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1 INTRODUGAO

O presente trabalho analisa a utilizagao de areas institucionais municipais vazias para habitagéo
de interesse social, sob a perspectiva dos desafios do cumprimento da fungao social da propriedade p
blica e da aplicagao dos instrumentos da politica urbana no Brasil. No contexto de crescente mercantili-
zacao das cidades e esvaziamento do potencial redistributivo dos instrumentos previstos no Estatuto da
Cidade, a destinacao de patrimdnio publico ocioso para fins sociais emerge como ponto de tensao e de-
bate.

Este resumo explora o programa "Lote Social" como estudo de caso para discutir a aplicacédo do
principio da fungao social da propriedade a areas institucionais inutilizados ou subutilizadas e sua arti-
culagao com instrumentos urbanisticos como o Plano Diretor Municipal, a Outorga Onerosa do Direito
de Construir (OODC), as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) e a redefinicao de percentuais de
areas publicas em novos loteamentos, voltados a producao de habitagdo de interesse social. A analise
alinha-se a proposta do GT 03 de refletir sobre avangos, entraves e violagdes as diretrizes da politica ur-

bana e buscar caminhos para recuperar o sentido redistributivo da fungéo social da propriedade.

2 DO PATRIMONIO PUBLICO AO LOTE SOCIAL: INSTRUMENTOS, TENSOES E JUSTIGA
SOCIOTERRITORIAL

O ponto de partida para a analise é a constatacio da existéncia de areas institucionais em diver-
S0S municipios que, embora legalmente destinadas a equipamentos publicos, permanecem vazias ou

subutilizadas, onde o Poder Publico falha ao ndo cumprir sua fungao social intrinseca e, por vezes, com
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trariando os objetivos do planejamento urbano original alteando tais dreas com unico propésito financei-
ro.

A funcéo social da propriedade, principio constitucional previsto nos artigos 5°, XXIll e 170, Ill da
Constituicdo Federal, adquire contornos especificos quando aplicada a propriedade publica, especial-
mente as areas institucionais vazias. Diferentemente da propriedade privada, cuja fungéo social € exigi-
da mediante instrumentos como o PEUC, IPTU progressivo e desapropriagdo-sangao (art. 182, §4° da
CF), a propriedade publica ja nasce com uma finalidade publica intrinseca, vinculada ao interesse cole-
tivo.

As areas institucionais, originadas do processo de parcelamento do solo urbano (Lei 6.766/79,
art. 4°), sao destinadas a implantacao de equipamentos comunitarios. Quando permanecem vazias por
longos periodos, configura-se uma contradigdo fundamental: o préprio poder publico, que deveria zelar
pelo cumprimento da fungao social da propriedade, torna-se agente de seu descumprimento.

Nesse sentido, o programa "Lote Social" representa uma possibilidade concreta de efetivagéo
da funcao social das areas institucionais vazias, transformando um passivo urbano (terrenos ociosos
que muitas vezes se tornam focos de degradagado ambiental e inseguranga) em ativo social (terra urba-
nizada para habitagao de interesse social).

Conforme observa Paolinelli?, “com a drastica redugdo dos recursos federais no setor da produ-
¢ao habitacional, os municipios estdo sendo agora obrigados a repensar suas politicas urbana e habita-
cional, a fim de torna-las mais adequadas aos seus orcamentos. Finalmente, mais criatividade — para
além da produgao dos conjuntos habitacionais nas periferias — esta sendo exigida na busca por tentar
mitigar a precariedade urbana e os problemas gerados pelos processos de valorizagdo imobiliaria.”

O Estado de Sao Paulo através da Companhia de Desenvolvimento Habitacional Urbano -
CDHU? é um exemplo de mercantilizagdo de programas habitacionais de interesse social, ja que a
CDHU nao mais atende familias em situagéo de vulnerabilidade social, ja que exige critérios do merca-
do imobiliario para acessa-lo.

A atual roupagem dos programas de habitacdo de “interesse social’, se é que podemos deno-

mina-los assim, revela nitido carater de mercantilizagdo dos programas habitacionais, ja que o Estado
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passa também a ser um “empreendedor”. O Brasil anseia por iniciativas publico/privada voltadas a
populacdo mais carente!

Portanto, a proposta tedrica do “Lote Social” se baseia na premissa de que o Poder Publico pode
(e, sob a ética da fungao social, deve) buscar alternativas para dar destinagdo socialmente 0til a esse
patriménio, especialmente em face do déficit habitacional que afeta as populagdes mais vulneraveis.

A Constituicdo Federal (art. 182) atribui aos municipios a responsabilidade pela politica urbana.
A conversao de areas institucionais para fins habitacionais era impedida pela Constituicao do Estado de
Sao Paulo, até que o STF, ao julgar a ADI 6602, reconheceu a autonomia municipal para legislar sobre
o tema. O Plenario, por unanimidade, declarou inconstitucional os §§ 1° a 4° do inciso VIl do art. 180 da
Constituicao Estadual, reafirmando a competéncia municipal prevista no art. 30, | e VIII da CF para le-
gislar sobre assuntos de interesse local e ordenamento territorial. Esta decisdo abre caminho para poli-
ticas habitacionais em areas institucionais, embora persistam desafios politicos e econémicos na desti-
nacgao do patrimdnio publico.

A consolidacao da autonomia municipal, nesse cenario, como dito, abre espacgo para a formula-
¢ao de mecanismos e instrumentos voltados a promocgao do acesso a moradia digna. No entanto, essa
autonomia ndo afasta os desafios politicos e econémicos que envolvem a destinagao do patriménio pu-
blico. Em muitos casos, as decisdes sobre o uso de bens publicos ainda se pautam por légicas arreca-
datérias ou s&o capturadas por interesses privados, o que compromete seu potencial redistributivo e
sua fungao social.

O “Lote Social”, enquanto conceito, propée um caminho inverso ao processo de mercantilizagao
do solo urbano. Trata-se da defesa da desmercantilizacao de areas publicas, com sua destinagao efeti-
va para fins sociais, especialmente por meio de sua utilizagcdo como ativo direto em politicas habitacio-
nais de interesse social. A proposta desafia a l6gica dominante que trata o patrimdnio publico como
mera fonte de arrecadacgao, reivindicando seu uso como instrumento de justica urbana e realizagdo do
direito a moradia.

A articulagdo com outros instrumentos urbanisticos, atrelado a iniciativa e o engajamento do Po-
der Publico local sdo pecas chaves centrais para a efetiva implantacdo de tal politica publica
habitacional.

A proposta em linhas gerais, visa, destinar as areas de uso institucional subutilizadas para a pro-
ducgédo de habitacdo de interesse social, mediante a promogao pelo proprio Poder Publico Municipal de
todo o processo de producéo das unidades, desde a adequacéo juridica urbanistica da terra até a exe-
cucdo das unidades.

Como se observa, um dos grandes desafios para o avango de projetos dessa natureza reside na

efetiva utilizagdo dos instrumentos previstos no préprio Estatuto da Cidade e nos planos diretores muni



cipais. Trata-se da necessidade de vincular recursos oriundos da Outorga Onerosa do Direito de Cons
truir (OODC), da desapropriagdo com pagamento em titulos (desapropriagdo-sangao), ao financiamen-
to de politicas de habitacdo social. No entanto, na pratica, esses instrumentos muitas vezes sao utiliza-
dos com finalidades diversas, frequentemente dissociadas de objetivos redistributivos e da promocgéo
da funcgéao social da propriedade urbana.

Soma-se a isso o obstaculo representado pela falta de conscientizagéo por parte dos gestores
publicos quanto a importancia e a finalidade desses mecanismos, bem como a caréncia de vontade poli-
tica para implementa-los de forma concreta e comprometida com o interesse social.

Outra via para a implantagao de politicas habitacionais € a participagao da iniciativa privada, por
meio, por exemplo, da possibilidade de flexibilizagdo do percentual de areas institucionais em novos lo-
teamentos, onde como contrapartida o loteador que se beneficiou economicamente da redugao do per
cetual de area, necessariamente devera aportar recursos na produgdo de moradia nas areas onde im-
plantado o lote social.

Outros exemplos pode ser usados como possibilidade de producao do lote social, como por ex-
emplo.

a) Consoércios imobiliarios para HIS: Mecanismo previsto no art. 46 do Estatuto da Cidade, pelo
qual o proprietario transfere seu imével ao poder publico e recebe, como pagamento, unidades imo-
biliarias devidamente urbanizadas ou edificadas. No caso do “Lote Social”’, empresas privadas pode-
riam executar a infraestrutura e/ou as unidades habitacionais em troca de contrapartidas especificas.

b) Operagdes urbanas consorciadas com componente de HIS: Conforme previsto no art. 32 do
Estatuto da Cidade, com destinagéo obrigatdria de percentual dos recursos para habitagao social na
propria area da operacgao.

c) Parcerias com cooperativas habitacionais: Modelo que permite a autogestdo na produgao ha-
bitacional, com o poder publico fornecendo a terra (areas institucionais) e assisténcia técnica, en-
quanto as cooperativas organizam a produ¢ao das moradias.

Estas modalidades de parceria publico-privada representam alternativas concretas para viabili-

zar o programa “Lote Social”, superando as limitagdes orgamentarias dos municipios e promovendo a
corresponsabilizacédo de diferentes atores na produgéo habitacional.

Questao fundamental para a viabilizagdo do programa “Lote Social” é sua articulagdo com as
ZEIS, instrumento de zoneamento especial desenvolvido na pratica urbanistica brasileira e posterior-
mente reconhecido em legislagdes como a Lei 11.977/2009, que as define como areas destinadas pre-

dominantemente a moradia de populacdo de baixa renda e sujeitas a regras especificas de uso e ocu



pacao do solo. A demarcagao de areas institucionais ociosas como ZEIS (areas vazias destinadas a
producao de HIS) confere segurancga juridica a reconversao dessas areas, garantindo sua destinacao
exclusiva para populagao de baixa renda e permitindo pardmetros urbanisticos especificos que assegu-
rem qualidade aos empreendimentos (ROLNIK, 2010).

Tais questdes levantam uma importante reflexdo sobre o papel dos instrumentos de regulagéo
urbanistica, que podem — e devem — ser mobilizados ndo apenas para a conformacao fisica do territorio,
mas sobretudo como instrumentos de indugao a justica socioterritorial e a efetivacao do direito a cidade.
Nesse contexto, é essencial reconhecer que o mercado imobiliario, embora impulsionado por l6gicas de
valorizagao e lucro, também integra a estrutura urbana e deve assumir corresponsabilidade na promo-
¢ao da inclusdo social.

A légica mercantil, como aponta Paolinelli (2018), contribui para a segregacao urbana, exigindo
que agentes privados se comprometam com solu¢des que atendam as necessidades habitacionais da
populacéo vulneravel. O programa "Lote Social" dialoga com as criticas do GT 03 sobre o esvaziamento
de instrumentos urbanisticos redistributivos. Ao propor o Poder Publico como "loteador social", vincu-
lando contrapartidas dos beneficiarios a infraestrutura, busca-se um arranjo que desafie a l6gica de
mercado e os financiamentos convencionais excludentes.

Esta abordagem tensiona o0 modelo dominante de producgéo da cidade e resgata a fungao social
do patrimdnio publico como vetor de justica socioterritorial. Contudo, persistem desafios: a limitada ca-
pacidade administrativa municipal, a sustentabilidade financeira, a complexidade juridica e a resisténcia
de setores beneficiados pela financeirizagao do solo urbano. Superar esses obstaculos demanda inova-

¢ao institucional e vontade politica orientada por principios de equidade e interesse publico.
3. CONSIDERACOES FINAIS

O estudo conceitual da utilizagdo de areas institucionais para habitacdo de interesse social,
exemplificado pela proposta do “Lote Social”, permite uma analise critica dos desafios envolvidos na
efetivacao da funcéo social da propriedade publica e na aplicagcédo dos instrumentos da politica urbana
com finalidade redistributiva. A iniciativa, ainda que apresentada em carater tedrico, explicita as tensdes
entre a gestdo do patriménio publico orientada pelo interesse coletivo e as pressdes decorrentes da
mercantilizagao e financeirizagdo da cidade.

A analise dos mecanismos propostos — como a desafetagao, a articulagdo com a Outorga One-

rosa do Direito de Construir (OODC), a integragédo ao Plano Diretor e 0 modelo alternativo de financia



mento — oferece uma contribui¢cao concreta ao debate promovido pelo GT 03 sobre como resgatar o po-

tencial transformador dos instrumentos urbanisticos e reforgar a-luta por justi¢ca socioterritorial-
Conclui-se que, embora juridicamente viavel e socialmente necessaria, a implementacdo de

propostas como essa exige, sobretudo, vontade politica, compromisso ético com o bem comum e cora-

gem para enfrentar as disputas estruturais que permeiam a produgéo e o uso do espago urbano.

Mais do que uma proposta técnica, trata-se de um chamado a responsabilidade coletiva sobre o futuro

das cidades.

E essa luta, esse trabalho, esse compromisso — cabe a todos nés.
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