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A REURB-E EM AREAS RURAIS O DESMONTE DO PLANEJAMENTO DA
EXPANSAO URBANA

Gisela Cunha Viana Leonelli’

1 OBJETIVO
Este artigo tem como objetivo analisar o quadro regulatério federal vigente sobre a
expansao urbana, o parcelamento do solo urbano e a urbanizagdo em areas rurais no Brasil

com a aprovacgao da Nova Lei de Regularizagdo Fundiaria LF n°® 13.467/2017.

2 PROBLEMATIZAGAO

O tema sobre a ocupagao para fins urbanos em areas rurais no Brasil ndo é novo,
porém nunca se ausentou das pesquisas cientificas, pois as questdes a serem respondidas
se transformam e sao renovadas. Multiplas vertentes de pesquisa sobre a ocupacao urbana
em areas rurais decorrem dessa tematica e ndo é o objetivo aqui sistematiza-las, mas o de
pontuar as que mais se aproximam do foco deste artigo e ilustra-las com alguns autores que
as trataram.

A primeira vertente volta-se para o marco juridico nacional para disciplinar o uso e
ocupacgao do solo em areas urbanas, com destaque para a produgido da area de direito
administrativo, direito urbanistico e planejamento urbano (Barreiros,1988% Barreiros e
Abiko,1988°, Beré, 2001*).

Uma segunda abordagem, ativada especialmente apds aprovagao do Estatuto da
Cidade em 2001, refere-se ao planejamento urbano, com abrangéncia municipal. A partir da
diretriz da Lei Federal 10.257/2001 de que a politica urbana deve buscar a integragdo e

complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o desenvolvimento
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socioecondémico do. Municipio e do-territorio-sob: sua' areade/ influéncia. (art 2°.), planos
diretores de todo Brasil foram elaborados com diretrizes, macrozoneamentos, parametros de
uUsSO e ocupacgado para as areas rurais. Essa pratica de planejamento urbano foi objeto da
produgéo cientifica sobre o tema. (Saule Jr, 2004°, Sparovek et all, 2004°, Mendonga,2014’,
Mocci e Leonelli 2021°

A terceira vertente de estudos sobre o tema, trata-se de pesquisas sobre dindmica da
expansdo urbana para as areas rurais (Sposito,2006°, Sposito e Goes, 2013'),
questionamentos da caracterizagdo dessa ocupacdo (Veiga 2001, 2003", 2004")
levantamento de irregularidades, conflitos e impactos da ocupagao urbana por loteamentos e
condominios horizontais e areas rurais e os desafios de seu enfrentamento, (Guimaraes Jr,

1999", Gongalves, 2002", Freitas,2000'®,Santoro, 2014'")
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Sem esgotar a compilagdo de matizes de investigacao sobre o tema, mas com o intuito
de iluminar um nicho de estudos, a quarta vertente em destaque versa sobre a regularizacao
de ocupacao urbana em areas rurais. Com a aprovacao da Nova Lei de Regularizagao
Urbana e Rural LF n°® 13.467/2017, ha uma producao recente que trata o tema acerca da
regularizagéo fundiaria de interesse social a partir desse novo marco juridico e o instrumento
da REURB -S (Costa e Romeiro, 2002, Fernandes, 2022'°, Franzolin e Sodré 2024, Vieira
e Faria, 2024*") No entanto, sdo escassos trabalhos sobre o instrumento REURB — E
( Castanheiro e Oliveira, 2024%)

Para melhor compreenséo, cabe uma breve contextualizacdo do tema. Em um pais
com territério continental e estruturado por uma sociedade patrimonialista (Ferreira, 2021%°)
onde direito de propriedade se mescla com o direito de uso, usufruir da abundéancia de terras
rurais para implantar loteamentos e condominios horizontais fechados para média e alta
renda tem sido pratica constante e toleravel. Essa atividade imobiliaria € encontrada
principalmente em “cidades que parcelam”, aqui consideradas aquelas que tém na abertura
de novos parcelamentos sua principal forma de urbanizagéo, possuem grande estoque de
glebas urbanas ou rurais a serem parceladas, destaca-se o aquecimento do seu mercado
imobiliario para producao de novos loteamentos, onde a casa unifamiliar em lote isolado é a

cultura de moradia predominante. (Leonelli, 2013**). Smolka (2021%°) nos alerta que o
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percentual de valorizagao da terra rural-em urbana pode atingir 400%, portanto urbanizar o
rural para além das definicdes dos planos diretores sempre sera rentavel.

A Lei Federal n® 6.766 de 1979 determina que o parcelamento para fins urbanos s6 é
permitido em zonas urbanas ou de expansao urbana definidas por lei municipal, ou seja: em
areas rurais nao € possivel aprovar loteamentos e condominios horizontais. No entanto, a
partir de 2017 continua nao sendo permitido aprovar tais empreendimentos no rural, mas é
possivel regulariza-los. A lei da a brecha e o incentivo de parcelar irregularmente para
posteriormente regularizar. O processo de regularizagao fundiaria tanto em areas urbanas
quanto rurais tornou-se mais simples a partir de com a aprovacéao da Lei n® 13.465/2017 Esta
legislacao introduziu diretrizes e instrumentos que alteraram o marco legal nacional sobre a
regularizagao fundiaria e criou duas categorias de regularizacao: a Reurb - S aplicavel aos
nucleos urbanos informais ocupados predominantemente por populagédo de baixa renda e a
Reurb — E de Interesse Especifico - regularizagdo fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos
informais ocupados por populacido ndo qualificada. A “Lei da Reurb” classifica como nucleo
urbano qualquer assentamento humano que tenha uso e caracteristicas urbanos, mesmo que
esteja localizado em areas rurais. Isso permite a regularizagdo urbanistica e fundiaria de

loteamentos fechados e condominios horizontais para moradores de média e alta renda.

A REURB - E EM AREAS RURAIS

A maioria dos estudos sobre a aplicagdo da Nova Lei de Regularizagdo Fundiaria LF
n° 13.467/2017 tem se voltado para a aplicacdo da REUB - S, destinada aos casos de
regularizagdo de interesse social. Fato explicado devido a alta demanda recorrente das
desigualdades socioterritoriais produzidas pelo modelo de urbanizagao brasileiro. E urgente e
necessario viabilizar as politicas publicas de regularizagdo dos assentamentos populares. As
pesquisas cientificas ja tem um soélido caminho estruturado para acompanhamento das
politicas territoriais de inclusao social que deve ser constantemente monitorado, mapeado,
avaliado, aperfeicoado e deve ser prioritario.

Por outro lado, corre-se solta, agil e sem entraves os casos de REUB - E; seguidos de
farta oferta de cursos técnicos, de manuais de prefeituras e divulgacdo de consultorias
especializadas para regularizar condominios e loteamentos em areas rurais. Paralelo as
oportunidades advindas pela ATHIS - Assessoria Técnica em Habitacdo Social e REURB - S,
ha as oportunidades da REURB- E. Dados, informagbes, publico atingido, nimero de
moradias, as areas mapeadas que sio objetos de REURB-S estdo sempre em divulgagao
ilustrando politicas publicas exitosas. E as informag¢des sobre REURB-E? Esta sendo usada

para quais fins? Quais territérios? Para qual publico? Qual seu impacto urbanistico? Quem



tem sido beneficiado? Quais suas consequéncias na dinamica urbana local? A possibilidade
de parcelar a zona rural mesmo que ilegalmente, mas com a garantia em lei‘federal para
solicitar sua regulariza¢ao, ocasionou um aumento desse tipo de ocupagao?

Um segundo e ndo menos importante tema para o debate é a fragilizacdo do
planejamento das areas de expansao definidas nos planos diretores municipais. Uma das
primeiras funcbes dos planos diretores é a definicdo do perimetro urbano e de expanséao
urbana com o objetivo de delimitar as areas urbanizaveis. Essa definigdo ndo deve ter fungéo
legalista e arrecadatoria, massa de direcionar o desenvolvimento urbano evitando ocupar
areas ambientalmente frageis, potencializar a infraestrutura existente, adensar de acordo com
a capacidade de suporte, evitando a dispersdo e fragmentagdo ditada pelo mercado
imobiliario e as velhas estratégias de especulagdo do valor da terra. No quadro juridico
urbanistico brasileiro, definir areas urbanas e rurais deve ter como objetivo controlar o “custo-
cidade” e seus impactos diretos e indiretos na vida de seus moradores.

Anteriormente a aprovacgéao da nova lei de regularizagao fundiaria, néo era permitido o
parcelamento do solo na zona rural e as unicas tipologias de parcelamento eram loteamento e
desmembramento. Vale sublinhar que a Reurb - E é destinada para casos que nao se
enquadram como de interesse social. Considero a criagdo dessa categoria um claro
desvirtuamento dos principios e objetivos da lei de regularizacdo fundiaria destinada para
mitigar o processo de exclus&o socioterritorial da urbanizagéo brasileira. A inclusdo de REUB
- E, regularizagdo fundiaria de interesse especial permitiu a legalizacdo de condominios
horizontais e loteamentos fechados na zona rural, para além dos perimetros urbanos e de
expansao urbana definidos por qualquer plano diretor. Ainda ndo é possivel aprovar o
parcelamento do solo para fins urbanos na zona rural, mas é possivel sua implantacao e
posteriormente regulariza-lo. A mesma lei, ao alterar a LF 6.766/79, incluiu na lei federal de
parcelamento do solo as tipologias de condominio de lotes e loteamento de acesso
controlado, atendendo a uma demanda de décadas da bancada legislativa que representa o
setor da construcdo civil e do mercado imobiliario. Sao flexibilizagcbées juridicas que tém
potencial de alterar substancialmente o planejamento, a gestdo e controle da expanséao

urbana pelo municipio.

CONSIDERAGOES FINAIS

A partir da construcéo analitica do quadro regulatério vigente sobre a expansao urbana no
Brasil, evidenciou-se um desmonte juridico da capacidade de planejamento, controle ou

inducdo da expansao urbana pelos municipios a partir de 2017 com a Lei 13.467/2017.






