziamento continuo. Além disso, demonstraram que a trajetoria
demografica deve ser observada para além dos dados do Censo, com a produgdo imobiliéria, a
variacdo de renda, a presenca de ocupacdes precarias e indicadores de migracédo e fecundidade.

Ainda, é necessario desenvolver estudos sobre a relagdo entre lancamentos imobiliarios e o
adensamento/ crescimento populacional, especialmente se considerarmos como sao 0s imdveis e
para que tipo de familias. A producgdo imobiliaria na Subprefeitura Sé correspondeu a 10% do
total de unidades verticais lancadas nos ultimos dez anos (2007-2017) no municipio, e 0s
apartamentos diminuiram — de 61 m? para 41 m? em média —, voltados para familias pequenas,
jovens sozinhos ou casais (Santoro, 2018).

A ociosidade imobiliéria nos distritos centrais apresentou variacdo negativa entre 2000 e 2010,
com reducdo de 45.464 para 29.968 unidades domiciliares (Censos IBGE). Apenas 3 dos 13
distritos tiveram uma variagao positiva com o aumento do estoque de domicilios vagos (Barra
Funda, Belém e Mooca) enquanto na direcdo contraria, 0s demais diminuiram o estoque,
especialmente Sé e Republica, em quase 50% cada ( ). A queda também foi observada
em escala municipal em 30%, ja que os 420.327 domicilios vagos foram reduzidos a 299.621,
enquanto em escala nacional o nimero aumentava.

Gréfico 2: Evolucdo do numero de domicilios vagos nos distritos centrais e municipio de
Sao Paulo — 2000-2010

35 Areas de ponderacéo sao escalas intermediarias entre os distritos administrativos e os setores censitarios do Censo
Demogréfico do IBGE.
Rascunho ainda nédo publicado / Draft not yet published. (C) Lincoln Institute of Land Policy. All rights reserved.



(1] 3] o i o (o] @ 1] = 1] o ~Q
T @ 5 = ‘® 5 Q. © S @ o = n
S = o @ w 2 @ © (=] e o @
fird @ e E =] = = 3 o
= ] A @ [=%
B U S o - — a i
:‘5 om c% o =0 == c
Q
@ A
2000 M 2010

Fonte: IBGE - Censos Demograficos 2000 e 2010; Elaboracéo dos autores.

A vacancia domiciliar (ou vacancia residencial) — compreendida como a relacdo de imoveis
vazios em relacdo ao total de imdveis — de Sdo Paulo apresentou uma reducgéo superior no
mesmo periodo, passando de 11,8% para 7,5%, j& nos distritos centrais foi praticamente reduzida
a metade, passando de 24,0% a 12,5% (Censos IBGE).

A oferta de imdveis vagos para aluguel ou venda é considerada importante para que a mobilidade
residencial possa acontecer. Alguns autores pesquisaram qual seria um percentual aceitavel para
um “bom” funcionamento do mercado imobiliario residencial — que evite uma vacancia muito
alta que denote processo de abandono de uma area ou um conjunto grande de proprietarios
especulando com seus imoveis —, e apresentam valores entre 5,0 e 6,5% do total de imoéveis
(Belskya, 1992), percentual bem menor que a vacancia domiciliar apresentada nos distritos
centrais (12,5%). Esse excesso sinaliza para a necessidade de politicas de regulacdo que visem
diminuir a vacancia, aumentar a utilizacdo dos imdveis ociosos, especialmente considerando que
h& uma grande demanda de moradia bem localizada pela populagdo mais pobre e vulneravel.

Outras pesquisas fizeram levantamentos de imdveis ociosos como parte de suas investigagdes. A
listagem do Grupo Técnico de Analise de Imoveis (GTAI), elaborada no contexto do Programa
Morar Centro (2001-2004), apresentou 317 imdveis de diferentes tipologias nos distritos Sé e
Republica (Silva et al., 2009, p. 11). Em 2009, para pensar politicas de reforma e reconverséao de
edificios verticalizados, Devecchi (2010) fez um inventario 342 edificios, produzidos entre 1912
e 1945 na mesma area. Identificou que haviam 175 imdveis com alguma subutilizacéo, destes 64
totalmente vazios e 36 com algum grau de subutiliza¢do (variando entre 11% e 69%). Ja a
pesquisa de Silva et al. (2009) identificou 158 edificios acima de quatro pavimentos onde 0s
Rascunho ainda nédo publicado / Draft not yet published. (C) Lincoln Institute of Land Policy. All rights reserved.



pavimentos superiores nao estavam utilizados. A maior parte, 68 deles, completamente vazios; e
90 parcialmente, sendo maioria deles edificios comerciais. O estudo encomendado pela
Companhia Metropolitana de Habitacdo de Séo Paulo (COHAB-SP) para a Fundacgéo para a
Pesquisa Ambiental (FUPAM), de 2009, listou 221 imoveis ociosos com caracteristicas para
producdo de habitacéo de interesse social na regido central (Gongalves et al., 2009). Este ultimo
foi importante para a identificagdo de imoveis nédo utilizados e notificagbes com o PEUC, no
final de 2014. Mais recentemente, pesquisa do LabHab FAUUSP vem mapeando o0s imoveis
marcados como PEUC na regido central de So Paulo, seus proprietarios e seus usos (Almeida et
al., 2018).

Rolnik & Balbim (2005, p. 21) ao observarem a vacancia imobiliaria em alguns centros de
regides metropolitanas® apontaram que para os iméveis serem utilizados, muitas vezes é
necessario que sofram reformas e adaptacdes, inclusive que permitam a alteragdo de uso do
edificio. A espera destas, muitas vezes permanecem vazios por anos, sofrem intenso processo de
degradacéo fisica ou até acabam sendo ocupados por movimentos sociais € culturais, como
forma de pressdo contra especulacdo imobiliaria.

Muitos imoveis ndo utilizados®” da regio central de S&o Paulo foram ocupados por movimentos
de moradia como uma forma de acesso a moradia permanente ou temporaria, como estratégia de
luta para chamar atengdo para os iméveis ociosos e a necessidade de politicas publicas para
reverter o quadro. Houve um processo de apropriacao do discurso da regulacéo urbana pelos
movimentos sociais de luta por moradia e pela cidade, cujo combate a ociosidade imobiliaria
entrou no discurso e justificativa das ocupacdes (Trindade, 2014).

Alguns, inclusive a Procuradoria Geral do Municipio, interpretam que estes imdveis ocupados
podem estar cumprindo a funcdo social da propriedade, uma vez que o posseiro esta dando um
uso. Na atuacdo do poder publico de Séo Paulo no combate a imoéveis ociosos analisada, se 0
imovel estiver ocupado por qualquer uso ou moradores, mesmo em condi¢cOes de precariedade e
independentemente de sua condicao de legalidade/ilegalidade, a notificacdo nao é realizada. Esta
visdo sobre 0s imoOveis 0ciosos, bem como a estratégia adotada pela ndo notificacdo, ndo é
pacifica tdo pouco consensual. Diferentes gestdes municipais mostraram compreensdes diversas.
A decisdo de ndo notificar tem sido questionada pelo Ministério Publico Estadual, que argumenta
que a propriedade ndo esta cumprindo sua funcao social pois as situa¢fes de ocupagdo sdo
precarias e inseguras. Ha ainda os que afirmam que se perde uma oportunidade de pressao sobre
0s proprietarios para que vendam ou aluguem; ou ainda, perde-se neste caso a articulagdo do
instrumento como parte da solucdo habitacional. A articulacdo de PEUC com Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS) deu-se majoritariamente sobre os casos de imoéveis nédo edificados ou
subutilizados, marcados como ZEIS 3, que em area central sdo, na sua grande maioria, imoveis
com estacionamentos.

36 0s autores apresentam como exemplos imdveis pertencentes ao INSS (Instituto Nacional de Previdéncia Social) e da extinta
RFFSA (Rede Ferroviaria Federal SA) em grandes cidades como S&o Paulo, Rio de Janeiro, Vitoria e Recife (ROLNIK &
BALBIM, 2005).

37 Quando se fala aqui de iméveis nédo utilizados ndo se esta considerando o conceito de ndo utilizado para fins de utilizacdo do
PEUC.
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4.2. A regulagdo do PEUC em Sé&o Paulo

A implementacdo do PEUC em Séao Paulo, entendendo o processo enquanto regulacao e
aplicacéo efetiva, pode ser dividida em duas fases®. A primeira do marco constitucional até a
criagdo do Departamento de Controle da Funcéo Social da Propriedade (DCFSP) em 2013 e a
segunda, a partir da criacdo do Departamento e regulacéo posterior, que fizeram com que as
notificagdes a imdveis ociosos se tornassem efetivas, sobretudo até o fim de 2016. Talvez uma
terceira pudesse vir a ser estabelecida, apds 2016 até o final de 2018, com a desaceleracao das
notificagdes e trabalho estratégico interno da equipe da Prefeitura buscando qualificar a
informacao sobre os proprietarios e imoveis, bem como administrar as notificagoes ja realizadas
que entravam na etapa de cobranca de IPTU Progressivo no tempo.

Em 1988 apareceu a primeira regulacdo ainda muito incipiente sobre o tema, com o Plano
Diretor de 19882, aprovado no decurso do prazo, durante a gestdo do Prefeito Janio Quadros
(1986-1988), porém ignorando o debate constituinte e a coibicdo de imoveis 0ciosos encampada
pelo MNRU*. Esse “ensaio de regulamentagio” foi ponto de partida para a regulamentagio que
se daria nos anos posteriores.

Na gestéo da Prefeita Luiza Erundina (1989-1992), a proposta de Plano Diretor em 1991
conferiu um carater progressista no enfrentamento dos problemas sociais. Embora néo tenha
desenhado nenhuma tipologia de ociosidades, avancou na interpretacdo da realidade urbana e na
proposicdo de diretrizes e instrumentos. Tinha como diretrizes a funcdo social da propriedade; a
recuperacdo da mais-valia imobiliéria; o combate aos lotes e glebas ndo edificados e
subutilizados; a definicdo de areas de aplicacdo para dos instrumentos, conforme exigéncias
constitucionais; e, fixava prazos para a producdo de regulamentac@es especificas. Enviada a
Camara de Vereadores, a proposta néo foi debatida. Apds 1991, a temética da funcdo social,
sempre dependente da regulamentacao dos planos diretores municipais, s6 entraria em pauta na
elaboracdo do Plano Diretor Estratégico (PDE) em 2002, pds Estatuto da Cidade.

O Plano Diretor Estratégico (PDE)*! de S&o Paulo, aprovado durante a gestdo da prefeita Marta
Suplicy (2001-2004), trouxe entre outros principios, a fungédo social da propriedade e a
recuperacdo da mais-valia imobiliaria destacando a prevengdo de “distor¢des ¢ abusos no
desfrute econémico da propriedade urbana e a coibi¢do do uso especulativo da terra como
reserva de valor”. Apresentou areas passiveis de aplicacdo do PEUC: Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS), operacdes urbanas, entre outras. E definiu que os imdveis ndo edificados
e subutilizados seriam terrenos ou glebas com area superior a 250 m2 nos quais o coeficiente de
aproveitamento (CA) for igual a zero e ndo atingir o minimo definido para o lote,

3 s gestdes de prefeitos aqui analisadas correspondem a Prefeito Gilberto Kassab (2006-2012), Prefeito Fernando Haddad
(2013-2016), Prefeito Jodo Doria (2017-abr. 2018) e Prefeito Bruno Covas (abr. 2018-hoje).

39 |ei Municipal n° 10.676/88.

40 , 5 . . ~ . . . o
Em seu contetido ndo foi apresentado o conceito de fungdo social da propriedade, apesar citar o termo “urbanizagio

compulsoria”.
41 Lei Municipal n° 13.430/02.
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respectivamente. Os nao utilizados foram definidos como edifica¢cGes em que no minimo 80% de
sua area construida esteja desocupada ha mais de cinco anos. Apesar da regulacdo, néo foi
realizado o levantamento de imdveis ociosos, nem sequer algum ente administrativo recebeu
atribuicéo para fazé-lo.

Apenas em 2010 o PEUC ganharia contetido de lei especifica®?, aprovada durante a segunda
gestdo do Prefeito Gilberto Kassab (2009-2012), instituindo os instrumentos para o cumprimento
da funcéo social da propriedade urbana no municipio, originando o que ficou conhecido como
“chamamento prévio”. Dentre outras disposi¢des, definiu a area inicial de aplicagdo (tipologias
de ZEIS e Operagdo Urbana Centro, ja previstas no PDE 2002). Um Decreto*® regulamentou a
lei em 2010, apresentando um conjunto de a¢fes para formacao de um cadastro de imoveis
ociosos. Uma comissdo foi constituida em 2011, responsavel pela elaboracédo do cadastro
preliminar de imoéveis com indicios de ociosidade, tendo como base os dados cadastrais para
cobranca do IPTU. Foram listados 1.053 imoveis com indicio de ociosidade, exclusivamente ndo
edificados e subutilizados, sendo que seus proprietarios foram convocados a prestar
esclarecimento de modo eletrdnico quanto a utilizacdo do bem. O ato ndo gerou notificacdo, uma
vez que essa teria que ser realizada de modo pessoal.

A criacdo do Departamento de Controle da Funcéo Social da Propriedade (DCFSP) em 2013
vinculado a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano (SMDU), na gestdo do prefeito
Fernando Haddad (2013-2016), foi um marco no histérico do combate a ociosidade imobiliaria
em Sdo Paulo por ter iniciado as notificacGes a imoveis descumpridores da fungéo social da
propriedade**. Isso foi possivel a partir de um avanco regulatorio, a aprovacéo de um novo Plano
Diretor Estratégico (PDE)* em 2014 que trouxe a funcéo social da cidade e da propriedade
como um de seus principios estruturadores, entendida enquanto dimenséo do direito de
propriedade e atendimento as exigéncias legais do ordenamento territorial. As areas definidas
para aplicacdo do PEUC foram tipologias de ZEIS, Operacdes Urbanas, as Subprefeituras da Sé
e Mooca (&reas centrais do municipio), as Macrozonas de Urbanizacdo Consolidada, de
Qualificacdo da Urbanizacdo e Reducdo da Vulnerabilidade Urbana, nessa ultima
exclusivamente para forcar o parcelamento de glebas e lotes ociosos.

A regulacdo apresentou os coeficientes de aproveitamento (CAs) minimos para caracterizacao da
ociosidade pela subutilizacdo que variam de acordo com as macroéareas entdo criadas (variando
de 0,3 a 0,5). Imdveis néo edificado e subutilizado foram definidos como gleba e lote com area
igual ou superior a 500 m2 e CA igual a 0 ou inferior ao minimo, respectivamente. J& o imovel
nao utilizado foi considerado como edifica¢cdes acima do CA minimo que tenham, pelo menos,
60% de sua area construida desocupada por mais de 1 ano. A disposicdo representou um dos
principais ganhos na aplicagdo do PEUC, pois no PDE 2002 o prazo era de 5 anos, quase que
inviabilizando a aplicagdo do instrumento num amplo universo de imoveis que poderiam ser

42 e Municipal n° 15.234/10.
43 Decreto n° 51.920/10.

44 0 Decreto n° 57.576, de 2 de janeiro de 2017 alterou do nome do Departamento de Controle da Funcédo Social da Propriedade
(DCFSP) para Coordenadoria de Controle da Fun¢do Social da Propriedade (CEPEUC).

45 |ei Municipal n° 16.050/2014.
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considerados néo utilizados. De acordo com a regulacdo, para cumprirem as obrigacdes 0s
imdveis ndo edificados e subutilizados devem em até 1 ano da notificacdo protocolarem projeto
de parcelamento ou edificacdo. Quando expedido o alvara de execucdo, deve iniciar as obras em
até 2 anos e conclui-las em até 3 anos. Os imoveis ndo utilizados devem comprovar a utilizagdo
efetiva do imovel em até 1 ano da notificacdo. Caso os imdveis notificados ndo cumpram tais
exigéncias, é aplicado o IPTU Progressivo no Tempo, nos termos do Estatuto da Cidade,
podendo a partir do 5° ano de incidéncia receber a Desapropriacdo com o pagamento em titulos
da divida publica. Este vird a ser um outro desafio, uma vez que os titulos da divida publica
tiveram sua emissdo suspensa, face aos ajustes e controles fiscais federais.

Em 2014 foi elaborado novo decreto para o PEUC*® apresentando as éreas iniciais de aplicagio
dos instrumentos: ZEIS, Operacio Urbana Centro e Agua Branca. Tais perimetros foram
ampliados em dezembro de 2015, com a incluséo da Subprefeitura da Sé e Mooca na sua
totalidade, as quadras pertencentes a Area de Influéncia do Eixo de Estruturacéo da
Transformacao Urbana em Santo Amaro e a Operacdo Urbana Consorciada Bairros do
Tamanduatei, quando/se aprovada.

%6 Decreto Municipal n° 55.638/2014.
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4.3. AlteracOes na governanca institucional para a implementacéo do instrumento

Como ja comentado, a implementacdo do PEUC teve uma primeira etapa regulatéria, e uma
segunda que consistiu na criagdo do Departamento de Controle da Funcéo Social da Propriedade
(DCFSP) em 2013, que foi 0 grande motor de novas etapas regulatorias associadas a aprovagédo
do Plano Diretor Estratégico de 2014, entre outros decretos e instrumentos associados a triade
que buscava o cumprimento da funcao social da propriedade.

Criado por lei, o Departamento seria responsavel por: (i) identificar areas passiveis do nao
cumprimento da funcgéo social da propriedade; (ii) realizar de convénios com 6rgaos publicos e
empresas para criacdo de bancos de dados e ferramentas para o efetivo cumprimento da fungéo
social; (i) notificar os imoveis ndo cumpridores da funcdo social e tomar as providéncias
juridicas e administrativas necessarias; (iv) fiscalizar o cumprimento dos prazos e diretrizes dos
projetos que visem a regularizacdo dos imoveis notificados; (v) encaminhar aos 6rgaos
competentes para providéncias os imoveis cuja regularizacdo nao foi efetivada; (vi) providenciar
junto aos Cartdrios de Registro de Imoveis a averbacdo nas matriculas dos imoveis
descumpridores da fungéo social da propriedade; (vii) publicizar o banco de dados produzido
com os imdveis irregulares junto aos 6rgdos ligados a producdo de habitacdo de interesse social
de todas as esferas de governo com o objetivo de contribuir no esforgo pablico e comunitario de
prospeccao de areas para desenvolvimento de projetos de habitacdo de interesse social (Costa,
2017, p. 160)*". Além destas, cabe ao Departamento celebrar Consorcio Imobiliario e aplicar o
instrumento da Arrecadagdo e Abandono, além dos casos de doa¢do da Transferéncia do Direito
de Construir, concentrando a gestdo da terra publica em uma mesma Diretoria, subordinada a
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano. Esta foi uma guinada em relacdo a gestfes
anteriores, nas quais as terras publicas estiveram geridas por outras Secretarias, como Financas
ou Planejamento. Ver organograma com a estrutura de gestdo concebida em 2013 ( ).

Uma especificidade deste caso consistiu no fato que o primeiro diretor do Departamento foi o
advogado Fernando Guilherme Bruno Filho que, além de autor de varios textos sobre o tema que
contém recomendacdes aos municipios para aplicacdo e gestdo da triade, tinha sido regulador e
gestor da implementacao destes instrumentos em outros municipios, juntamente com a arquiteta
Rosana Denaldi“®. Como o Departamento foi criado um ano antes do Plano Diretor Estratégico
de 2014, o poder executivo encontrava-se qualificado com equipe experiente para ajudar na
construcao da regulacdo do instrumento.

AT Lei Municipal n® 15.764/2013, art. 188, dispde dentre outros de altera¢fes na estrutura organizacional das secretarias
municipais. O PL que originou a Lei, o PL n° 237/13 ndo continha o Departamento, neste sentido destaca-se a articulacéo do
Vereador Nabil Bonduki, mesmo partido do entdo governo, incorporando as alterages debatidas junto ao Executivo.

8 0s municipios sdo Santo André e Sdo Bernardo do Campo. Para conhecer alguns destes trabalhos ver Bruno Filho & Denaldi
(2007) e Bruno Filho et al. (2004).
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Figura 2: Organograma com a estrutura basica da Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano e do DCFSF - 2013
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Fonte: Lei Municipal n® 15.764/13. Elaboragédo dos autores.

A gestdo do Prefeito Jodo Doria (2017-abr. 2018) inicialmente juntou duas Secretarias da gestao
anterior — a Secretaria Municipal de Licenciamento (SMUL) e a Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano (SMDU) em uma, que seguiu se chamando SMUL, reorganizando as
funcgdes dentro da gestdo publica, voltando-se claramente para atender ao mercado imobiliario
que via a aprovacao de projetos como um gargalho a ser resolvido na direcdo de acelerar os
licenciamentos. Neste contexto, o DCFSP, passou a chamar-se CEPEUC - Controle da Funcéo
Social da Propriedade, e esta subordinado a SMUL ( ).

Simultaneamente houve um enxugamento dos cargos, além dos varios afastamentos ou
mobilidade interna de funcionarios, altera¢cbes comuns de ocorrerem nas transi¢oes de governo.
A equipe do Departamento, que em dezembro de 2016 tinha 15 funcionarios, sendo 3 efetivos,
passou a ter, em setembro de 2018, apenas 7 funcionarios, destes 2 efetivos. Mais recentemente,
na gestdo do Prefeito Covas (abr. 2018 — hoje)*®, em margo de 2019, atingiu 12 funcionarios®,
alguns deles novos técnicos que precisaram aprender todo o processo.®!.

49 Além disso, a organizacdo funcional voltou a ter duas secretarias — SMUL e SMDU - retornando a um desenho préximo do
anterior, quando da gestdo Haddad (2013-2016).

50 Segundo depoimento de Heliana Artigiani, técnica da Prefeitura de Sdo Paulo que opera o instrumento, em 05 de abril de
2019.

51 Embora néo seja garantia de permanéncia da equipe, certamente uma forma de evitar as alteragdes significativas de equipe
operadora do instrumento poderia ser ter funcionarios de carreira, concursados, operando continuamente o instrumento. No caso
da experiéncia avaliada aqui, houve mobilidade inclusive dos funcionarios concursados, apresentando casos de funcionarios que
se aposentaram ou sairam para trabalhar em outras instancias do governo, como as Subprefeituras. Boas rela¢des trabalhistas na
gestdo publica — com remuneragao justa, estimulos a permanéncia através do desenho de uma carreira, equipe com cargos mais
altos e ndo apenas formadas por estagiarios que tradicionalmente ficam pouco tempo na equipe — também ajudaria a evitar a
mobilidade dos funcionarios operadores.
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Figura 3: Organograma com a estrutura béasica da Secretaria Municipal de Urbanismo e

Licenciamento (SMUL) — 2017
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Fonte: Decreto Municipal n° 57.642/17. Elaboracdo dos autores.

Como consequéncia, as etapas de gestdo do instrumento foram reorganizadas. As novas
notificagdes praticamente cessaram (GRAFICO 3) e a equipe ficou concentrada em ajustar o
trabalho na direcdo de obter informaces mais precisas sobre 0s proprietarios e as propriedades,
bem como definir os procedimentos para a cobranca de IPTU. A etapa de cobranca de IPTU
Progressivo deve ser cuidadosa pois, diferentemente da notificacdo, ela afeta o bolso do
proprietario, incidindo de forma mais evidente na propriedade privada. Portanto isso nao
significou gque a gestdo ficou totalmente paralisada, algumas impugnacdes das notificacbes foram
processadas, bem como projetos foram aprovados, alterando a situagdo dos notificados.

Gréfico 3: Imoveis notificados com PEUC por ano no municipio de Sédo Paulo — 2014-2018
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Fonte: Prefeitura Municipal de S&o Paulo, 2018. Elaboracéo dos autores.

A organizacdo inicial do Departamento estabeleceu um fluxograma de procedimentos para a
andlise dos imoveis objeto de aplicagdo do PEUC (ver FIGURA 4) para garantir que a informagéo
sobre o proprietario a ser notificado e sobre o0 imovel fossem confiaveis, evitando posteriores
questionamentos.

Figura 4: Fluxo de analise de imoveis do DCFSP

INICIO ETAPA 1

PROSPECCAO DE IMOVEIS - CADASTRAMENTO
DO IMOVEL
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imdveis nas oL L . . Boletim dados
areas de Imoveis nao edificadose Situagao do SQL: ativo ou nao, Técnicos
abrangéncia subutilizados: Sec. de Finangas filiagoes
Imdveis nao utilizados: Estudo Imagem de Google Street view
GEOSampa COHAB/FUPAM e checagens in
(zoneamento) loco Imagem aérea Quadra fiscal

ETAPA 3 ETAPA 2

CONSULTA SITUAGAO « ANALISES E DILIGENCIAS SOBRE INDICIOS DE OCIOSIDADE
CARTORIAL

Consulta as bases de outras secretariase 6rgdos publicos — «— Vistoria ao local
Analise da matricula do

imovel Concessionarias Secretariade Preenchin:]ent_o df.'
Secretaria de cerimis Negdcios Juridicos ficha de vistoria /n
Identificacdo do Licenciamento ecsencinie : . loco
proprietario constante na Consulta sobre
matricula Verificagao de Desapropriagao Registros fotograficos
alvaras e ST SR de Interesse e depoimentos
. 5 s consumo minimo Sociale
i V_erlﬁcagac_) d? i existentes para o ou suspenso Desapropriacao Croqui da localizagao
oe e el imovel Bz, de Utilidade e implantacéo do
‘ e Publica imovel
ETAPA 4 ETAPA 5
DECISAQ/DESPACHO » NOTIFICACAO » MONITORAMENTO
Atualizagdo da condigdo verificada do imovel Pessoal (3 Controle de prazos: cumprimentos das
tentativas) obrigacoes
Encaminhamento de irregularidades aos ou AR ou EDITAL
orgaos competentes (SEL, SMC etc.) Publicagdo dos iméveis notificados no site

Fonte: DCFSP, 2016. Elaboracéo Costa, 2017, p. 174.

Nesta etapa, a integracdo setorial interna a Prefeitura, especialmente com Secretaria de Financas,
para aferir o pagamento de impostos e as informagdes de uso da base de cobranca do IPTU, de
Planejamento para aferir usos permitidos e informacdes de localizacéo (setor/lote/quadra), foi
fundamental para se ter um Cadastro de Imoveis na base do PEUC confiavel. Além destes, a
aplicacdo do instrumento exige uma boa relagdo com os concessionarios de servi¢os e com
cartorios é fundamental.
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Uma boa documentacéo da matricula da propriedade, por exemplo, foi apontada como
fundamental para que o processo seja mais rapido e confiavel. Muito tempo foi dispendido
procurando definir claramente o proprietario, o que fazer em situacdes de espolio, entre outras,
sem falar nos custos destas pesquisas, pagos pelo poder publico aos cartorios de imdveis.

Além da boa informacéo, a gestdo do instrumento exige um intenso trabalho de campo.
Procedimentos pds-notificacdo e as alegacdes dos proprietarios descumpridores

Os proprietarios, uma vez notificados, devem parcelar, edificar ou utilizar o imdvel para se
desenquadrarem, no prazo de um ano. A comprovacgédo, bem como uma eventual contestacgéo,
ocorre por etapas descritas em um Decreto Municipal®?. No caso dos iméveis n&o edificados ou
subutilizados estes inicialmente devem solicitar alvaré de aprovacéo e execucédo de parcelamento
ou nova edificacdo, apresentar o alvara de aprovacéo e de construcdo, informar a concluséo das
obras. Ja os imdveis ndo utilizados devem comprovar a utilizacdo do imovel através de contas de
consumo de agua, energia elétrica, gas, entre outros, inclusive imagens. Ver prazos na FIGURA 5.

Figura 5: Prazos para o cumprimento das obrigac@es de imdveis notificados com o PEUC
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52 0s procedimentos e as contestacGes estdo reguladas pelo Decreto n® 55.638/2011.
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Fonte: Prefeitura Municipal de Sdo Paulo, 2014.

O cumprimento da obrigacéo aferido neste artigo corresponde a apresentacao de projeto, mas 0s
proprietarios ainda tém legalmente no minimo 2 anos para inicio das obras, apds a emissdo dos
alvaras de execucdo e 3 anos do inicio para concluséo, portanto ainda tem prazos que serdo
acompanhados até a finalizacdo das obras. Ou seja, 0 processo é bem moroso e exige uma
articulacdo com o setor de licenciamento municipal, que cuida da aprovacédo de projetos, para um
monitoramento dos usos que estdo sendo habilitados nestes imoveis, bem como dos seus efeitos
urbanos destas transformac6es. O caso de Bogota parece sinalizar para prazos mais exiguos e
variaveis de acordo com a estratégia para a area onde o imdvel esta inserido®3.

Voltando ao caso paulistano, o proprietario pode contestar em até 15 dias ap0s o recebimento da
notificacdo, dirigindo a impugnacao ao Diretor do DCFSP, a quem cabe decidir, em um prazo de
30 dias, prorrogaveis uma Unica vez, ouvindo os demais o0rgaos da administracdo se pertinente.
Neste periodo fica suspensa a contagem do prazo para parcelar, edificar ou dar um uso, assim
como o da averbacdo da notificacdo na matricula do imovel. A deciséo é publicada no Diario
Oficial da Cidade.

Costa (2017, p. 221-224) analisou as argumentagGes dos proprietarios até 2016°* e, na ocasiéo,
notou que a maior parte dos proprietarios ndo tomou nenhuma atitude referente a notificagao
(61,6% dos casos), seguido pelos proprietarios que apresentaram impugnacéo e esta foi
indeferida (28,5%), mas alguns casos tiveram seus motivos aceitos pelo poder publico (5,4%) ou
cumpriram a obrigacado (1,7%). Quando observou apenas o0 grupo dos imoveis ndo utilizados 0s
percentuais ficam proximos, com aumento nos que pediram impugnacao e tiveram a mesma
indeferida (41,1%) dos casos. Os motivos alegados para a ndo utilizacdo foram apresentados em
proprietarios isolados, mas também em conjunto, reunidos em um condominio, muitas vezes
com apoio de profissionais advogados na defesa.

Costa (2017) analisou 50 casos a partir dos despachos publicados no Diario Oficial e destacou
como motivos: (i) alguns indiretamente conectados ao imével — como por exemplo, a “crise
econdmica” gera auséncia de interessados pelo imovel, “baixa dindmica imobiliaria” etc.; (ii)
outros diretamente associados ao imovel, com argumento sobre as situacGes juridicas em
andamento — como “bem arrematado de massa falida”, “bem objeto de acdo desapropriatoria”,

EEINT3 2955 < 9

“impossibilidade juridica”, “imunidade tributaria™>, “em processo de venda”, “em processo de

2% ¢ 99 ¢¢

tombamento”’; ou (ii1) sobre as condi¢des fisicas do bem — “aguarda obras”, “em obras”, “sem

53 os prazos para que o imovel seja utilizado ou construido varia: os terrenos em solo de expanséao urbana tém 3 anos; os
terrenos urbanizaveis ainda ndo urbanizados ou urbanizados sem construir, localizados em zona urbana tem um ano para
construir. E o tempo comega a contar a partir da aprovagdo do POT, do Programa de Execugdo ou do plano parcial. Os prazos
aumentam em 50% no caso de terrenos que estdo em Unidades de Atuacdo Urbanistica, e também podem aumentar se 0 imovel
estiver em obras ainda néo terminadas, ou se existirem dificuldades de financiamento ou de mercado determinadas pelo Governo
Nacional, sem que excedam 18 meses. Vencidos 0s prazos, o prefeito pode fazer a venda publica através de leildo do imdvel (em
espanhol, enajenacion forzosa) que ndo cumpriu sua funcao social (art. 52 e seguintes da Ley 388). O preco do primeiro leildo
equivale a 70% da avaliacdo comercial e pode ser pago em parcelas.

4 Analisou os notificados até 30 de novembro de 2016 pelo DCFSP, cerca de 1106 casos analisados.

55 possuem imunidade os templos, entidades de assisténcia e de educacdo, como igrejas, cemitérios, casa paroquiais, escolas,
creches, casa-abrigos, entre outros. Caso o proprietario de imovel isento do IPTU seja notificado para o PEUC, a isencdo devera
ser suspensa para aplicagdo do IPTU tradicional, além da progressividade, caso ocioso e notificado, ou seja, ndo é porque ndo se
paga impostos que o imével pode ficar sem destinacdo (Decreto n° 56.589/14, art. 3).
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condig¢des de uso”; (iv) ou sobre a disponibilidade para venda, aluguel ou previsao de
lancamento imobiliario. Os argumentos que mais apareceram foram “imével em uso”, “aguarda
ou realiza obras” ou “transacao imobiliaria concluida”, sinalizando para os desafios de se
notificar face aos processos lentos de tramites de comercializacdo imobiliaria. Um proprietério,
inclusive, argumenta que as a¢des publicas tém dificultado a dindmica imobiliaria: a falta de
estacionamento na regido central, os diversos decretos da Prefeitura declarando “utilidade
publica” sem efetivamente desapropriar, em tese afastaria a dindmica imobilidria e, segundo
estes, “estimularia a invasao” (Costa, 2017, p. 229). Chamou a atencdo um deles usar o
argumento que recém tinha sido ocupado pelo movimento por moradia como justificativa para o
descumprimento das obrigagdes, uma vez que, como ja apontado anteriormente, no caso
estudado, se o imdvel estiver ocupado por qualquer uso ou moradores, mesmo em condi¢des de
precariedade e independentemente de sua condicao de legalidade/ilegalidade, a notifica¢do ndo é
realizada.

4.4. Analise da implementacdo do PEUC em S&o Paulo entre 2014 e 2018

A analise aqui desenvolvida teve como objetivo trazer um retrato da implementacao do
instrumento, aferindo efetividade em um aspecto principal, a articulagdo de PEUC com ZEIS e a
consequente aprovacdo de projetos de habitacdo de interesse social através da pressao por
colocar os imdveis no mercado para que cumpram a funcdo social da propriedade.

Em novembro de 2014 foram iniciadas as notificacdes de imdveis ociosos para fins de PEUC.
Até dezembro de 2018 foram notificados 1.389 imdveis descumpridores da funcédo social da
propriedade no municipio. Ver diferenca entre nimero de imoveis ( ) e area de terreno
notificado ( ) nos gréficos a seguir. Destes, 95% foram notificados até o final de 2016,
término da gestdo do Prefeito Fernando Haddad. Pouco menos da metade, 505 imdveis, esta
localizado em Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS (somados os diferentes tipos de ZEIS
2, 3e5), e destes, 213 estdo em areas centrais. A apresenta a distribuicdo espacial das
notificacbes em todo o municipio.

A notificacdo parece pouca em relacdo a ociosidade dos imdveis. Como ja apresentado, Sao
Paulo apresentou em 2010 quase 300 mil domicilios vagos, destes quase 30 mil estavam em area
central (Censos IBGE, ver distribuicdo distrital no ). Considerando estes nimeros
aproximados, notificar 1.389 imdveis corresponderia a uma notificacdo de menos de 5% do total
de domicilios vagos no municipio. Os valores absolutos, se comparados com a experiéncia
colombiana, trazem numeros bem parecidos, declararam prioridade sobre 1.198 terrenos entre
2008 e 2012 (Maldonado & Tarazona, 2013, p. 11).
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Graéfico 8: Numero de imdveis notificados segundo tipo de notificacdo no municipio de Sao
Paulo — nov. 2014 a dez. 2018

Nao edificado 190 316

Nao utilizado 640

0 100 200 300 400 500 600 700
M Distritos centrais O Fora dos distritos centrais

Fonte: CEPEUC, dez. 2018. Elaboragéo dos autores.

Gréfico 9: Area de terreno (m?) dos notificados segundo tipo de notificagdo no municipio de
Séo Paulo — nov. 2014 a dez. 2018
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Font
e: CEPEUC, dez. 2018. Elaboragéo dos autores.

Rascunho ainda nédo publicado / Draft not yet published. (C) Lincoln Institute of Land Policy. All rights reserved.



Se considerada a area dos imoveis notificados se observa que a maior area notificada esta em
uma localizacéo periférica, com imdveis ndo edificados ou subutilizados localizados em Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS) ( ).

Figura 6: Mapa dos imoveis notificados com o PEUC no municipio de S&o Paulo

Rascunho ainda nédo publicado / Draft not yet published. (C) Lincoln Institute of Land Policy. All rights reserved.
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Figura 7: Mapa dos imoveis notificados com o PEUC no municipio de Sdo Paulo por

tamanho do lote
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Ao observar a regido central, vé-se que ela concentra a maior parte das notificacfes (1.011
imdveis ou 72,8% do total de imoveis notificado), quase a metade dos imdveis notificados nesta
regido foi caracterizada como nao utilizados (46,1% do total notificado corresponde a imoveis
nao utilizados em distritos centrais) e cerca de ¥ do total de imdveis notificados estad em area de
ZEIS. A FIGURA 8 apresenta a distribuicdo espacial apenas nos distritos centrais.

Figura 8: Mapa dos imoveis notificados com o PEUC nos distritos centrais de Sao Paulo
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Em ZEIS foram 213 imoveis no total foram notificados, sendo 109 em ZEIS 3% e 104 em ZEIS
5°7. Nos distritos centrais as notificacdes ocorreram principalmente no perimetro da Operacéo
Urbana Centro (520 imoveis, mas muitos deles em um mesmo condominio), da Operacéo
Urbana Consorciada Agua Branca (34 imdveis, mas com areas que somam quase 55 hectares), e
em perimetros de ZEIS dentro e fora destas operacdes urbanas.

Os gestores do instrumento sinalizaram em varias falas pablicas que a estratégia de articulacao
do instrumento para que viesse produzir habitacdo de interesse social deu-se com a demarcacao
de estacionamentos com PEUC, na sua grande maioria caracterizados como iméveis nao
edificados e subutilizados em area central. Estes teriam possibilidade de construcdo de novas
unidades, a partir de processos de demoligédo e construcdo de novos empreendimentos. Portanto o
enfoque néo foi a recuperacdo através de retrofit de imoveis ndo utilizados. Esta analise mostrou
que muitos estacionamentos foram marcados com PEUC em &rea central, nem todos em ZEIS.

Alguns dados que reforcam esta analise sdo:

v' Considerando apenas as tipologias de imdveis néo edificados e subutilizados em area
central se teria pouco mais de 58,13 hectares de terrenos (ou 317 imdveis), grosso modo,
em tese, disponiveis para producgdo imobiliaria. Destes, cerca de 25 hectares seriam
imoveis marcados como ndo edificados, quase a metade da area notificada, outra metade
subutilizados, vérios destes utilizados como estacionamentos, uso considerado de
transicdo, possivelmente aguardando valorizacao.

v" Apenas cerca de 1/5 da area notificada articulou 0 PEUC sobre imdveis ndo edificados e
subutilizados com ZEIS em areas centrais®®. Apenas 87 imdveis estdo em ZEIS somando
cerca de 10,79 hectares de area, destes apenas 1,65 hectares de imdveis ndo edificados e
0s demais subutilizados.

Varios estacionamentos (em ZEIS e fora de ZEIS) foram demarcados na area da Operacédo
Urbana Centro. Uma pesquisa feita em um periodo um pouco diferente deste estudo de caso,
entre agosto de 2017 e julho de 2018, observou os usos™ e proprietarios®® dos imoveis

56 As ZEIS 3, apelidada de “ZEIS dos movimentos”, consistiu em uma atualizagdo dos parametros de ZEIS “de vazios” (ZEIS 3)
do Plano Diretor anterior (Rolnik & Santoro, 2014), que passou a exigir percentual obrigatorio de 60% da area construida para
familias com renda entre 0 e 3 salarios minimos (faixa de renda revista no plano, chamada de HIS 1), que corresponde a maior
fatia do déficit habitacional. O foco nas familias que comp&em a maior parte do déficit habitacional foi uma das medidas mais
importantes de correcéo de rumo do instrumento. O Plano anterior permitia o atendimento de familias com renda entre 0 e 16
salarios minimos e o crescimento do valor do salario minimo na Gltima década trouxe uma distor¢éo da ocupagdo da zona, que
passou a voltar-se essencialmente as classes médias.

5T A ZEIS 5, conhecida como “ZEIS do mercado”, incorporou a solicitagdo do mercado imobiliario para que as ZEIS tivessem
maiores percentuais de area para producéo de habitacdo de mercado popular — HMP, para faixas de renda entre 6 e 10 salarios
minimos e menores para HIS, tornando o produto mais rentavel, o que viabilizaria o interesse do mercado em construir nestas
areas. Ou, no linguajar do mercado, fazendo “a conta iria fechar”.

58 Alguns dos imdveis possuem areas menores que 500 m2, mas geralmente contiguas.
59 Encontraram a maior parte dos imoveis comerciais, seguidos de habitacionais (com ou sem comércio nos andares inferiores), e
muitos estacionamentos.

60 A metade dos proprietarios era pessoa fisica (50,5%), um pouco menos era pessoa juridica (46,6%) e alguns ndo foram
identificados (2,9%).
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notificados apenas na Operacao Urbana Centro e encontrou muitos imoveis com uso com
estacionamento (Almeida et al., 2018) (ver FIGURAS 9 e 10). No entanto, o achado mais
interessante desta pesquisa foi que 68% dos 89 imoveis marcados como estacionamento na
Operacdo Urbana Centro tinham como proprietarios empresas que faziam atividades
imobiliarias®?, sinalizando para o estacionamento como um uso de transi¢do. E apenas um estava
funcionando efetivamente como estacionamento (Almeida et al., 2018, p. 43).

Figura 9: Mapa com a totalidade dos imdveis notificados na Operacdo Urbana Centro em
Séo Paulo
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NAO EDIFICADO

@ HABITAGCAO + COMERCIO

Fonte: LabHab, 2018 sobre base do Geosampa, 2017 (Almeida et al., 2018, p. 12).

61 Utilizaram a base das pessoas juridicas na Junta Comercial do Estado de S&o Paulo (JUCESP) para encontrar o objeto social
das empresas.
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Figura 10: Mapa com estacionamentos de propriedade de pessoas juridicas em imdveis
notificados na Operacgdo Urbana Centro em Sao Paulo
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Fonte: LabHab, 2018 sobre base do Geosampa, 2017 (Almeida et al., 2018, p. 43).

Ja a politica para retrofit de edificios ndo utilizados através da delimitacdo com PEUC mostrou-
se pouco efetiva até agora, possivelmente face a inexisténcia de programas que estimulem a
recuperacdo de edificios, bem como o fato de que os edificios ocupados, que possuem pressdo
politica dos movimentos pela reforma, nao estdo marcados com PEUC. Ainda, alguns dos
imoveis marcados com PEUC séo edificios para escritorios, dificilmente adaptaveis para
habitagao®2.

Os imoveis caracterizados como ndo utilizados em area central corresponderam a 640 imdveis
(mais da metade do total) grande parte destes organizados em 9 edificios notificados®.
Atualmente, grade parte das unidades de 7 destes 9 edificios ou cumpriram a obrigacéo, ou
tiveram impugnac&o deferida ou deram um uso. Seguem 2 condominios notificados, mas ainda
com prazo para dar um uso, sendo o maior deles localizado na Rua Rego Freitas com 204
unidades ociosas. Este edificio € um exemplo de outro desafio do monitoramento do
instrumento: ao sofrer retrofit, as matriculas foram reorganizadas e o numero de localizacao
(setor, lote, quadra) mudou, dificultando encontrar o processo no setor de aprovagéo.

62 Inclusive, para os gestores, este é um outro desafio. O que fazer se apenas alguns escritorios ndo estiverem alugados? Dificil
transforma-los em habitagdo no meio de um edificio de escritérios e ndo teria sentido desapropria-los pois nao interessa que a
Prefeitura tenha alguns iméveis de escritdrio em um edificio. Neste caso, a possibilidade de leildo publico do imével seria
interessante, ndo necessariamente tendo que ser desapropriado para posterior leildo aberto para privados interessados.

%3 Dos 640, 401 registros se referem a unidades condominiais verticais que se distribuem em 9 edificios notificados.
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Os imoveis ndo utilizados marcados com PEUC possuem diferentes estados de conservacéo de
fachada, indicando que ndo existe forte relacdo entre a ma conservacgéo e a ociosidade, j& que
muitos imdveis estavam bem conservados, disponiveis para aluguel ou venda. Ha muitos casos
de ociosidade parcial, com o térreo em utilizacdo, enquanto os demais pavimentos permanecem
vagos, ilustrando a hipotese apresentada por Silva et al. (2009, p. 5 e 6), na qual a utilizacdo dos
andares superiores sO deve ser interessante aos empreendedores a partir de um certo percentual,
devido ao montante das despesas ligadas a sua ocupacéo (elevadores, limpeza, seguranca,
eletricidade, etc.).

Efetividade das notificagdes no cumprimento das obrigacdes

Aqui procurou-se indicar alguns dados relativos a efetividade na utilizacdo do instrumento no
periodo de 2014 até dezembro de 2018, identificando quantos iméveis cumpriram com a
obrigacio objeto da notificacio®, através da aprovacio de projetos®® ou da comprovacio da
utilizacdo. Esta resposta variou dependendo do tipo de imével notificado. A

apresenta a situacao em dezembro de 2018 dos imdveis notificados por tipologia de ociosidade,
em dados absolutos, para 0 municipio de Sdo Paulo®.

Olhando para 0 municipio como um todo, pode-se afirmar que cerca de 25 a 30% dos imoveis
notificados estdo cumprindo as obrigacfes, enquanto que quase a metade j& esta com incidéncia
de IPTU Progressivo no Tempo ou iria estar, em janeiro de 2019. Olhando para a area central, 0s
percentuais seguem o padrdo do municipio com cerca de 1/3 dos notificados cumprindo a
obrigacdo, e apresenta quase dois tercos destes imdveis com incidéncia de IPTU Progressivo

Considerando o grupo dos imoveis ndo edificados ou subutilizados do municipio menos da
metade dos imoveis cumpriu com a primeira obrigacao e quase 1/3 destes ja estdo pagando IPTU
Progressivo:

v’ 43,8% dos imoveis ndo edificados ou subutilizados notificados®’ (285 imoveis)
cumpriram com a primeira obrigacdo, ou seja, apresentaram solicitacdo de alvara de
projeto. Apos o alvara de projeto, ainda tém 2 anos para o inicio das obras, comprovadas
com a emissdo dos alvaras de execucao, e 3 anos do inicio das obras até a conclusao.
Portanto ainda tem prazo para cumprir outras obrigac6es que serdo acompanhadas até a
finalizagdo das obras;

64 para os valores percentuais foram tirados os imdveis que ainda tém prazo para cumprir com as obrigagdes.

65 Como o instrumento esta sendo implementado apenas faz 4 anos, inda ndo deu tempo de terem sido finalizadas as construgdes
de novos edificios.

%6 para se calcular percentuais foi considerado como o total de imoveis, o grupo dos iméveis que teriam a obrigacéo imposta pelo
PEUC e que ndo foram impugnados ou tiveram seus recursos deferidos, o que leva ao cancelamento da notificagéo e os imoveis
que ainda possuiam prazo que, em tese, ainda podem cumprir com as obrigacdes.

87 para saber quantos cumpriram com a obrigacéo, considerou-se o total de imdveis ndo edificados ou subutilizados no
municipio como sendo 650 imoveis. Correspondem ao 726 total de imdveis notificados em S&o Paulo como néo edificados ou
subutilizados menos 62 que tiveram notificacdo cancelada ou por impugnag&o, recurso ou deciséo judicial e menos 14 que ainda
tém prazo.
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v' 30,3% destes (197 imoveis) ja receberam o IPTU Progressivo e outros tantos deverédo
receber em 2019.

Considerando os iméveis ndo utilizados notificados®® no municipio, os percentuais sdo um pouco

piores, mas parecidos:

v’ 24,7% do total (101 imoveis) demonstraram a utilizacao;

v' 53,8% (220 imdveis) ja receberam o IPTU Progressivo.

O quadro parece um pouco pior que o0 grupo descrito anteriormente, pois metade ja esta no IPTU

Progressivo e apenas ¥ cumpriu com as obrigagdes, mas é preciso atentar para o fato que 211
imOveis possuem 0 prazo suspenso, em alguns casos na Justica.

Figura 11: Situagdo dos imdveis notificados em Sao Paulo — dezembro 2018

1.389 imoveis

notificados
com o PEUC
62 tiveram a notificacdo
726 Nio cancelada (impugnagdo/ 4{ 285 apresentaram projeto 7 possuem o prazo
edjﬁcados ou recurso decisdo judicial) suspenso2
subutilizados
664 teriam 1 ano' para
apresentacdo de projeto de 365 Ndo apresentaram 167 receberam o
parcelamento ou edificacao projeto IPTU Prog.
| | 14 possuem prazo para 191 poderao receber
apresentac3o de projeto o IPTU Prog.
37 tiveram a notificacdo
cancelada (impugnagio/ 101 realizaram a 211 possuem o prazo
663 Ndo recurso decis3o judicial) ocupagdo do imovel suspenso?
utilizados
626 teriam 1 ano' para 519 N3o realizaram a 220receberam o
realizarem a ocupacdo do 1] ocupacdo do imovel IPTU Prog.
imavel
—| 6 possuem prazo para a 88 poderdo receber
" P o IPTU Prog.
ocupacdo do imovel

1— O prazo pode ser estendido para associagdes sem fins lucrativos , cooperativas habitacionais, ocorréncia de obra de grande porte ou inviabilidade na ocupagdo

do imével.

2 — O prazo pode ser suspenso para cumprimento das obrigacdes devido a impossibilidades juridicas momentaneamente insanaveis.

Fonte: CEPEUC, 2018. Elaborag&o dos autores.

68 para saber quantos cumpriram com a obrigagdo no grupo dos imdveis considerados ndo utilizados no municipio, considerou-se
o total como sendo 211 imdveis. Corresponde ao 663 total de imoveis notificados em Sdo Paulo como néo utilizados menos 37
que tiveram notificagdo cancelada ou por impugnacéo, recurso ou deciséo judicial; menos 6 que ainda possuem prazo; e menos
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Considerando os imoveis notificados em area central, que somam 1.011 unidades (ver

), 0S percentuais séo parecidos. A apresenta a situacdo dos imoveis notificados por
tipologia de ociosidade, em dados absolutos, para a area central do municipio de Sdo Paulo. Em
relagdo aos imoveis ndo edificados ou subutilizados notificados®:

v’ 27,3% (90 imdveis) apresentaram projeto;

v" Dos que ndo apresentaram, 33,9% (112 imoveis) ja receberam o IPTU Progressivo e
outros 38,8% (128 imoveis) podem vir a receber em janeiro de 2019.

Em relagdo Ja os considerados n&o utilizados notificados’ que teriam que realizar a ocupagéo
efetiva do imovel:

v Apenas 25,4% do total (98 imo6veis) demonstrou a utilizacdo; e

v Mais da metade, 56,0% (216 imdveis) ja receberam o IPTU Progressivo e 18,7% ainda
podem receber (72 imoveis).

211 que possuem 0 prazo suspenso para o cumprimento das obrigacdes devido a impossibilidades juridicas momentaneamente
insanaveis.

69 Considerou-se como total 330 iméveis. Correspondem aos 371 notificados como néo edificados ou subutilizados nos distritos
centrais, menos 27 que tiveram a notificagdo cancelada por impugnac&o, recurso ou deciséo judicial, menos 7 que ainda possuem
prazo para apresentar projeto, e menos 7 que possuem o prazo suspenso devido a impossibilidades juridicas momentaneamente
insandveis.

70 Totalizaram 386 imdveis. Considerou-se os 640 ndo utilizados notificados nos distritos centrais, menos 37 que tiveram a
notificagdo cancelada por impugnacéo, recurso ou decisdo judicial, menos 6 que possuem prazo para ocupar o imovel, e 211 que
possuem 0 prazo Suspenso.

Rascunho ainda nédo publicado / Draft not yet published. (C) Lincoln Institute of Land Policy. All rights reserved.



Figura 12: Situacdo dos imoveis notificados ndo utilizados nos distritos centrais de Sao
Paulo — dezembro 2018

1.011 imoveis

notificados
com o PEUC
27 tiveram a notificagdo
371 Ndo cancelada (impugnacdo/ 4{ 90 apresentaram projeto 7 possuem o prazo
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344 teriam 1 ano' para
apresentagio de projeto de 247 Ndo apresentaram | | | 112 receberamo
parcelamento ou edificacdo projeto IPTU Prog.
7 possuem prazo para | | 128 poderdo receber
apresentacdo de projeto o IPTU Prog.
37 tiveram a notificagdo
cancelada (impugnacio/ — 98 realizaram a __| 211 possuem o prazo
640 Nédo recurso decis3o judicial) ocupagao do imével suspenso?
utilizados
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ocupacdo do imovel

1 - 0O prazo pode ser estendido para associacdes sem fins lucrativos , cooperativas habitacionais, ocorréncia de obra de grande porte ou inviabilidade na ocupacédo

do imovel.
2 — O prazo pode ser suspenso para cumprimento das obrigagdes devido a impossibilidades juridicas momentaneamente insandveis.

Fonte: CEPEUC, 2018. Elaboragéo dos autores.

Efetividade da combinacéo de PEUC e ZEIS no cumprimento das obrigacdes

Quando se observa se houve apresentacao de projeto em areas prioritariamente demarcadas para
producdo de habitagdo de interesse social — ou seja, observa-se apenas 0s imdveis que foram
notificados com PEUC que estdo em ZEIS (ver ), 0s resultados percentuais dependem
do grupo de imoveis analisado. Sao mais positivos nos iméveis ndo edificados ou subutilizados
que nos ndo utilizados, sinalizando como hipoteses explicativas, por um lado, uma maior
dindmica imobiliaria de construcdo de novas unidades pelo mercado imobiliario, uma vez que ha
politicas habitacionais para financiamento deste modelo de habitagdo, bem pode sinalizar que ha
resisténcia dos proprietarios, que ndo ddo uso aos imdveis.

Considerando os imdveis ndo edificados ou subutilizados notificados do municipio:

v 57,4% (189 imOveis) apresentaram projeto; e

"L Considerou-se 329 iméveis como total: os 371 iméveis néo edificados ou subutilizados, menos 37 que tiveram a notificagéo
cancelada por impugnacao, recurso ou decisdo judicial, menos 5 que possuem prazo.
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v’ 24,0% (79 imdveis) receberam o IPTU Progressivo e outros 18,5% (61 imoveis)
poder&o receber o imposto.

Este é o melhor resultado até agora, considerando que mais da metade dos imdveis cumpriu com
a primeira obrigacdo de apresentar projetos com a solicitagdo de alvara para nova edificacao.

Considerando os imoveis ndo utilizados’? notificados com PEUC e ZEIS no municipio:

v' 15,5% (20 imdveis) realizaram a ocupagdo do imével. Destes 20 que ocuparam 0
imovel, ndo necessariamente todos seriam ocupados com habitacéo de interesse social,
pois em ZEIS podem ter outros usos. No caso, dos 20, 10 sdo unidades condominiais de
um edificio (na Av. Ipiranga, 1064) e 10 séo unidades isoladas.

v 71,3% (92 imdveis) ja estdo pagando IPTU Progressivo no Tempo e 13,2% (17
imoveis) podem vir pagar a partir de janeiro de 2019.

Figura 13: Situacdo dos imdveis notificados com PEUC dentro de ZEIS no municipio de
Séo Paulo — dezembro 2018

505 imoveis
notificados
37 tiveram a notificacao
371 Ndo cancelada (impugnagio/ 4{ 189 apresentaram projeto | | 79 receberam o IPTU
edificados ou recurso decisdo judicial) Prog.
subutilizados :
334 teriam 1 ano' para
apresentacdo de projeto de 140 Ndo apresentaram
parcelamento ou edificagdo projeto
| | 5 possuem prazo para | | 61 poderdo receber
apresentacdo de projeto 0 IPTU Prog.
3 tiveram a notificacdo
cancelada (impugnacdo/
134 Ndo recurso decisdo judicial) 20 realizaram a | 2 possuem o prazo
utilizados ocupacio do imovel suspenso?
131 teriam 1 ano' para
realizarem a ocupacdo do
imével 111 N3o realizarama | | | 92receberamo IPTU
ocupacdo do imdvel Prog.
| 17 poderdo receber
o IPTU Prog.

1 -0 prazo pode ser estendido para associa¢8es sem fins lucrativos , cooperativas habitacionais, ocorréncia de obra de grande porte ou inviabilidade na ocupacio

do imével.
2 — O prazo pode ser suspenso para cumprimento das obrigaces devido a impossibilidades juridicas momentaneamente insanaveis.

2 Considerou-se129 imdveis no total: os 134 ndo utilizados notificados com PEUC em ZEIS no municipio de Sdo Paulo, menos
3 que tiveram a notificagdo cancelada, impugnada por recurso ou deciséo judicial e 2 que possuem o prazo suspenso devido a

impossibilidades juridicas momentaneamente insanaveis.
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Fonte: CEPEUC, 2018. Elabora¢&o dos autores.
Quando se observa os imdveis notificados com PEUC em ZEIS nos distritos centrais (ver

), utilizando a mesma metodologia acima para aferir o cumprimento das obrigacdes,
0s percentuais sdo parecidos com os do municipio, provavelmente pois a incidéncia de PEUC e
ZEIS foi privilegiada nos distritos centrais. Tem-se que:

Do total iméveis notificados como n&o edificados ou subutilizados nos distritos centrais’®:
v’ 26,2% (22 imdveis) apresentaram projeto;

v’ 54,7% (46 imoveis) receberam o IPTU Progressivo e outros 19,1% (16 iméveis)
poder&o receber o imposto.

Do total de imdveis notificados como ndo utilizados nos distritos centrais’*:
v’ 13,9% (17 imoveis) realizaram a ocupagao do imovel;

v 74,6% 91 ja estdo pagando IPTU Progressivo no Tempo (e 13 (10,7%) podem vir pagar
a partir de janeiro de 2019.

73 Considerou-se o total de 84 imoveis: os 371 iméveis n&o edificados ou subutilizados, menos 37 que tiveram a notificacdo
cancelada por impugnacéo, recurso ou decisdo judicial, menos 5 que possuem prazo.

4 Considerou-se o total de 122 imadveis: os 134 ndo utilizados notificados com PEUC em ZEIS no municipio de Séo Paulo,
menos 3 que tiveram a notificacdo cancelada, impugnada por recurso ou decisdo judicial e 2 que possuem o prazo suspenso
devido a impossibilidades juridicas momentaneamente insanaveis.
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Figura 14: Situacdo dos imoveis notificados com PEUC dentro de ZEIS nos distritos
centrais de S&o Paulo — dezembro 2018
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1 - 0 prazo pode ser estendido para associagdes sem fins lucrativos , cooperativas habitacionais, ocorréncia de obra de grande porte ou inviabilidade na ocupagdo
do imdvel.
2 — O prazo pode ser suspenso para cumprimento das obrigacSes devido a impossibilidades juridicas momentaneamente insanaveis.

Fonte: CEPEUC, 2018. Elaboragéo dos autores.

Sobre o resultado da combinacao de PEUC com ZEIS em imdveis ndo edificados ou
subutilizados

Uma pergunta decorrente do resultado tido como o mais “positivo” — maior percentual de
imdveis ndo edificados ou subutilizados notificados do municipio que apresentaram projeto,
cerca de 57,4% do total, e cumpriram com a primeira obrigacdao imposta pela notificacdo — foi
solicitado a Prefeitura que informasse a data de protocolo de projeto e a quantidade de unidades
de habitacdo de interesse social (HIS) aprovada destes 189 casos.

Primeiro notou-se que as datas de protocolo eram antigas: iniciavam em 2004, muitas delas eram
de 2011 e uma quantidade bem pequena posterior a 2014 quando do inicio das notificacdes de
PEUC. Este fato ja explica o valor positivo relativo ao cumprimento da primeira obrigacdo, uma
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vez que varios deles ja tinham projeto em aprovacao, apenas estavam sendo pressionados para
(ue aprovassem, agora com prazo correndo para que iniciassem a construcio”.

O primeiro desafio foi cruzar as informacdes de notificacdo com as de aprovacdo, pois nem
sempre a localizagdo coincide, como ja comentado. Outro foi aferir quais projetos ja tinham sido
aprovados, pois apenas nestes casos aparece o nimero de unidades de HIS a serem produzidas.
Os cinco casos’® identificados como aprovados totalizam 841 unidades de HIS e 993 de
habitacdo de mercado popular (HMP), dois deles em ZEIS da regido central, um na Mooca, outro
na Liberdade. Toda esta pressdo pareceu produzir mais unidades de mercado popular que
habitacdo de interesse social, levantando a hipotese de o instrumento estar sendo utilizado para
produzir habitacdo para faixas de rendas mais altas.

A experiéncia de Bogota mais recente também chegou a poucos projetos aprovados em areas de
Desarollo Prioritario. Segundo entrevista com Maria Mercedes Maldonado, os dois projetos
habitacionais que recentemente foram feitos na area central de Bogota — Proyecto Victoria e
Plaza la Hoja — forma feitos em terras plblicas’”.

Mas este nimero de producdo de HIS pode vir a ser bem maior considerando a escala dos
projetos em aprovacao, alguns com 10, 20 de 18 andares’® e um caso com 50 edificios de 4
andares’®, geralmente mais periféricos. Ou seja, a combinag&o de instrumentos devera produzir
uma maior quantidade de empreendimentos que seguem modelos habitacionais de larga escala
em localizacGes mais periféricas. Esta politica é reforcada pelas fontes de financiamento de
habitacdo em escala massiva que vigoraram na Ultima década no Brasil, com o Programa Minha
Casa Minha Vida.

Esta analise mostra que, por um lado, a combinacdo de PEUC com ZEIS em iméveis ndo
edificados ou subutilizados corresponde a um conjunto de situacdes de imdveis que ja estavam
em aprovacao, de propriedade de empresas ligadas a atividades imobiliarias (como sinalizou
Almeida et al., 2018), servindo talvez para pressionar processos demorados de aprovacao.

4.5. Participacdo e monitoramento pelos cidaddos

5 Em sto Paulo, o direito de protocolo pode postergar por muitos anos a aprovagdo de um projeto. Os primeiros novos projetos
aprovados dentro desta amostra de 189 imdveis tiveram protocolos em 2011, 2014 e 2015 e tiveram alvaras expedidos de
aprovacéo de projeto em 2015 e varios deles em 2016.

6 Que podem representar um ndmero maior de notificados, pois pode ter tido remembramento de iméveis e alguns SQLs foram
unidos em torno de um mesmo empreendimento.

v Segundo documentos de avaliacdo do caso de Bogota, a revisdo do Plano de Desarrollo de 2012 marcou uma area menor de
imdveis, totalizando 30 hectares, mas incluiu iméveis bem localizados (em funcao da Resolucion 1.099 de 2012) e foi feita uma
analise melhor de precos (Maldonado & Tarazona, 2013, p. 25). Mesmo assim, 0 mapa apresentado pelas autoras mostra que a
maior parte dos iméveis marcados com o instrumento estava em areas mais periféricas.

8 Um caso no Sacoma, Ipiranga.
9 Proximo a Av. Raposo Tavares, no Butanta.
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A andlise realizada foi um retrato da situacdo das notificacbes em dezembro de 2018. E uma
possibilidade importante desenvolvida pela Prefeitura foi uma plataforma de monitoramento das
politicas urbanas, a plataforma Gest&o Urbana®’. Nela, o cidado, bem como os membros do
Conselho Municipal de Politica Urbana, podem acompanhar 0 monitoramento do instrumento,
bem como indicar imdveis que considera que possam estar enquadrados como ndo cumpridores
da funcdo social da propriedade®!, neste caso sera feita uma avaliacéo se estes entram ou n&o no
Cadastro de propriedade que podem ser notificadas com PEUC. A publicizacdo de um
monitoramento da gestdo dos instrumentos estava previsto no Plano Diretor Estratégico de 2014.

Ao longo dos ultimos anos foi concebida uma forma de monitoramento da gestéo do
instrumento, através de alguns indicadores:

(1) evolucéo da quantidade de imoveis notificados com PEUC em relacao ao total de imdveis
notificaveis encontrados no Cadastro da Prefeitura na escala municipal (ver ), por
macrorregido, por regido, por distrito®?;

(2) evolucéo da area de imdveis em cobranga de IPTU Progressivo no Tempo (ver )i
(3) distribuicéo territorial da quantidade de imoveis notificados por categoria que caracteriza o
imovel;

(4) evolucédo do cumprimento da Funcdo Social da Propriedade pelos imoveis notificados com
PEUC (ver ), que oscilou entre 2,87% em 2015 e 8,22% em 2018, nunca
ultrapassando 10%;

(5) distribuicdo territorial da area de imdveis notificados por categoria que caracteriza o imovel,
(6) evolucdo da quantidade de imoveis em cobranca de IPTU Progressivo no Tempo, por ano de

cobranca;
(7) Evolucédo dos recursos arrecadados decorrentes da aplicacdo do IPTU Progressivo no Tempo
(ver ), indicador que mostra a evolucao dos valores langados e arrecadados

decorrente da aplicacdo do IPTU Progressivo no Tempo e sinaliza para um descompasso
crescente e grande entre os valores langados e os arrecadados, sinalizando para situagdes que
podem configurar o abandono do imdvel pelo ndo pagamento do IPTU. Em 2014, arrecadaram
38,06% dos recursos langados, em 2017 o percentual caiu para 23,96% e em 2018 para 5,30%
apenas. Os valores obtidos superam a casa de 1 milh&o de reais, mas ndo possuem destinacao
especifica, entram para o caixa geral da Prefeitura, assim como o IPTU tradicional, apelidado de
“IPTU no espago”.

80 vzer https://monitoramentopde.gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/, acesso 06 abr. 2019.

81 A plataforma informa que “caso tenha conhecimento de iméveis que ndo estejam cumprindo a funggo social, vocé podera
enviar um e-mail para o Departamento de Controle da Fungdo Social da Propriedade (dcfsp@prefeitura.sp.gov.br), com as
seguintes informagdes: Endereco completo do imével (nome do logradouro, nimero do imével, CEP e Subprefeitura), tipologia
do imével (ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado), tempo de ociosidade do imdvel e outras informagdes que ajude na
identificagdo e caracterizagdo da propriedade”. Disponivel em <https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/20-perguntas-e-
respostas-sobre-parcelamento-edificacao-e-utilizacao-compulsorios-peuc/>, acesso 07 abr. 2019.

82 Atingindo 89,59% em 2018.
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Gréfico 10: Imdveis notificados com PEUC e cadastrados por ano ho municipio de S&o
Paulo —2014-2018
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Fonte: Site Gestdo Urbana, Prefeitura Municipal de S&o Paulo, 2018. Elaboracéo dos autores.

Gréfico 11: Evolucdo da area (em m?) de iméveis em cobranca de IPTU Progressivo no
Tempo - 2016-2018
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Fonte: Site Gestdo Urbana, Prefeitura Municipal de Sdo Paulo, 2018. Elaboracdo dos autores.
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Gréfico 12: Evolucdo do cumprimento da Funcéo Social da Propriedade pelos imdveis
notificados com PEUC - 2014-2018
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Fonte: Site Gestdo Urbana, Prefeitura Municipal de S&o Paulo, 2018. Elaboragao dos autores.

Gréfico 13: Evolucdo dos recursos arrecadados decorrentes da aplicacao do IPTU
Progressivo no Tempo — 2016-2018
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Fonte: Site Gestdo Urbana, Prefeitura Municipal de Sdo Paulo, 2018. Elaboracdo dos autores.

Uma avaliagdo critica ao instrumento de monitoramento é que ele ndo supera os desafios
intersecretariais, como por exemplo, apontando o nimero de unidades produzidas de HIS em
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areas de PEUC, ou outros objetivos fins que aprofundariam a anélise critica sobre resultados
efetivos da aplicacéo da triade.

5. Considerac0es finais e recomendacdes aos municipios

Aqui procurou-se fazer algumas recomendagdes aos municipios que venham a conceber, gerir e
implementar instrumentos que trabalhem para objetivos ligados ao cumprimento da funcao social
da propriedade, articulado com a producéo de habitacéo de interesse social em areas centrais,
geralmente mais infraestruturadas e com maior oferta de emprego.

Primeiramente é preciso fazer uma boa analise do contexto urbano e o objetivo para o qual o
instrumento esta sendo concebido. Medir a dindmica populacional e sua relacédo espacial com a
oferta de unidades habitacionais e com a vacancia domiciliar, com a dindmica imobiliaria
existente, é passo fundamental para qualificar conceitualmente sobre quais iméveis o
instrumento deve ser aplicado e para combater quais situacdes. O levantamento dos iméveis
ociosos também é muito importante para iniciar as notificacdes. No entanto, a completude deste
mapeamento ndo é condi¢do para que o instrumento possa comecar a ser aplicado. O caso de Séo
Paulo estudado mostrou que o processo de gestdo do instrumento exigira ajustes que podem ser
feito no andamento do processo. A busca pelo preciosismo dos dados pode, por vezes, atrasar a
implementacao — ndo deve-se esperar ter dados precisos da dinamica imobiliaria para comecar a
utilizar o instrumento. E, outras vezes, o cuidado com os dados pode ser fundamental para que
ndo haja demora ainda maior, como no caso da identificacdo correta do proprietario, pois se uma
notificacdo é mal feita, perde-se tempo e esta pode vir a ser impugnada.

Em relacdo aos objetivos, ainda que sejam varios e possam ser complementares, como
apresentados no inicio deste trabalho, a superacdo de situacdes de vacancia imobiliaria e a
possibilidade de se produzir habitacdo de interesse social como meta principal para a utilizacao
dos imdveis aparece nos trés casos latino-americanos, ainda que estes associem diferentes
instrumentos para esta producéo.

Em relacdo aos desafios regulatorios, ainda que a experiéncia dos paises aqui abordados —
Brasil, Colémbia e Uruguai — tenham sido fruto de avangos na legislacdo urbana significativos,
ainda ha muito o que fazer, especialmente na escala municipal. A regulacdo mais detalhada da
triade de instrumentos na esfera municipal, bem como dos instrumentos articulados a triade, é
fundamental para encolher os tempos para o cumprimento da funcdo social da propriedade ao
maximo, para gque o instrumento tenha efetividade mais rapidamente.

Ainda que pouco ou nada utilizadas nos casos apresentados, a possibilidade de diferentes
articulacGes entre diferentes entes pablicos (federal, estadual ou municipal) e entre poder publico
e setor privado para a utilizagdo dos imoveis — através de Consorcio Imobiliario, por exemplo —
seriam relevantes para enfrentar dificuldades de financiamento da transformacéo se fosse feita
apenas pelo proprietario. Muitas vezes situacdes de nao utilizagdo ou subutilizacdo tém origem
na dificuldade financeira do proprietario.

Rascunho ainda nédo publicado / Draft not yet published. (C) Lincoln Institute of Land Policy. All rights reserved.



Programas de financiamento a transformacao urbana e edilicia desejada, como programas de
reestruturacdo urbana para areas centrais, bem como programas habitacionais de recuperagéo de
edificios ndo utilizados, entre outros, parecem colaborar para que o cumprimento da funcao
social da propriedade nao seja algo estanque e isolado. Também colaborariam para evitar que
regides inteiras e imdveis cheguem a esta situacdo e tenham de ser notificados, em uma politica
de prevencdo a ndo utilizacdo ou subutilizacdo, ou mesmo se enquadrem nos quadros de
abandono.

A situacdo ideal da gestdo do instrumento em S&o Paulo seria que a notificacdo ja provocasse 0s
efeitos desejados, mas a analise mostra que o cumprimento da obrigatoriedade deu-se apenas em
torno de 20 a 30% dos imoveis notificados. Esta situacdo aponta para a necessidade de se ter a
regulacao dos instrumentos que vem punir o proprietario efetivamente, como IPTU Progressivo
no Tempo.

Foram altos os percentuais de imodveis que ja estdo pagando IPTU Progressivo no Tempo,
geralmente proximos ou maiores que a metade dos imoveis notificados, mostrando que o0s
proprietarios estdo demorando para reagir a pressao do PEUC sobre seus imdveis. A base de
cobranga do IPTU em Sédo Paulo, assim como em muitas outras cidades latino-americanas,
possui valores baixos, € pouco atualizada, podendo fazer com que a punicdo de cobranca de
imposto com valores mais altos ndo incomode o proprietario que deseja seguir com
comportamento especulativo e ndo disponibilizar seu imével para o cumprimento da obrigacao.
Outra questdo que se coloca na agenda é: para melhor exercer pressdo, a base de cobranca de
IPTU deveria ser revista, atualizada, na direcdo de servir para fazer a pressao sobre 0s
proprietarios especuladores.

Ainda, o instrumento da Desapropriacdo com o pagamento em titulos da divida publica parece
ser 0 mais fragil dos casos latino-americanos. Sua utilizagdo ndo esta regulamentada e os titulos
da divida publica tiveram sua emissdo suspensa no pais, face aos ajustes e controles fiscais
federais. N&o esta definida qual seria a penalidade para os casos que chegarem ao final da etapa
de cobranca de IPTU Progressivo no Tempo em Sao Paulo, o que deve acontecer ja em 2020,
uma vez que este instrumento ndo poderé ser utilizado. Seguindo este raciocinio, a experiéncia
de Bogota, na Colémbia, parece mais eficiente na puni¢do: ja conseguiu leiloar alguns imoveis
chegando ao leildo trés anos apds a Declaratoria ter sido emitida. Sdo Paulo, embora menos
eficiente na punicdo — ja aplica ha varios anos e ndo tem nenhum imdvel desapropriado —, tem
diversos proprietarios cumprindo com as obrigacGes da notificacdo, atuando de forma
preventiva, ndo punitiva.

Um grande desafio regulatorio envolve o estudo sobre como utilizar o terceiro instrumento, da
Desapropriacdo com titulos da divida publica. A morosidade do processo, desde 0s processos de
notificacdo, até a incidéncia do segundo instrumento, o IPTU Progressivo no Tempo, embora
lenta e gradual, deve ser superada para que a efetividade se apresente. A incidéncia do segundo
instrumento, o IPTU Progressivo no Tempo, também tem sido lenta, porém gradual. Com tal
morosidade, o terceiro instrumento da triade, a Desapropriacdo com Titulos da Divida Publica
ndo chegara a ser praticada. A pesquisa coordenada por Rosana Denaldi (2015) que mapeou as
experiéncias de PEUC no Brasil ndo encontrou municipios que estivessem nesta Gltima etapa de
aplicacdo da triade dos instrumentos. Uma previsao otimista seria que S&o Paulo inicie em 2021
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a utilizacdo do instrumento, considerando que os imoveis receberam a primeira aliquota
progressiva em 2016. No entanto, o Senado Federal proibiu, em 2009, a emissdo de novos
titulos, o que criou um impasse frente ao que devera acontecer apos 0 5° ano de pagamento do
IPTU Progressivo no Tempo. Em tese, esta resolugio® inviabilizou temporariamente o
instrumento, mas poderia ser revertida ao menos para 0s casos de imdveis que ja pagaram IPTU
Progressivo.

Ainda, uma melhor gestao dos leildes de imdveis publicos, superando os desafios encontrados
pelas gestdes publicas, tanto no caso brasileiro como no colombiano, seria fundamental para
acelerar a disponibilizacdo de imdveis publicos que ndo estejam cumprindo sua funcéo social.
Nesta direcdo também faz-se necessario criar uma regulacdo especifica para os imoveis publicos,
considerando os desafios de sua gestéo e dos processos de desestatizacdo e privatizacao ja
encontrados pelos gestores.

Em relacdo aos desafios de gestao institucional, todos os casos analisados apontaram para 0s
desafios de se ter uma boa gestdo do instrumento, indicando a necessidade de se ter uma
estrutura de gestdo especifica e ativa. Todos dependem de um poder publico ativo. Uruguai tem
que fazer vistoria, identificar os iméveis. O caso colombiano destacou a importancia de se ter um
bom cadastro, além de trabalho de campo, analise da situacdo juridica, etc., de forma continuada,
ndo encerrada apenas previamente a emissdo da declaracdo de interesse prioritério. O caso
brasileiro apresentou a criacdo de um departamento especifico, concentrando a gestéo e
subordinado a Secretaria que cuida da politica urbana.

A estruturacdo da gestdo publica é fundamental para a concepcdo, gestdo e monitoramento da
evolucdo do instrumento. A criacdo de um departamento especifico no caso paulistano, com
técnicos experientes na gestdo do instrumento, colaborou nas etapas de regulacédo, gestao e
monitoramento do instrumento. A regulacao dos procedimentos para gestdo através de decreto
municipal foi a responsavel por desenhar prazos, informac6es de comprovacao de uso ou
aprovacao, dirigindo as possibilidades de contestacdo e dando seguranga juridica ao processo.

E importante que o governo faca um investimento piblico no desenho de um departamento que
conte com uma equipe que envolva funcionarios de carreira pablica e com estimulo a
permanéncia na equipe, de forma a evitar a mobilidade de funcionarios de forma a comprometer
as etapas de gestdo do instrumento.

Mostrou-se fundamental a integracao setorial interna a Prefeitura — especialmente entre as
secretarias que fazem a gestdo do PEUC e as que cuidam dos impostos a propriedade e do
planejamento do uso e ocupacdo do solo — para o Cadastro de Imoveis na base do PEUC, bem
como, uma boa relagdo com os concessionarios de servigos e com cartérios, para que a
informac&o sobre a propriedade seja confidvel e obtida de forma répida. J& na etapa de
monitoramento, é necessaria uma boa articulacdo com secretarias que cuidam da aprovacéo de
projetos e emitem alvaras de parcelamento urbano e de construgédo de edificacdo, considerando
que estes documentos sdo provas do cumprimento da funcéo social da propriedade (parcelar,
edificar ou dar um uso) que podem ser obtidas antes do trabalho de campo. As andlises do caso

8 Resolucdo n° 29/2009, art. 2°, que modifica o art. 11 da Resolugdo n® 43 de 2001 do Senado Federal.
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colombiano ja sinalizavam para a necessidade de articulacdo institucional dentro da gestao
publica (Maldonado & Tarazona, 2013).

Ainda que possa ter ainda mais informacdes, experiéncia de monitoramento do instrumento pelos
cidadéos através da plataforma digital Gestdo Urbana mostrou-se importante para, inclusive,
ajudar na definicdo de metas anuais de notificacdo ou cobranca de IPTU. A possibilidade do
cidad&o indicar imdveis coloca-0s como participantes da gestdo urbana, estimulando a
compreensdo das dindmicas urbanas em curso. No entanto, como ja comentado, uma avaliagdo
critica ao instrumento de monitoramento é que ele ndo supera os desafios intersecretariais, como
por exemplo, apontando o nimero de unidades produzidas de HIS em areas de PEUC, ou outros
objetivos fins que aprofundariam a andlise critica sobre resultados efetivos da aplica¢éo da
triade.

Sobre a andlise de efetividade da gestao do instrumento do PEUC em Sao Paulo, a busca de
uma sintese, ja foi dito que, considerando as duas escalas analisadas — na escala municipal e nos
distritos centrais — esta havendo o cumprimento das obrigacdes pretendidas pelo PEUC em
percentuais que variam entre 20 e 30% dos imdveis notificados. Percentuais mais altos foram
encontrados no caso dos imoveis ndo edificados ou subutilizados marcados com PEUC e ZEIS
em escala municipal, que apresentam o percentual mais alto, mais da metade dos imdveis
(57,4%). Percentuais mais baixos foram encontrados nos iméveis nédo utilizados marcados com
PEUC e ZEIS em area central, onde apenas cerca de 13,9% dos imoveis realizaram a ocupacgéo
do imdvel.

Apesar dos resultados considerados como mais positivos, maior percentual de cumprimento da
primeira obrigacdo — que no caso dos imdveis ndo utilizados ou subutilizados era a de inicio de
aprovacao de projeto — mascararem o cumprimento de uma etapa de protocolo de projeto ja
realizada em anos posteriores, estes sdo ainda assim relevantes por pressionar para que a
aprovacao efetivamente se dé, com a emissdo do alvara de aprovacao e inicio da construcéo.

Os resultados sinalizam para a necessidade de uma diversidade de politicas habitacionais
passiveis de comporem com a politica territorial que combina PEUC com ZEIS, articulando esta
politica de terras com gestdo e financiamento de politica habitacional. A combinacdo de PEUC
com ZEIS até agora teve um maior nimero de unidades aprovadas em modelos de
empreendimento habitacionais mais periféricos, em grande escala, com producdo de novas
unidades. A lacuna de politicas de retrofit e recuperacdo de edificios para transforma-los em
habitacdo em area central ajuda a explicar os percentuais mais baixos em relacdo ao
cumprimento das obrigacdes dos imoveis ndo utilizados.

No caso de Séo Paulo, a articulagdo dos imoveis notificados a determinadas politicas setoriais na
escala municipal deu-se no debate plblico do Plano Municipal de Habitagdo®, ainda néo

84 A proposta de Plano Municipal de Habitagcdo disponibilizada para o debate em margo de 2016 (PMSP, 2016) e transformada
em Projeto de Lei 619/2016 encaminhada a Camara de Vereadores e até hoje ndo aprovada, pretendia a utilizagdo de imoveis
notificados na politica de locagdo social (com a formagéo com um banco de imoveis publicos), bem como a utilizagdo desses
imoveis como abrigo temporario.
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aprovado, apontando para a necessidade de associar esta politica com outras politicas publicas
setoriais e instrumentos urbanisticos, como por exemplo, PEUC e Consorcio Imobiliério.

Ainda que os efeitos urbanisticos da aplica¢do tenham sido pouco notados, pois estdo em
processo, é possivel comentar que, a destinagcdo destes quando cumprem a obrigacdo da
notificagdo podem atender a quaisquer usos, inclusive os mais rentaveis. Uma investigacao mais
precisa sobre os usos aprovados é fundamental para aferir com mais preciséo se o instrumento
esta servindo apenas para colocar os imoveis no mercado ou se para destina-los para
determinados interesses publicos, como habitacdo de interesse social. Alguns imoveis
apresentaram reformas de fachadas — embora a maior parte tenha dado um uso sem alteragdes de
fachada — e outros foram reativados com uso comercial.

Ainda, pode ser considerado relativamente alto o nimero de casos que entram com impugnacgao
recurso ou decisdo judicial, ainda que ndo seja a maioria dos casos. As justificativas sdo pautadas
pelas fragilidades juridicas, algumas delas provocadas pelo proprio poder publico.

As situacOes de ocupacdo de edificios pelo movimento de moradia na regido central ndo tém
encontrado respaldo na utilizagdo destes instrumentos para regular e melhorar as condic¢des
fisicas dos imoveis. Para estas, a desapropriacao ainda é o instrumento mais usado,
frequentemente mais custoso. Novas pesquisas devem ser feitas em relacdo a combinacgéo de
PEUC com o instrumento do Consoércio Imobiliario, previsto pelo Plano Diretor Estratégico de
2014, que ja possui alguma regulacdo®, mas néo foi utilizado em nenhum caso até agora.

Assim, espera-se que 0s casos latino-americanos citados, o caso paulistano analisado aqui e estas
recomendacdes colaborem para que gestores publicos, planejadores urbanos, operadores do
direito, entre os demais envolvidos com politicas fundiarias tenham familiaridade com os
desafios vividos na gestdo e implementacao de instrumentos para o cumprimento da funcao
social da propriedade.
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