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Resumo

O campo de estudo do artigo envolve a reserva de solo como instrumento juridico-urbanistico voltado a efetivagdo do direito
a moradia adequada e a promogéo da mistura social. Com base na experiéncia espanhola e utilizando-se do método da
comparagéo funcional, busca compreender como a destinagdo obrigatéria de parcelas de empreendimentos a habitagdo
social atua na mitigagdo da segregagdo espacial. O objetivo € demonstrar que a reserva de solo materializa a fungédo
social da propriedade e o direito a moradia adequada, constituindo elemento essencial do planejamento urbano inclusivo.
Adota-se a vertente juridico-social e a abordagem é dedutiva. Conclui-se que a mistura social é o principal fundamento
e finalidade da reserva de solo, representando um caminho viavel para cidades mais coesas e socialmente integradas.

Palavras-chave: Reserva de solo. Mistura social. Direito @ moradia. Fungéo social da propriedade. Politicas urbanas.

Abstract

The article’s field of study encompasses land reservation as a legal and urban-planning instrument aimed at the implemen-
tation of the right to adequate housing and the promotion of social mix. Based on the Spanish experience and using the
method of functional comparison, it seeks to understand how the mandatory allocation of portions of real estate develo-
pments to social housing operates in mitigating spatial segregation. The objective is to demonstrate that land reservation
gives concrete expression to the social function of property and the right to adequate housing, constituting an essential
element of inclusive urban planning. The study adopts a legal-social approach and the analysis is deductive. It concludes
that social mix is the principal foundation and purpose of land reservation, representing a viable path toward more cohesive
and socially integrated cities.
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1. INTRODUGCAO

Imagine-se a seguinte situagdo: um proprietario de uma grande area deseja viabili-
zar uma incorporagao imobiliaria no local, que resultara em diversos apartamentos, desti-
nados a comercializagdo. Situagdo bastante comum e corriqueira. Contudo, ao se deparar
com uma lei — municipal, estadual e/ou federal —, o empreendedor ¢ alertado para o dever
legal de destinagdo de uma por¢édo do seu empreendimento para moradia social, ou seja,
que a comercializagado de alguns apartamentos ficara restrita, haja vista a destinagéo para
o Poder Publico ou diretamente para a populagdo mais pobre.

A partir desse cenario, cria-se outra situagdo: em um prédio de classe média/alta,
localizado na area central de uma grande cidade, os moradores tém de conviver diaria-
mente com moradores de classes sociais distintas, visto que alguns apartamentos foram
destinados para moradia social, perfectibilizando a chamada reserva de solo. No elevador,
estariam aqueles que se tornaram proprietarios pela aquisigéo regular dos iméveis e os
demais que se encaixaram nas hipoteses para acessar a moradia social. Um choque cul-
tural diuturno de diversas nuances, da formagao pessoal/profissional ao vestuario.

No cenario brasileiro, os casos hipotéticos ocasionam, sem duvidas, diversos senti-
mentos. De um lado, a irresignacgéo para os proprietarios/empreendedores, que, por certo,
utilizariam os mais variados argumentos pela inconstitucionalidade da suposta norma. De
outro lado, o espanto/surpresa para a maioria da populagdo, que, imersa em uma légica
patrimonialista e da “casa propria”, ndo esta acostumada com situagdes em que o direito
de propriedade sofre limitagdes frente ao direito @ moradia.

Poder-se-ia indicar como relevantes, ainda, os conflitos sociais diarios que prova-
velmente seriam vivenciados nos imoveis com tal estrutura. A ideia de mistura social é
positiva para a efetivacdo do direito a moradia adequada e para o planejamento urbano
como um todo, mas é inegavel que a convivéncia tdo préxima entre classes sociais pode
ocasionar diversos conflitos de toda ordem.

O instituto por tras das situagdes retratadas é a reserva de solo (reserva de suelo),’
prevista no ordenamento juridico espanhol, e que €, em suma, a previsao de destinagcao
obrigatéria de parcela da propriedade para moradia social. Tal instrumento n&o é exclusi-
vidade espanhola, encontrando-se previsto em diversos locais do mundo, inclusive com
outras nomenclaturas, como é o caso do inclusionary housing, nos Estados Unidos da
América (EUA), e da Cota de Solidariedade, na Franga.

A reserva de solo € um mecanismo juridico e urbanistico que visa assegurar o uso
de parte dos empreendimentos imobiliarios para a construgédo de habitagdes protegidas ou
sociais. O instrumento foi consolidado na legislagao espanhola como parte das politicas de
urbanismo destinadas a garantir o direito constitucional @ moradia adequada, previsto no
artigo 47 da Constituicdo da Espanha. O conceito de reserva de solo envolve destinar par-
celas especificas de terrenos urbanos para a construgédo de habitagdes sujeitas a regimes
de protegao publica, atendendo, principalmente, a populagéo pobre.
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No primeiro tépico, serdo aprofundados os conceitos, caracteristicas e fundamentos
da reserva de solo, sendo posteriormente analisado um dos seus pressupostos que consiste
na implementagao da mistura social. O combate a segregagao social e a efetivagédo do direi-
to a moradia adequada s&o os principais fundamentos e objetivos da reserva de solo, o que
sera objeto de analise ao longo do artigo.

A opcado metodologica é a vertente juridico-social, uma vez que compreende o fené-
meno juridico no ambiente social mais amplo (Gustin; Dias; Nicacio, 2020, p. 65). Por sua
vez, o raciocinio cientifico é o dedutivo, ja que se parte de premissas gerais para, no decor-
rer do texto, tecer consideragdes especificas (Gustin; Dias; Nicacio, 2020, p. 71).

2. CONCEITO E CARACTERISTICAS DA RESERVA DE SOLO

O conceito de “reserva de solo” refere-se a destinagao obrigatéria de uma parcela de
terras para habitagao social, algo ainda incomum e de dificil aceitagdo no Brasil. Ao contra-
rio de outros paises, onde o direito a moradia € amplamente reconhecido como um direito
subjetivo, no Brasil, o direito de propriedade frequentemente prevalece, resultando em resis-
téncia a ideia de limitar e destinar o uso de terras privadas para fins publicos.

A reserva de solo é um instituto juridico e urbanistico que visa destinar parcelas
especificas de terrenos para a construgdo de habitacdo social, atendendo a demanda de
populagdes de baixa renda e promovendo o uso adequado da terra em conformidade com
a fungéo social da propriedade. Este instrumento se destaca por seu carater inclusivo e
por integrar politicas habitacionais e de planejamento urbano, sendo amplamente utilizado
em diversos paises, com destaque para a Espanha, que consolidou a pratica como parte
essencial de sua legislagédo urbanistica.

A ideia central é garantir que o desenvolvimento urbano atenda ndo apenas aos
interesses de mercado, mas também as necessidades habitacionais de grupos menos
favorecidos, contribuindo assim para a mitigagdo da segregagéo socioespacial e para a
promogao de uma maior mistura social.

A reserva de solo pode ser entendida como uma resposta legislativa para corrigir
desequilibrios no mercado imobiliario, promovendo a oferta de moradias acessiveis e miti-
gando processos de gentrificagdo e segregacgao urbana. Entre as principais caracteristicas
da reserva de solo, destacam-se: (i) a finalidade social, buscando a efetivagao do direito
a moradia; (ii) a vinculagdo com o planejamento urbano; (iii) a flexibilidade e adaptagéo as
realidades locais, havendo diversas formas de replicagdo a depender da realidade socio-
territorial; e (iv) a imbricagéo entre o direito de propriedade, em seu viés funcionalizado, e
o direito a moradia.

Dessa forma, pode-se afirmar que o principal ponto positivo da reserva de solo é
seu carater social, ja que, ao destinar parcela dos empreendimentos imobiliarios para a
construgcdo de moradia social, torna-se uma importante ferramenta para atender as de-
mandas de grupos populacionais de baixa renda. Blazquez Alonso (2021) observa, ainda,
que este instrumento é essencial para enfrentar a crise habitacional nas grandes cidades
europeias, onde o aumento dos precos imobilidrios e a gentrificacdo impactam negativa-
mente o acesso a moradia.
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Assim, a reserva de solo é integrada ao planejamento urbano e a legislagédo de uso e
ocupagao do solo, sendo que a sua aplicagao depende da regulamentagao adequada e da
existéncia de instrumentos legais claros (Serrano Blanco, 2022). Nao se deve deixar perder
de vista, no entanto, que o uso desse instrumento pode variar conforme a localidade e as
necessidades regionais. Em Barcelona, por exemplo, a implementagéo de reservas de solo
no Plano Geral Metropolitano foi regulamentada para incluir terrenos urbanos consolidados
— areas ja urbanizadas e integradas a cidade —, respondendo a alta demanda por habita-
¢Oes sociais e a escassez de terrenos disponiveis para novos empreendimentos imobiliarios
(Bastus Ruiz, 2024).

Um ponto de tens&o nas discussdes sobre a reserva de solo é o impacto na proprieda-
de privada. A legislagéo busca equilibrar o direito de propriedade com a sua fungéo social, o
que muitas vezes leva a debates judiciais e a necessidade de compensacgdes — urbanisticas,
tributarias e financeiras — aos proprietarios afetados (Ponce Solé, 2018). Esse &, sem duvi-
das, o principal desafio da implementagéo e consolidagdo do instrumento.

Nesse sentido, a resisténcia do mercado imobiliario € uma das questdes a serem de-
batidas e resolvidas, ja que muitos proprietarios de terras veem a imposigao de reservas de
solo como uma restrigdo aos seus direitos de propriedade. Esse conflito é frequentemente
resolvido por meio de mecanismos de compensacgao, o que é chancelado e corroborado pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal espanhol (Serrano Blanco, 2022).

H4, ainda, uma complexidade legal e regulamentar, ja que a aplicagdo da reserva
de solo requer um arcabouco legal robusto e detalhado, o que pode ser um obstaculo em
contextos de desordem normativa. Em diversas ocasibes, a falta de clareza nas normas
dificultou a implementagéo efetiva dessa politica, levando a interpretagdes conflitantes e
decisdes judiciais variadas, em sentido positivo, mas também negativo (Bastus Ruiz, 2024).

O instrumento se tornou mais robusto na Espanha com a aprovagao da Lei de Uso do
Solo 8/2007 (Espafa, 2007), que introduziu instrumentos especificos para a destinagédo de
terrenos a moradia protegida. A legislacdo autbnoma, especialmente na Catalunha e no Pais
Basco, ampliou esses mecanismos, adaptando-os as necessidades regionais e fortalecendo
a reserva de solo como um componente vital do planejamento urbano.

Apesar dos avangos normativos, a implementagéo da reserva de solo na Espanha
enfrenta desafios significativos. Um dos principais obstaculos é a resisténcia do setor imobi-
liario, que frequentemente se opde a regulagdes que limitam o uso lucrativo da terra. Além
disso, decisdes judiciais tém, em alguns casos, anulado normas locais que estabeleciam a
obrigagao de destinar parte dos terrenos para moradias sociais, enfraquecendo a eficacia
das politicas de reserva de solo. Tais retrocessos sao resultado de pressdes politicas e eco-
némicas que buscam flexibilizar as exigéncias urbanisticas em favor da livre iniciativa e do
mercado imobiliario (Serrano Blanco, 2022).

A politica de reserva de solo na Espanha também se desenvolveu em dialogo com
as praticas urbanisticas de outros paises europeus, como a Franca e a Alemanha, onde
mecanismos similares de planejamento urbano e de captura de mais-valias foram imple-
mentados com sucesso. A experiéncia francesa, em particular, influenciou a formulagéo
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das politicas espanholas, especialmente no que diz respeito a aplicagdo de contrapartidas
urbanisticas e a exigéncia de quotas de moradia social em novos projetos habitacionais
(Mallach, 2009).

A andlise histdrico-conceitual da reserva de solo na Espanha revela um processo
continuo de adaptacao e evolugdo das politicas urbanisticas, impulsionado pela necessi-
dade de atender a demanda crescente por habitacao social e de combater a especulagao
imobiliaria. Embora haja desafios persistentes, as reformas normativas implementadas
nas ultimas décadas, associadas a aplicacao do principio da fungéo social da propriedade,
demonstram um compromisso em avangar na prote¢édo do direito a moradia e na promo-
¢ao da mistura social.

O direito a moradia, previsto no art. 47 da Constituigdo espanhola, historicamente
nao foi devidamente implementado, resultando em uma oferta escassa de habitagdo pu-
blica, especialmente na Catalunha, onde apenas 2% das residéncias sdo destinadas as
politicas sociais. Uma das medidas adotadas para combater essa deficiéncia foi a imple-
mentagdo de reservas de solo em areas ja urbanizadas, centrais e integradas a cidade,
as chamadas zonas urbanas consolidadas. Essas reservas representam uma mudancga
significativa, pois tradicionalmente eram aplicadas em solo urbanizavel ou ndo consoli-
dado. A medida visa atender a crescente demanda por habitagdo social em areas onde o
crescimento urbano é limitado, como em Barcelona, que, devido a falta de espago para
expansao, adotou o planejamento interno para incluir habitagéo social na cidade consoli-
dada (Bastus Ruiz, 2024, p. 59-60).

Entretanto, ha debates sobre a eficacia e a adequagédo da medida. Criticos apontam
que, embora legal, a reserva de solo em areas consolidadas impde um 6nus significativo aos
proprietarios, alterando o estatuto juridico da propriedade e potencialmente desestimulan-
do novos investimentos em desenvolvimento urbano (Cerezo Ibarrondo; Llamas Escribano,
2023). Além disso, o impacto econdmico da medida no mercado imobiliario de Barcelona foi
evidenciado pela redugéo na construgao de novas unidades habitacionais, uma vez que os
promotores enfrentam dificuldades para viabilizar financeiramente projetos que cumprem as
exigéncias de reserva para habitagéo social (Bastus Ruiz, 2024, p. 59-60).

O fundamento dessas politicas de reserva de solo é, sem dlvidas, a previsao constitu-
cional do art. 47 da CE, sendo que o Estado “ndo pode abdicar da obrigagao de regulamen-
tar, ao menos em suas condigdes essenciais, uma reserva razoavelmente adequada de solo
para destina-lo a habitagdo de protegdo publica (VPP) em todas as atuagdes residenciais
previstas pelo planejamento na Espanha” (Fernandez-Fernandez, 2019, p. 82-83).

Para introduzir o estudo da legislacao vigente, buscando-se as principais normativas
espanholas sobre a tematica, merece destaque o seguinte trecho do preambulo do Real
Decreto Legislativo n® 2/2008 (Espafia, 2008):

[...] Areserva de terrenos habitacionais para habitagao subsidiada merece
especial destaque porque, como se recordou, é a propria Constituicdo que
liga o ordenamento do territério a eficacia do direito a habitagao. Perante
o percurso extraordinariamente longo e intenso de expansdo dos nossos
mercados imobiliarios, e em particular do residencial, parece-nos razoavel
hoje enquadrar no conceito material das bases da organizagdo da economia
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a garantia de uma oferta minima de terrenos para habitagdo popular, pelo seu
impacto direto nos referidos mercados e pela sua relevancia para as politicas
fundiarias e habitacionais, sem que isso impega que seja adaptado pela
legislagdo das comunidades auténomas ao seu modelo urbanistico e as suas
diversas necessidades (tradug&o livre). (grifos nossos)

Na atual legislagdo espanhola, encontra-se regulamentado no Real Decreto Legis-
lativo n° 07/2015, com as alteragdes promovidas pela Lei de Moradia de 2023, em que se
estabelecem diretrizes que obrigam os municipios a incluir a reserva de solo em seus planos
urbanisticos, assegurando que uma porcentagem significativa de terrenos seja destinada a
construgao de habitagbes sociais. A norma traz a seguinte obrigagdo em matéria de ordena-
cao territorial e urbanistica, expressa no artigo 20.1.b (Espafia, 2015):

b) Destinar solo adequado e suficiente para usos produtivos e para uso
residencial, com reserva, em qualquer caso, de uma parte proporcional
para habitacdo sujeita a um regime de protegdo publica que, ao menos,
permita estabelecer seu pregco maximo de venda, aluguel ou outras formas de
acesso a moradia, como o direito de superficie ou a concesséo administrativa.

Essa reserva sera determinada pela legislagdo sobre ordenamento
territorial e urbanistico ou, em conformidade com ela, pelos instrumentos
de ordenamento. Garantirda uma distribuicdo de sua localizagdo respeitosa
ao principio da coesdo social e compreendera, no minimo, os terrenos
necessarios para realizar 40% do coeficiente de edificabilidade residencial
previsto pelo ordenamento urbanistico no solo rural que venha a ser
incluido em agdes de nova urbanizagao, e 20% no solo urbanizado que
deva ser submetido a agées de reforma ou renovagao da urbanizagao.

No entanto, essa legislagdo podera também fixar ou permitir, excepcionalmente,
uma reserva inferior ou isenta-la para determinados Municipios ou agdes,
sempre que, tratando-se de agdes de nova urbanizagdo, seja garantido, no
instrumento de ordenamento, o cumprimento integral da reserva dentro de sua
area territorial de aplicagdo e uma distribui¢do de sua localizagdo respeitosa ao
principio da coesao social. (grifos nossos, tradugao livre).

Com base na interpretacéo sistémica, deve-se, entdo, destinar 40% da edificabilidade
residencial no solo que sera urbanizado, de nova urbanizagao, e 20% nos casos do solo ja
urbanizado e que sera submetido a reforma ou renovacao. Vale ressaltar que se trata de um
padréo minimo, havendo liberdade para as comunidades autbnomas estabelecerem valores
superiores. Ha uma regra excepcional, podendo-se estabelecer valores inferiores em certos
municipios ou em certas situacdes especificas (“singularidades tales como que se trate ur-
banizaciones de baja densisad o que estén bicadas em determinadas zonas de municipios
turisticos etc”).

Ainda sobre a natureza juridica do instrumento, Ponce Solé (2018, p. 182) afirma que
se trata de qualificagdo urbanistica, que regulamenta e limita o direito de propriedade em
virtude da sua fungao social. E uma destinagdo parcial, mediante a qualificagdo urbanistica
para o uso da moradia, qual seja a moradia de protegéo publica/oficial.

Tal distingéo é importante quando se imagina a implementagéo do instituto no cenario
brasileiro, uma vez que a conceituagdo como intervengdo administrativa na propriedade &
0 que mais se aproxima do instrumento espanhol. Poder-se-ia pensar na reserva de solo
como uma contrapartida urbanistica, ja regulamentada em diversos momentos no Estatuto
da Cidade (arts. 28, caput; 29 e 33, VI, Lei n® 10.257/2001).

A reserva de solo seria, entdo, uma restricdo urbanistica a propriedade, sendo uma
limitagdo imposta as faculdades de fruicdo, de modificagdo e de alienagdo da propriedade,
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nos interesses de ordenacgéo do territério (Silva, 2018, p. 415). Na doutrina espanhola, ha
quem defenda, de forma minoritaria, que se trata de direito real (Iglésias Gonzalez, 2005),
posigao com qual ndo se concorda.

Para sedimentar a questéo, o Tribunal Constitucional espanhol interpreta a reserva
de solo como uma obrigagdo e um dever inerente ao direito de propriedade, que resulta
exigivel dos proprietarios em qualquer urbanizagéo e cuja finalidade deve ser residencial.
Tal instrumento dispensa previséo especifica, sendo aplicavel independentemente de norma
autdnomica e instrumento de planejamento aplicavel (Cabeza Escobar, 2022, p. 43).

O instrumento serviria, entdo, a um duplo propésito. Por um lado, a geragédo de um
numero maior de moradia acessivel que se permita fazer frente a demanda existente e,
por outro lado, é elemento urbanistico, uma vez que permite a existéncia de moradia nao
segregada e promove a mistura social como um componente do direito a cidade (Ponce
Solé, 2018, p. 160).

A destinagao da reserva de solo se da em relagéo ao tipo de solo, de acordo com
a localizagdo do imdvel, distinguindo-se a aplicagdo nas zonas consolidadas e nas zo-
nas urbanizaveis. A primeira seria a area central da cidade, em que ja se consolidou a
urbanizagdo. A segunda, por sua vez, seriam as areas de crescimento da urbe, em que o
desenvolvimento esta ocorrendo.

N&o ha maiores questionamentos ao estabelecimento das reservas nas zonas urba-
nizaveis, sendo unissono que tais areas sdo passiveis de aplicagdo. A énfase das criticas
é quanto a aplicabilidade nas zonas consolidadas, o que se justifica pela prépria natureza
dessas areas. Tal discussdo é complexa, envolvendo interesses claramente contrapostos:
por um lado, o setor imobiliario que defende a nédo aplicagdo nas areas centrais; por outro,
aqueles que defendem as politicas de moradia argumentando pela aplicabilidade (Bastus
Ruiz, 2023). No caso, este artigo se alinha ao posicionamento de que deveria haver a apli-
cagao, fomentando a mistura social ndo tdo somente nas areas de expansdo urbana, mas
também nas consolidadas, centrais e integradas a cidade.

O Tribunal Constitucional validou a medida, argumentando que as Comunidades
Autdbnomas possuem competéncia para estabelecer tais reservas sem infringir o direito de
propriedade (Tribunal Constitucional de Espafia, 2021). No entanto, a referida Corte tam-
bém apontou que a reserva de solo em areas urbanas consolidadas pode gerar obrigagdo
de indenizagdo aos proprietarios, especialmente quando as reservas afetam edificagbes
ja existentes ou obras de grande reabilitagdo, que podem impactar diretamente o valor de
mercado das propriedades (Bastus Ruiz, 2024).

Sobre o julgado, vale destacar o seguinte trecho em que se define a possibilidade de
regulacdo da tematica pela via da legislagéo central/nacional:

En efecto, la competencia en materia de vivienda asumida por las Comunidades
Auténomas en sus respectivos Estatutos de Autonomia faculta a éstas para
desarrollar, ciertamente, una politica propia en la materia, pero el ejercicio de esta
competencia autonémica se encuentra limitado, como hemos tenido ocasién de
sefialar en resoluciones anteriores (SSTC 152/1988, FJ 2, y 59/1995, FJ 4), por
las normas que, con fines de direccion general de la economia, establezca para
este sector el Estado. La determinacion de una reserva minima del 30 por
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100 del suelo de uso residencial para vivienda en régimen de proteccion
publica ni excede del alcance legitimo de las bases del art. 149.1.13 CE,
ni vulnera o vacia de contenido las competencias en materia de vivienda
y urbanismo de las Comunidades Auténomas que, dentro de la estricta
observancia de esa garantia, pueden realizar la politica urbanistica y de
vivienda que estimen mas adecuada, pudiendo incluso prever una reserva
de suelo superior si lo estiman necesario. (Tribunal Constitucional de
Espafia, 2014) (grifos nossos)

Ressalta-se que a construcao jurisprudencial e legal permite a regulagédo das matérias
de urbanismo e moradia pelas comunidades auténomas e pelo ente nacional, havendo uma
concorréncia de competéncia em razdo de fundamentos diversos.

No caso da aplicagdo das reservas em areas consolidadas, exemplificada pela Mo-
dificagéo do Plano Geral Metropolitano de Barcelona (MPGM), busca-se garantir que pelo
menos 30% do espago urbanistico destinado a novos projetos habitacionais seja alocado
para habitacdo de protegéo publica. Isso inclui tanto novas constru¢des quanto ampliagbes
ou reformas substanciais de edificios existentes. A MPGM visa promover a coes&o social
ao distribuir habitagédo social em diferentes bairros, evitando a concentragéo excessiva em
determinadas areas e fomentando uma maior integragéo social (Bastus Ruiz, 2024).

Passada toda a explanagéo, pode-se afirmar que as reservas de solo podem ser defi-
nidas como um instrumento de planejamento socializante da moradia, que garantia o acesso
ao solo urbanizado aos grupos sociais com capacidades limitadas de acesso, facilitando a
edificagdo e a promogdo de moradias em regime de protegdo publica. Em relagéo as suas
caracteristicas, destacam-se: i. porcentagem de edificabilidade residencial; ii. incidéncia na
valoragéo do solo e no calculo dos aproveitamentos urbanisticos; iii. materializagdo em uni-
dade ou parcelas de solo destinadas a edificagao residencial; iv. suscetivel de atender aos
planos de habitagdo quanto as limitagdes ao solo; e v. com limitagéo de prego (Mufioz Pérez,
2019, p. 185-189).

Outra caracteristica da reserva de solo é sua flexibilidade, pois as suas regras de
aplicagéo variam a depender do contexto socio-urbanistico, refletindo as condigdes socioe-
condmicas e as demandas habitacionais de cada localidade. Por exemplo, em Navarra, a
legislagao exige que 15% do solo urbanizavel seja reservado para habitagédo social em ci-
dades com mais de 2.000 habitantes, enquanto em Madrid, essa porcentagem pode chegar
a 50% para municipios maiores, variando em razdo da demanda habitacional e da pressao
imobiliaria local (Bastus Ruiz, 2024). Essa flexibilidade permite que o instrumento seja adap-
tado a diferentes realidades, tornando-se uma ferramenta eficaz tanto em areas de alta
densidade urbana quanto em regides menos desenvolvidas.

A reserva de solo, portanto, enfrenta desafios significativos, especialmente devido a
resisténcia de proprietarios de terrenos e incorporadores, que frequentemente veem a impo-
sicdo de reservas como uma limitagéo de seus direitos de exploragéo econdmica. No Brasil,
em especial, a implementagéo de politicas semelhantes a reserva de solo enfrenta desafios
devido ao contexto cultural e juridico, que valoriza fortemente o direito de propriedade.

A reserva de solo se apresenta, entdo, como uma ferramenta eficaz para promover
a inclusdo social e garantir o direito a moradia adequada. Suas principais caracteristicas
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incluem a destinagao obrigatdria de terrenos para habitacéo social, a efetivagdo do direito a
moradia adequada e promog¢ao da mistura social, assim como a busca pelo equilibrio entre
o direito de propriedade e a sua fungdo social. A seguir, a andlise se centra na mistura social,
que €&, sem duvidas, um dos principais fundamentos das politicas de reserva de solo.

3. AMISTURA SOCIAL

A mistura social € um fundamento e um objetivo das politicas de reserva de solo, bus-
cando integrar diferentes classes socioeconédmicas em uma mesma area urbana e, assim,
evitar a formacao de guetos e a segregacéo espacial. A literatura sobre mistura social enfati-
za a necessidade de criar ambientes urbanos onde a diversidade seja valorizada e onde as
politicas de habitag&o incentivem a convivéncia entre diferentes grupos sociais.

Esse conceito de coesdo/mistura é fundamental nas politicas de urbanismo e habi-
tagdo, sendo amplamente utilizado para promover a integragédo de diferentes grupos so-
cioecondmicos em areas urbanas. Court (2020) conceitua tal ideia como a convivéncia de
populagdes de diversas origens, classes sociais e geragdbes em um mesmo territério. Essa
abordagem busca criar comunidades mais inclusivas, reduzindo a segregagéo espacial e
promovendo a coesao social.

A segregagéo residencial, historicamente prevalente nas grandes cidades latino-a-
mericanas, como Sao Paulo e Rio de Janeiro, tem contribuido para a perpetuagao da desi-
gualdade social e para a excluséo de grupos de baixa renda. Estudos recentes indicam que,
apesar de alguns avangos econdmicos, os padrdes de segregacdo se mantiveram, com a
separagao entre classes altas e baixas sendo mantida ou até ampliada (Feitosa et al., 2021).
Aintroducgéo de politicas de mistura social visa reverter esse padrao, incentivando a criagéo
de espacgos urbanos onde diferentes grupos possam coexistir e se beneficiar mutuamente
da diversidade.

A literatura aponta para diversos beneficios associados a mistura social. Musterd e
Andersson (2005) destacam que areas com maior diversidade social tendem a oferecer
melhores oportunidades de emprego e acesso a servigos. Ao integrar grupos de diferen-
tes classes econdmicas, a mistura social promove o desenvolvimento de redes de apoio e
facilita o acesso a recursos que, de outra forma, estariam concentrados em areas de alta
renda. No entanto, a implementagao pratica dessas politicas enfrenta desafios significativos,
incluindo a resisténcia dos moradores de areas de alta renda e o custo de vida nessas areas
mais valorizadas, o que pode dificultar a permanéncia de residentes de baixa renda. Um
exemplo emblematico desse processo é observado no caso de Amsterda, onde politicas
voltadas para a promocéo da mistura social resultaram em um aumento da heterogeneidade
nas areas periféricas, mas também geraram novos padrbes de segregagédo, agora mais
complexos e fragmentados (Boterman; Musterd; Manting, 2020).

A estratégia relacionada com o instrumento da reserva de solo busca ndo apenas pro-
porcionar acesso a uma moradia digna, mas também criar comunidades mais diversificadas
e coesas. Na perspectiva de Court (2020), a mistura social deve ser vista como um meio
para combater a exclusdo social e a segregacao, que sdo exacerbadas pela especulagédo
imobiliaria e pela falta de regulagao do uso do solo.
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Conclui-se, entédo, que a reserva de solo, enquanto instrumento que efetiva a ideia de
mistura social, oferece uma abordagem eficaz para enfrentar a segregacgao espacial, mas
sua implementagao requer uma regulagdo cuidadosa e uma articulagao eficaz entre Poder
Publico e mercado imobiliario.

Ademais, a cidade pertence a todos e sua qualidade econdmica, social € ambiental
é o principal fator que atribui valor aos imoveis, influenciando seus precos e garantindo
direitos constitucionais como habitagédo, educacado e protecdo da familia. Essa qualidade
urbana impacta diretamente as oportunidades de desenvolvimento socioeconémico. No en-
tanto, a desigualdade na “situagédo de qualidade” entre bairros exige politicas especificas,
exatamente em fung&o da mistura social. Muitas vezes, as agdes publicas ndo reconhecem
essa diversidade e aplicam as mesmas regras para areas com condi¢cdes muito distintas, o
que pode, na pratica, acentuar desigualdades em vez de reduzi-las. (Sibina | Tomas, 2006).

A importancia da mistura social é evidente, ja que a separagdo de classes, seja
voluntaria ou ndo, degenera a convivéncia e o contato social, conforme assinala Ponce
Solé (2006, p. 22):

En definitiva, la separacién, querida o no, da lugar a una paulatina
degeneracion de la convivencia, del contacto social (en espacios
publicos, en escuelas ubicadas en espacios urbanos homogéneos, etc.) y,
en definitiva, del contrato social, afectado por el “miedo al diferente”. ;Qué
tienen que ver la ordenacion del territorio, el urbanismo y la vivienda con este
fenémeno? Determinadas practicas urbanisticas suponen segregacion
urbana y discriminacioén en el uso del suelo, sea por activa (ubicacion de
determinados equipamientos, por ejemplo, lugares de culto; exigencia de
tamafio desproporcionadamente grande de parcela minima edificable; ubicacion
segregada de la vivienda protegida...) o por pasiva (ausencia o insuficiencia de
previsiones relativas a las viviendas protegidas...). (grifos nossos)

Uma dessas praticas urbanisticas que implica a segregagéo pode ser observada na
experiéncia norte-americana, com os suburbios. Nesse caso, como explica Ziegler (2006),
o proprio sistema fiscal, no nivel municipal, faz com que exista uma separagdo espacial e
uma limitagdo de oferta, pois, devido a baixa rentabilidade de habitagdes de alta densidade
e baixo custo, esses empreendimentos precisam de subsidios publicos, o que leva muitas
cidades a priorizarem a constru¢éo de casas unifamiliares em grandes lotes e projetos co-
merciais que geram mais impostos. Esse modelo de “urbanismo fiscal” favorece a baixa
densidade urbana, amplia a expansdo metropolitana e dificulta o acesso das populagdes de

baixa renda a moradia nas zonas urbanas.

O mesmo pode ser visto no caso chileno, no qual Ruiz-Tagle e Romano (2019), ao
analisarem as politicas publicas de moradia no pais, destacaram que, embora apresentem
melhorias na qualidade das habitagdes e na percepgao de seguranga, fracassam em alcan-
gar os objetivos de integragdo. As avaliagdes demonstram que ha pouco contato significativo
entre grupos, auséncia de formagéo de redes sociais, conflitos e exclusdo baseados em
status econdmico. A retérica da integragao esbarra em um contexto neoliberal marcado por
forte desigualdade territorial e dependéncia do mercado imobiliario.

Ao tratar do tema da mistura social, eventuais politicas que queiram abarcar esse
conceito, apesar de bem-intencionadas, podem reforcar processos de gentrificagdo e ndo
oferecer uma resposta estrutural a crise habitacional. No Chile, por exemplo, Ruiz-Tagle e
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Romano (2019) entendem que, embora a mistura social tenha se tornado uma bandeira
politica popular, seus efeitos reais sao limitados e muitas vezes contraditorios, sugerindo a
necessidade de uma reavaliagdo profunda dos objetivos e métodos das politicas publicas
de habitagao.

E o que aponta também Sabatini (2002), quando trata da segregagdo como fenémeno
social complexo, com dimensdes tanto objetivas (concentragéo espacial, homogeneidade
social) quanto subjetivas (prestigio e estigmas territoriais). Sabatini identifica que, apesar de
tradicionalmente associadas a exclusédo, certas formas de segregacdo — como a concentra-
¢ao espacial voluntaria de grupos étnicos — podem ter efeitos positivos, como o fortalecimen-
to de identidades sociais ou 0 empoderamento comunitario.

O autor (Sabatini, 2002) contesta explicagdes simplistas, que atribuem a segrega-
¢ao exclusivamente as desigualdades socioecondmicas, a especulagdo imobiliaria ou a
imitagdo de modelos estrangeiros, argumentando que tais visdes ignoram processos his-
téricos e culturais especificos da América Latina. Destaca, ainda, a evolugédo do padrao
tradicional de segregacéo latino-americano, que originalmente se caracterizava por elites
concentradas em bairros centrais com alguma diversidade social, e pobres em periferias
homogéneas, para um novo padrdo com processos de dispersdo espacial e mudangas
na escala da segregacéo. Ha ainda os impactos negativos da segregacgéo forgcada, como
a estigmatizagé@o e a desintegragéo social, e propde uma politica de controle da segre-
gacéo voltada para a integragéo social, com base em medidas territoriais, programas de
mobilidade e estratégias de recuperagéo de bairros. Por fim, defende que o combate a
segregacao deve articular politicas publicas eficazes com a valorizagdo da diversidade e o
fortalecimento das identidades territoriais.

Essa divergéncia de entendimentos e de experiéncias ocorre por fatores que variam
da auséncia de compreenséo conceitual do principio indicado, como também por problemas
de aplicabilidade. Comegando pelo primeiro ponto, ressalta-se que o conceito de coesao/
mistura é fundamental nas politicas de urbanismo e moradia, sendo amplamente utilizado
para promover a integragao de diferentes grupos socioecondmicos em areas urbanas. Con-
corda-se aqui com a concepgao de Court (2020), que defende a importancia da convivéncia
de populagdes de diversas origens, classes sociais e geragdes em um mesmo territorio.
Essa abordagem busca criar comunidades mais inclusivas, reduzindo a segregagao espa-
cial e promovendo a coeséo social.

Como aponta a referida autora francesa, a mistura social surgiu como “uma das solu-
¢Oes paliativas aos problemas de desigualdade mesclando em um mesmo espaco diversos
grupos sociais para evitar a estigmatizacéo e os efeitos negativos da exclusao social provo-
cada pela segregacgao espacial” (Court, 2020, p. 36). Essa mistura teria sido impulsionada,
na condi¢cdo de fundamento de politica publica de habitagdo, para melhorar a eficiéncia
econdmica e a equidade distributiva nas cidades, que consistiriam em melhorar as oportuni-
dades, a situagdo econdmica e a inclusdo de minorias

Todavia, sua conceituagao nado ¢é simples, pelas diferengas de época e de localidade,
além da questédo da escala. Embora a mistura social seja tida como um antidoto as desi-
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gualdades, ha quem a fixe como uma coexisténcia simples, dentro de um mesmo espago,
de grupos sociais dotados de caracteristicas multiplas; ao passo que alguns agregam outros
critérios ao conceito, tais como renda, diversidade étnica, afiliagbes religiosas, taxa de ocu-
pagéo, tamanho do imével, idade do proprietario, etc.

Diante disso, haveria uma divisdo entre tipos de mistura social, com modos de im-
plementagcéo que poderiam ser divididos em (i) housing mix, ou seja, mistura de tipos
habitacionais; (ii) tenure mix, que significaria promover a convivéncia de moradores com
diferentes regimes de posse (aluguel e propriedade); e (iii) mixed-income housing, tida
como a reurbanizagdo de areas pobres ou dispersdo de populacdo de baixa renda em
areas diversas para reorganizar sua relagdo com o espago urbano (Court, 2020, p. 39).

Em sintese, na literatura anglo-saxa, a mistura social (social mix) é frequentemente
associada a essas trés dimensdes: tipos de habitagdo (housing mix), niveis de renda dos
moradores (mixed-income housing) e formas de posse da moradia (tenure mix). A promo-
¢ao da mistura social pode ocorrer pela combinagdo desses elementos em um mesmo
espaco urbano. No contexto norte-americano, duas estratégias sao mais utilizadas para
promover o mixed-income housing: a dispersao de populagdes pobres concentradas e a
requalificacdo de areas degradadas. O objetivo central dessas politicas seria reorganizar
a relacéo entre pessoas pobres e o espago urbano, com beneficios sociais, psicolégicos e
econdmicos; ao passo que a tenure mix, diz respeito a convivéncia entre diferentes formas
de posse (como proprietarios e inquilinos).

Ha, ainda, divergéncia entre autores quanto a distingdo entre mistura social e mistu-
ra residencial. Para Court (2020, p. 40), a primeira (social mix) seria diversidade socioeco-
ndmica entre os moradores daqueles domicilios, enquanto a segunda (housing mix) seria
a combinacgao de tipos de moradia e posse. Adota-se neste trabalho o primeiro conceito,
que é o que fundamenta as politicas de reserva de solo.

Todavia, ha que ficar claro que a mistura social como fundamento néo é equivalente
a ideia de que a simples proximidade espacial entre individuos de diferentes origens le-
varia automaticamente a integragao social. Nesse sentido, além do problema conceitual,
adentra-se nos problemas referentes a aplicabilidade da mistura social.

Em analise da experiéncia francesa sobre o tema, Chamboredon et al. (2020) mos-
tram que a composic¢do social dos grandes conjuntos habitacionais é fruto de processos
seletivos institucionais, e ndo de escolhas livres, 0 que gera uma populag¢éo heterogénea,
marcada por trajetérias sociais distintas. Essa heterogeneidade gera tensdes e conflitos,
pois categorias sociais com diferentes niveis de renda, escolaridade, expectativas e estilos
de vida s&o colocadas lado a lado sem a mediagao de um ambiente comunitario integrado.
A auséncia de um grupo dominante nesses espacos impede a criagdo de normas comuns
e acentua a fragmentacgéo social.

Para os autores, a proximidade entre classes, longe de criar harmonia, revela e
agrava desigualdades, sobretudo quando ndo ha equidade nas oportunidades de mobili-
dade e acesso a recursos. Na experiéncia analisada, o grande conjunto habitacional revela
a contradigdo entre espago compartilhado e distancia social, e funciona como um espelho
que expde, intensifica e reorganiza as fronteiras de classe na cidade.

74 Porto Alegre - RS - Brasil © Revista da ESDM o v. 11 ¢ n. 22 (2025)



MESQUITA FILHO, Osvaldo José Gongalves de; GAIO, Daniel - Reserva de solo para moradia e mistura social

Também no contexto francés, o caso de Puteaux denota as dificuldades em relagédo
ao tema. Nele, a tentativa de instalar um albergue para trabalhadores estrangeiros foi bar-
rada por decisao judicial, sob o argumento de que tal medida comprometia a coesao social,
reconhecida juridicamente na Franga. Segundo Jean-Brouant (2006), o uso do principio da
mistura social como fundamento juridico para contestar normas urbanisticas excludentes,
como as que impdem grandes parcelas de terreno ou proibem apartamentos em certas
areas nao tem tido a atengdo necessaria no pais, pois, a seu ver, embora tais praticas fa-
voregam a segregacgao, a auséncia de sentengas que declarem tais normas ilegais revela a
dificuldade de mobilizagéo social em defesa do equilibrio territorial e a complexidade técnica
para definir o que seria uma distribuigao social “equilibrada” no espago urbano.

Outro exemplo esta documentado na analise de Barone (2018) sobre os zoneamen-
tos feitos por Harland Bartholomew nos EUA entre 1916 e 1947. Nessa experiéncia, o lo-
teamento contribuiu para institucionalizar formas sutis de segregagéo racial em St. Louis,
homogeneizando socioeconomicamente diversos bairros, mas excluindo negros e pobres.
Bartholomew foi um dos urbanistas mais influentes dos EUA e teve forte impacto no urba-
nismo brasileiro, especialmente em Sao Paulo. Seu modelo de planejamento, centrado no
zoneamento por uso do solo e na promogao de bairros unifamiliares, ignorava deliberada-
mente a diversidade racial e social, ao mesmo tempo em que favorecia a classe proprietaria
branca. Em St. Louis, isso se deu por meio da alocagédo de usos industriais em bairros
negros, da exclusdo desses territérios de zonas residenciais protegidas e da classificagdo
de areas negras como “obsoletas” ou “abandonadas”, abrindo caminho para remogées e
“renovagéao urbana”.

Barone (2018) argumenta que esse modelo de urbanismo racializado, embora silen-
cioso quanto a raga, teve efeitos estruturais duradouros na produgéo da desigualdade ur-
bana e racial, afetando de forma direta o que hoje se entende como mistura social. Além
disso, destaca que a omissao intencional da questao racial no discurso urbanistico foi uma
estratégia juridica para evitar contestagdes nas Cortes, o que o torna ainda mais perigoso,
pois sua neutralidade aparente encobria um profundo viés racial.

Ja no contexto italiano, o caso da implementagao de politicas de mistura social na
cidade de Bérgamo ¢é analisado por Emanuele Belotti (2017), com foco especial no modelo
de aluguel “moderado” como forma de diversificar os regimes de posse nos bairros peri-
féricos com alta concentragédo de habitagdo publica. O estudo insere-se em um contexto
de reestruturagao das politicas habitacionais italianas, marcadas pela redugéo do estoque
publico, descentralizagdo das competéncias e crescente participagao de atores privados e
semipublicos em um mercado habitacional quase-mercantil.

O modelo italiano de aluguel moderado foi concebido para atrair grupos de classe
média que enfrentavam dificuldades no mercado privado, promovendo a mistura social em
areas de concentragdo de baixa renda. No entanto, indica Belotti (2017) que esse objetivo
nao foi alcangado, pois a maioria dos beneficiarios desses novos empreendimentos con-
tinuou sendo de baixa renda, o que reforgou, em vez de reduzir, a segregacgdo. A falta de
demanda da classe média e o alto risco de inadimpléncia entre os locatarios de baixa renda
minaram a sustentabilidade financeira dos projetos e as instituicdes responsaveis, diante da
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pressao por rentabilidade e da escassez de candidatos adequados, acabaram alugando os
imoéveis para familias fora da faixa-alvo original.

No caso da Espanha, Sorando e Leal (2024) examinaram a correlagéo entre o au-
mento da desigualdade socioeconémica e o crescimento da segregacéo residencial nas
areas metropolitanas de Barcelona e Madrid entre 2001 e 2011. Utilizando dados censita-
rios e analises espaciais, os autores demonstraram que os espacgos de convivéncia entre
diferentes grupos sociais (espagos de mistura social) estdo em declinio, especialmente em
Madrid. Segundo os autores, ha uma transicao das “cidades dramaturgicas”, onde as clas-
ses sociais conviviam e se confrontavam em espagos comuns, para “cidades topoldgicas”,
caracterizadas pela fragmentacdo espacial e auséncia de interagdo entre grupos sociais.
Esse processo configura uma nova questao urbana, marcada pela desintegragao do tecido
social e pela marginalizagdo espacial dos grupos mais vulneraveis.

Na Catalunha, o caso da Lei de Barrios, aprovada em 2004, foi examinado por Oriol
Nel-lo, quanto ao agravamento recente da segregagéo socioespacial nas cidades catalas e
a resposta institucional a esse fendmeno via legislativo. Segundo o autor, as transformagdes
urbanas, demograficas e imobiliarias, desde a década de 1990, ja vinham concentrando
populagdes vulneraveis em bairros degradados, afetando a coes&o social e a equidade ter-
ritorial (Nel lo, 2008).

Diante disso, o governo cataldo reformou sua legislagdo urbanistica, criando obri-
gagdes de reserva de solo para habitagdo protegida (20% nos novos empreendimentos,
podendo alcangar até 40% em termos de unidades) e implementando Areas Residenciais
Estratégicas (AREs), coordenadas diretamente pela Generalitat, com o objetivo de garantir
continuidade urbana, diversidade social e sustentabilidade ambiental nos novos bairros.

O centro da proposta, no entanto, foi a Lei de Barrios, que criou um fundo publico para
cofinanciar projetos municipais de reabilitagdo integral de bairros vulneraveis. Entre 2004 e
2008, a lei apoiou 92 projetos com investimentos de quase 1 bilhdo de euros. Os critérios de
selegdo incluem indicadores sociais e urbanisticos, e os projetos devem ter abordagem inte-
gral, atuando em campos como requalificacdo de espago publico, habitacéo, infraestrutura,
inclusao digital, equidade de género, eficiéncia ambiental, acessibilidade e dinamizagao eco-
ndmica, elementos ligados a mistura social.

Com a gestao dos projetos sendo compartilhada entre governo regional, municipios
e associagdes de moradores, por meio de comités locais de acompanhamento e avaliagéo,
permite-se articular agbes setoriais e fomentar a participagao cidada, fortalecendo a coesao
territorial e o direito a cidade. Para Nel Lo (2008), a cidade fragmentada compromete a qua-
lidade de vida de toda a metrépole, e a resposta a segregacdo exige uma politica urbana
ativa, articulada e centrada na justica social e territorial.

Como afirmado, o problema da mistura social pode advir da propria conceituagao,
bem como de sua real aplicagéo. N&o a toa, o tema tem sofrido impasses, o que deu azo a
discussdes sobre a coesao territorial, abarcada pela Agenda 2030 da Unido Europeia. Tal
agenda destaca a necessidade de politicas inclusivas e equitativas como forma de promo-
ver um desenvolvimento mais equilibrado, conforme as especificidades de cada territorio
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(place-based approach), com a promog¢ao de areas funcionais e vinculos urbano-rurais que
reforcem a integragéo, de forma a criar uma transigéo justa, que nada mais é do que envol-
ver todas as camadas da populagdo nos processos de transformagéo urbana e ambiental,
como demonstra Joaquin Farinds-Dasi (2021). A estratégia relacionada com o instrumento
da reserva de solo busca ndo apenas proporcionar acesso a uma moradia digna, mas tam-
bém criar comunidades mais diversificadas e coesas.

4. CONSIDERAGOES FINAIS

O artigo buscou demonstrar que a reserva de solo é, antes de tudo, uma expressao
pratica do principio da mistura social. Nao é possivel compreender ou aplicar a reserva de
solo sem reconhecer que sua razdo de ser reside na convivéncia entre diferentes grupos
sociais, como condigao essencial para a efetivagdo do direito a moradia adequada. A mis-
tura social, nesse sentido, constitui o fundamento e o objetivo Ultimo das politicas publicas
ligadas a reserva de solo, pois rompe com a légica segregadora que historicamente marcou
o planejamento urbano.

Assim, a efetividade da reserva de solo depende da capacidade do Poder Publico
de promover espagos compartilhados, nos quais a mistura social seja vista como elemento
estruturante do planejamento urbano. Mais do que uma andlise juridica, o artigo levanta uma
reflexdo sobre a cidade que queremos construir. Uma cidade que reconhece que moradia é
direito, e ndo mercadoria. E que, ao reservar solo para a habitagao social, reserva também
um futuro mais justo para todos nés.

5. NOTAS

1. Ao longo do artigo, adota-se a nomenclatura reserva de solo, como tradugao literal da nomenclatura
reserva de suelo. Posto isso, sempre que se fizer referéncia a reserva de solo, tem-se como referéncia
a reserva de suelo do Direito Espanhol. Tal opgdo se justifica para evitar o uso demasiado de termos em
lingua estrangeira.
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