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NOVO MARCO LEGAL DA REGULARIZACAO FUNDIARIA: B
AVANCOS E MODIFICACOES NO PROCESSO DE REGULARIZACAO
DA OCUPACAO IRREGULAR AFRICA EM NATAL/RN.

RESUMO:

O processo de urbanizagéo brasileiro, tradicionalmente conhecido, constituiu um modelo de
cidade onde temos de intervir em areas ocupadas em vez de planeja-las. Por isso, a necessidade
da Regularizagdo Fundiaria é premente. Esse contexto desponta com legislagdes recentes, tais
como a 13.465/17, as quais tratam 0s assentamentos ocupados, suprindo a lacuna legal de
legislacBes que foram pensadas para areas de terra nua. A Lei n® 13.465/17, na condicdo de
novo marco legal, ainda ndo se conhece avancos considerando ganhos sociais adquiridos, tais
como o direito a moradia e a cidade. Neste sentido, o artigo assenta-se no seguinte tema-
problema: quais os avanc¢os e modifica¢des que o novo marco legal da RF trouxe ao processo
de intervencao urbana de ocupacdes irregulares? Apresenta um estudo de caso do processo de
RF da ocupagcéo irreqular Africa, localizada em Natal/RN, a qual entregou titulos no ano 2018,
utilizando a nova lei em seu licenciamento. Analisa conceitos como: ocupacdes irregulares,
Areas Especiais de Interesse Social, compreendendo RF e seus principios da Politica Nacional
de Habitacéo, comparando com o que se pretende alcangar como 0s assentamentos sustentaveis
segundo Agenda Habitat fazendo relagdo desse contexto com a especulacdo fundiaria por
Kowarick.

PALAVRAS-CHAVE:

Regularizacdo Fundiaria. Ocupac®es Irregulares. Lei 13.465/17.

ST-4: ANOVA LEI DE REGULARIZACAO FUNDIARIA
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1 INTRODUCAO

O Banco Nacional de Habitacdo (BNH) ndo estimulou a democratizacdo do acesso a
terra urbana desde a abertura do financiamento imobiliario de 1964, uma vez que a promocao
do financiamento foi preferencialmente para as classes média e alta (MARICATO, 2001, p.21).
Dessa forma, o mercado da habitacdo ndo se abriu para a maioria da populacdo gerando o
aumento da favelizagdo.

Nesse contexto politico e econdmico, o processo de urbanizacdo brasileiro
tradicionalmente conhecido constituiu um modelo de cidade onde se faz necessaria a
intervencdo em &reas ocupadas, em vez de planejar a ocupacdo. Essa l6gica de surgimento das
cidades fomentam as ocupacdes irregulares e torna premente a Regularizacdo Fundiaria (RF),

guando bem compreendemos o que sao ocupacdes irregulares.

O que séo ocupacoes e favelas?

S&o areas ocupadas espontaneamente ou de forma organizada por pessoas de baixa
renda, nas quais — diferentemente dos loteamentos e dos conjuntos habitacionais —
ndo se estabelece nenhuma relacdo juridica formal entre os ocupantes e o0s
proprietarios das areas privadas ou publicas.

Uma das principais caracteristicas destas ocupacdes é a inseguranca juridica dos
ocupantes em razdo da possibilidade de conflito fundiario, e a ameaca concreta de
expulsdo com base em ag¢des judiciais de reintegracdo de posse. Outra caracteristica
desta ocupacao é a existéncia de um parcelamento, uso e ocupac¢do do solo informal
gue ndo se enquadra nas normas das legislacdes de uso e ocupacdo do solo nem nas
da legislacdo ambiental. (Costa, 2002, p.70, grifo do autor).

A auséncia regramento legal aplicadvel a ocupacgdes irregulares estimulou a criacdo
recente de leis e atos normativos sobre Regularizacdo Fundiaria, tais como a Lei n® 11.977/11
e a Lei n° 13.465/17 (Lei de Regularizacdo Fundiaria), as quais tratam dos assentamentos
irregularmente ocupados, tentando suprir as incompatibilidades surgidas nos licenciamentos de
projetos de Regularizacdo Fundiaria referenciados em legislacbes que foram pensadas para
areas de terra nua como a Lei n® 6.766/79 (Lei de Uso e Parcelamento do Solo Urbano).

Entretanto, as inovagdes propostas pela Lei n°® 13.465/17 necessitam ser mais bem
analisadas, considerando os ganhos sociais adquiridos pelo sistema normativo-constitucional
brasileiro, tais como o direito a moradia e a cidade. Tal questdo é levantada, uma vez que esse
novo marco legal dispensa a criacio das Areas Especiais de Interesse Social (AEIS) para 0s
processos de Regularizacdo Fundidria urbana, sendo esse instrumento de ordenamento urbano

historicamente importante na garantia desses direitos.
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Neste sentido, o presente trabalho assenta-se no seguinte tema-problema: quais os
avancos e modificacdes que a Lei de Regularizacdo Fundiaria trouxe ao processo de intervengédo
urbana de ocupagdes irregulares?

Em termos metodolégicos, o artigo fara um estudo de caso do processo de Regularizagéo
Fundiaria da Comunidade Africa, localizada em Natal/RN, a qual entregou titulos em 2018,
utilizando o novo marco legal da Regularizacdo Fundiaria em seu licenciamento.

Para tanto, as analises foram feitas a luz de conceitos como: ocupages irregulares
(COSTA, 2002), AEIS contida no Plano diretor de Natal, compreendendo o que se entende
sobre Regularizacdo Fundiaria por Betania Alfonsin (2007), e seus principios instituidos na
Politica Nacional de Habitacdo, comparando com o que se pretende alcancar como 0s
assentamentos sustentaveis segundo Agenda Habitat, a qual traz consigo a compreensao do o
direito & moradia (AGENDA HABITAT, 1999) e a cidade, concordando com Lefébvre (2001)

e fazendo relacédo desse contexto com a especulacdo fundiaria por Kowarick (1979).

Logo, tem-se como objetivos: (a) adotar parametros de direitos sociais urbanos
adquiridos até o momento de implementagdo do novo marco legal, (b) apresentar e discutir
avangos e/ou modificactes que a lei 13.465/17 trouxe para o processo de Regularizacdo
Fundiéria, (c) analisar o projeto de Regularizacdo Fundiaria do Africa sob o aspecto do
licenciamento e constituicdo dos seus critérios de enquadramento no programa de RF.

Na mesma sequéncia dos objetivos foram estruturadas as seccdes deste artigo.
Inicialmente, apresentam-se e relacionam-se 0s conceitos, nas duas secgdes seguintes analisa-
se a lei 13.465/17, em seguida apresenta-se o projeto Africa sob os aspectos estudados para

concluirmos respondendo a questao problema.

2 AGENDA HABITAT E A REGULARIZACAO FUNDIARIA PLENA.

Nos termos da Agenda Habitat (1999), o conceito de “assentamento” articula o principio
da igualdade de todos no acesso a moradia e as condi¢des adequadas de vida, definindo assim

“assentamentos humanos equitativos”.

Assentamentos humanos equitativos sdo aqueles em que todas as pessoas, sem
discriminacdo de qualquer tipo quanto a raca, cor, sexo, lingua, religido, opinido
politica ou outra, origem nacional ou social, propriedade, nascimento ou outro status,
tém acesso igual a moradia, infraestrutura, servigos de salde, agua e alimentacao
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adequadas, educagdo e espacos abertos. Além disso, tais assentamentos humanos
proporcionam oportunidades iguais para uma vida produtiva e escolhida livremente,
igual acesso a recursos econdmicos, incluindo o direito a heranga, a posse de terra e
outras propriedades, crédito, recursos naturais e tecnologias apropriadas;
oportunidades iguais para o desenvolvimento pessoal, espiritual, religioso, cultural e
social; oportunidades iguais para a participacdo em processos decisdrios, direitos e
obrigacdes iguais no que diz respeito a conservagdo e ao uso dos recursos naturais e
culturais; e igual acesso a mecanismos de garantia de que direitos ndo serdo violados.
O maior poder as mulheres e sua total participacdo em bases de igualdade em todas
as esferas da sociedade — seja rural ou urbana — sdo fundamentais para o
desenvolvimento de assentamentos humanos sustentaveis. (FERNANDES, 2003,
p.26, grifo nosso)

Nessa perspectiva, “assentamentos humanos equitativos” ¢ um conceito que relaciona
uma variedade de direitos tais como o direito a moradia (AGENDA HABITAT, 1999) e a
cidade, concordando com Lefébvre (2001, p.118), uma vez que o exercicio do direito a cidade
é a permissdo da realizacdo pratico-sensivel da vida urbana em que se processa 0s encontros, a
utilizacdo do espaco em sua localizacdo morfoldgica.

Os projetos de Regularizacdo Fundiaria, segundo a Politica de Habitacdo Nacional
(PNH) no seu eixo Politica Urbana e Fundiéria se preocupam em promover acesso a terra
urbanizada na regularizagdo de assentamentos informais garantindo a permanéncia dos
moradores de baixa renda. Por isso, uma das diretrizes gerais desses programas é a promog¢ao
da efetiva aplicacdo dos instrumentos de politicas urbanas voltadas a salvaguardar do direito a
moradia digna e a Cidade, almejando transformar as ocupacdes irregulares em assentamentos
humanos sustentaveis.

A expressdo “regularizacdo fundidria” comporta diversas interpreta¢des, podendo se
falar num sentido amplo e num sentido estrito para o instituto. Em sentido amplo, a
regularizacdo consiste no conjunto articulado de acGes que abrange um trabalho juridico,
urbanistico, ambiental e social, sendo, portanto, a regularizacéo juridica dos lotes apenas um de
seus elementos. Nessa mesma direcdo € a licdo de Betania Alfonsin (2007), segundo a qual
regularizacdo fundiaria compreende processo de intervencdo publica que objetiva legalizar a
permanéncia de populagdes moradoras de areas urbanas ocupadas em desconformidade com a
lei para fins de habitagdo, “implicando acessoriamente melhorias no ambiente urbano do
assentamento, no resgate da cidadania e na qualidade de vida da populagao beneficiada”.

Esse sentido foi contemplado pelo conceito legal de regularizacdo fundiéria, extraido

do art. 9° da Lei 13.465/17, segundo o qual, a regularizagdo fundiaria urbana (Reurb) “abrange
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medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporacao dos nucleos
urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes”.

Mesmo com todo esse arcabouco legal e tedrico pensando as interveng6es urbanas no
sentido de alcangar assentamentos sustentaveis e garantindo a regularizacdo fundiaria plena,
sabemos que no contexto brasileiro os promotores fundiarios, os grandes comerciantes, o
estado, 0s grupos sociais excluidos e 0s movimentos sociais organizados sdo 0s agentes sociais
de producéo do espaco e disputam pela terra urbana, conforme Santos (1988).

Cada tipo de agente possui formas de apropriagdo do espaco urbano e disputam a
valorizacdo da terra dada pelos investimentos publicos realizados nele. Segundo Kowarick
(1979), um dos principais interesses dos agentes privados é o rendimento da terra sobre o
investimento do capital publico no tempo. Tal rendimento é superior aos da poupanca e outros
investimentos tornando-se um dos principais motivos de interesse do capital imobiliario,
constituindo o que conhecemos por especulacao imobiliaria.

Neste sentido, as areas regularizadas passam a ser atrativos ao setor imobiliario pelo
investimento pablico em infraestrutura e titulacdo ali empregado, conforme alerta Kowarick.
Contudo, a Regularizacdo Fundiaria, mesmo que realizada sobre os principios da PNH
garantindo o direito a cidade e a moradia digna aos moradores locais, é preciso estudos de
impacto avaliando se foi possivel evitar o interesse nessas areas registradas pela especulacédo
imobiliaria. Alguns instrumentos, como as Areas especiais de Interesse Social (AEIS) em Natal,
podem atuar como ferramentas de combate a especulacédo junto as areas tituladas, no intuito de
desestimular a instalacdo de grandes empreendimentos imobiliarios?, uma vez que proibem
novos desmembramentos e remembramento e a verticalizagdo ao limitar o gabarito em 7,5m.

Logo, como o processo de Regularizacdo Fundiaria da ocupacdo irregular Africa foi
licenciado e levado a registro sob a égide da Lei n°® 13.465/17, podemos verificar a interacdo
desse novo marco legal nesse contexto socioecondmico entendendo como se comportou frente
aos avancos de direitos sociais considerando o interesse na terra urbanizada que ha entre seus

agentes.

L Art. 25 do Plano Diretor de Natal/RN.
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3 MUDANCAS NA LEI N° 13.465/17 PARA OS PROCESSOS DE REGULARIZACAO
URBANA.

A Lei n° 13.465/17, resultante da converséo legal da Medida Provisoria n® 759/16 e
sancionada pelo presidente da Republica, instituiu novo marco legal em matéria de
regularizagdo fundiaria, revogando por completo a Lei n® 11.977/09, que até entdo cumpria tal
papel. A seguir, de forma sintetizada, serdo apresentadas quatro das principais mudancas
estabelecidas pelo novo marco legal, destacando-se a regularizacdo fundiaria urbana, com a
ressalva de que as inovacdes vao bem além do que sera exposto.

O marco legal cria o termo “Reurb” para conceituar a regularizagao fundidria urbana
como o conjunto de “medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a
incorporacdo dos nacleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulacéo de
seus ocupantes” (art. 9°), estabelecendo-se novos objetivos em relacdo a legislacdo anterior,
elencados no art. 10.

A Reurb compreende, por outro lado, duas modalidades: a Reurb de Interesse Social
(Reurb-S), que corresponde a regularizacdo fundiaria aplicavel aos ndcleos urbanos informais
ocupados predominantemente por populacédo de baixa renda, assim declarados em ato do Poder
Executivo municipal, e a Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E), aplicavel aos nucleos
urbanos informais ocupados por populacdo néo qualificada na primeira modalidade (art. 13,
incisos | e ). Segundo a lei, a classificacdo do interesse visa exclusivamente identificar
responsaveis pela implantacao ou adequacao das obras de infraestrutura essencial e reconhecer
o direito a gratuidade das custas e emolumentos notariais e registrais em favor daqueles a quem
for atribuido o dominio das unidades imobiliérias regularizadas. Essa diferenciagdo ndo existia
dessa forma na legislacéo revogada.

Mantendo-se a necessidade de que o projeto de regularizacédo fundiéria seja licenciado
pelo 6rgdo ambiental competente, a nova lei cria o instituto da “Certidao de Regularizacao
Fundiaria”, que compreende o “documento expedido pelo municipio ao final do procedimento
da Reurb, constituido do projeto de regularizacao fundiaria aprovado, do termo de compromisso
relativo a sua execucdo e, no caso da legitimacdo fundiaria e da legitimacdo de posse, da
listagem dos ocupantes do nucleo urbano informal regularizado, da devida qualificacdo destes

e dos direitos reais que lhes foram conferidos” (art. 11, inciso V).
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Trata-se, portanto, do produto final do processo de aprovacdo do projeto de

regularizacdo fundiaria, cujo contetdo minimo também foi atualizado, conforme art. 35.

art. 35: | - levantamento planialtimétrico e cadastral, com georreferenciamento,
subscrito  por profissional competente, acompanhado de Anotacdo de
Responsabilidade Técnica (ART) ou Registro de Responsabilidade Técnica (RRT),
gue demonstrara as unidades, as construcdes, o sistema viario, as areas publicas, 0s
acidentes geogréaficos e os demais elementos caracterizadores do ndcleo a ser
regularizado; Il - planta do perimetro do nucleo urbano informal com demonstragao
das matriculas ou transcri¢Ges atingidas, quando for possivel; 111 - estudo preliminar
das desconformidades e da situagdo juridica, urbanistica e ambiental; IV - projeto
urbanistico; V - memoriais descritivos; VI - proposta de solugdes para questGes
ambientais, urbanisticas e de reassentamento dos ocupantes, quando for o caso; VII -
estudo técnico para situacdo de risco, quando for o caso; VIII - estudo técnico
ambiental, para os fins previstos nesta Lei, quando for o caso; IX - cronograma fisico
de servicos e implantacdo de obras de infraestrutura essencial, compensacdes
urbanisticas, ambientais e outras, quando houver, definidas por ocasido da aprovacéo
do projeto de regularizacdo fundidria; e X - termo de compromisso a ser assinado
pelos responsaveis, publicos ou privados, pelo cumprimento do cronograma fisico.
(BRASIL, 2018)

A experiéncia da vigéncia da Lei n® 11.977/09 demonstrou um ambiente de
inseguranca juridica por parte dos 6rgaos municipais licenciadores quanto ao contetido do
projeto de regularizacao fundiaria, especialmente pelo tratamento diferenciado que se impde
estabelecer a ele em comparacdo a um projeto de parcelamento comum. Nesse sentido, 0 novo
art. 35 deve ser aplaudido, pois responde as indefinicbes mais comuns, entre as quais se
destacam o estabelecimento de um cronograma de obras e o termo de compromisso a ser
assinado pelos responsaveis, 0 que permite que a regularizacdo fundiaria seja realizada por
etapas, mas sem prejuizo de eventuais medidas de ordem social e ambiental que se mostrem
necessarias. Quanto ao projeto de regularizacdo fundiaria da Comunidade da Africa em si, sua
analise sera feita em tdpico posterior.

Assim como fez a Lei n® 11.977/09 ao criar a figura da legitimacao de posse, a Lei n°
13.465/17 consagrou o surgimento de novo direito real, a legitimacdo fundiaria, conceituada
como o0 mecanismo de reconhecimento da aquisicdo originaria do direito real de propriedade
sobre unidade imobiliaria objeto da Reurb. Trata-se de instrumento revolucionario, uma vez
que confere a aquisicdo originaria de direito real de propriedade de bem que o beneficiario
detenha com destinacdo urbana em area publica ou privada, integrante de nucleo urbano

informal consolidado existente em 22 de dezembro de 2016.
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Segundo a lei, apenas na Reurb-S a legitimacéo fundiaria podera ser concedida e desde
que sejam atendidas as seguintes condicdes: | - 0 beneficiario ndo seja concessionario, foreiro
ou proprietéario de imoével urbano ou rural; Il - o beneficiario ndo tenha sido contemplado com
legitimacéo de posse ou fundiéria de imovel urbano com a mesma finalidade, ainda que situado
em ndcleo urbano distinto; e 11l - em caso de imdvel urbano com finalidade n&o residencial,
seja reconhecido pelo poder publico o interesse publico de sua ocupacao.

Por meio da legitimacdo fundiéria, o ocupante adquire a unidade imobiliaria com
destinacdo urbana livre e desembaracada de quaisquer Onus, direitos reais, gravames ou
inscricdes, eventualmente existentes em sua matricula de origem, exceto quando disserem
respeito ao proprio legitimado.

A legitimacdo de posse, por sua vez, tem seu ambito de aplicacdo balizado para as
areas de dominio privado, sendo conceituada como o “instrumento de uso exclusivo para fins
de regularizacao fundiéria, constitui ato do poder publico destinado a conferir titulo, por meio
do qual fica reconhecida a posse de imovel objeto da Reurb, com a identificacdo de seus
ocupantes, do tempo da ocupacdo e da natureza da posse, o qual é conversivel em direito real
de propriedade” (art. 25).

Ademais, seguindo a 6tica da legislacdo revogada, aquele em cujo favor for expedido
titulo de legitimacdo de posse, decorrido o prazo de cinco anos de seu registro, terd a conversao
automatica dele em titulo de propriedade, desde que atendidos os termos e as condi¢cdes da
usucapido especial urbana (art. 183 da Constituicdo Federal), independentemente de prévia
provocacdo ou pratica de ato registral.

Da analise de ambos o0s institutos se conclui que a legitimacao de posse, que exige o
transcurso do prazo quinquenal para conversdo em propriedade, somente se mostra como viavel
quando ndo for possivel a legitimacdo fundiaria, eis que, através desta Ultima, é possivel a
aquisicdo originaria do direito real de propriedade, ainda que em area privada, desde que tenha
sido devidamente instituida a Reurb.

Nesse sentido, como a instauracdo da Reurb exige a notificacdo dos titulares de
dominio, dos responsaveis pela implantacdo do nucleo urbano informal, dos confinantes e dos

terceiros eventualmente interessados, para, querendo, apresentarem impugnacao, tais atos ja se
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mostram como suficientes para legitimar, posteriormente, a concessdo do direito real de

propriedade, através da legitimacéo fundiaria, aos ocupantes de areas privadas.

4. DA LEGITIAM~AQAO FUNDIARIA ENQUANTO INSTRUMENTO JURIDICO DE
REGULARIZACAO FUNDIARIA DA OCUPACAO IRREGULAR AFRICA.

A Reurb da ocupacéo irregular Africa teve como objeto de intervencdo area de
dominio publico municipal, doada pelo Estado do Rio Grande do Norte ao Municipio de
Natal/RN. Assim, por se tratar de area publica, davidas surgiram quanto a viabilidade de
utilizacdo do instrumento da legitimacdo fundiaria, especialmente diante da inalienabilidade
que caracteriza tais bens.

Diante da inalienabilidade relativa dos bens, a regularizacdo fundiaria de areas
publicas é plenamente possivel, inclusive quanto a utilizacdo da legitimacao fundiaria, havendo
disposicdo expressa nesse sentido no Art. 23, 8 4° da Lei n°® 13.465/17 transcrito acima.
Todavia, em sentido o bem publico afetado, a depender da sua finalidade, far-se-a necessaria a
sua desafetacdo, o que serd dispensado em se tratando de bem publico dominial.

Ha de se observar que a legitimacdo fundiaria de &reas pablicas ndo compreende burla
a vedacao constitucional a usucapido, uma vez que somente havera a utilizacdo do instrumento
por ato da propria administracdo. Vale dizer, ndo se trata de um direito subjetivo invocado em
face do ente publico, nem mesmo ha o que se falar em prescricdo aquisitiva. Diferentemente,
em havendo interesse publico, o ente publico decidird pela alienagdo, levando em conta o
interesse social do nucleo urbano consolidado e sua irreversibilidade sob os pontos de vista
juridico, ambiental, urbanistico e social.

Por isso mesmo, o legislador restringiu o uso da legitimacdo fundiéria aos ndcleos
urbanos informais comprovadamente existentes a data de 22 de dezembro de 2016, o que
demonstra a preocupacdo de que o instrumento ndo represente uma carta branca para a
alienacdo gratuita de areas publicas, mas tdo somente se preste a regularizacdo fundiaria de
situacBes em que ndo exista outra op¢do mais adequada a solucdo da informalidade. Por fim,
merece destacar que a legitimacdo fundiéria constitui instituto juridico que ndo se confunde
com a doacdo, por expressa disposicao de lei federal. Trata-se, em verdade, de nova espécie de

direito real, cuja reserva legal é privativa da Unido, nos termos do art. 22, inciso I, da
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Constituicdo Federal.? O estabelecimento desta premissa se faz importante em razéo de o Plano

Diretor de Natal, em seu art. 27, § 1° veda a utilizagcdo da doagdo como instrumento de
regularizacdo fundiaria. Todavia, no inciso I do mesmo dispositivo, hd mencao expressa no
sentido de que outros instrumentos juridicos e urbanisticos definidos em legislacdo federal
podem ser utilizados para esta finalidade.®

Em que pese ndo haver disposicdo expressa nesse sentido na legislacéo federal, foi
orientado que, no titulo de legitimagdo fundiéria a ser entregue ao beneficiario constasse
expressamente a sua declaracdo de responsabilidade quanto as informacdes que foram por ele
prestadas, especialmente quanto a renda declarada e a inexisténcia de titularidade de outros
bens imoveis a titulo de concessdo, aforamento ou propriedade.

Por tais raz0es, a legitimacdo fundiaria foi eleita como o instrumento mais adequado
para regularizacdo fundiéria de areas nucleos urbanos consolidados em areas de dominio
publico em que ndo tenha sido utilizado recursos publicos para construcdo de unidades
habitacionais, como o caso da Comunidade da Africa, eis que seu processo de ocupacio se deu

espontaneamente e sem a existéncia de qualquer parcelamento do solo anterior

5. O PROJETO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA AFRICA E SEU
LICENCIAMENTO A LUZ DA 13.465/17

A ocupacdo irregular Africa ¢ uma Area Especial de Interesse Social (AEIS)* ndo
regulamentada. A inscricdo dela como AEIS decorreu pelas suas caracteristicas de precariedade

habitacional e de infraestrutura sendo enquadrada no art.22 do plano diretor municipal:

Art.22
| - terrenos ocupados por favelas, e /ou vilas, loteamentos irregulares e assentamentos
que, ndo possuindo as caracteristicas das tipologias citadas, evidenciam fragilidades

2Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: | - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral,
agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do trabalho;

3Art. 27 - Para promover a regularizacdo fundiaria de habitagGes, o Poder Executivo podera: | - utilizar a
concessdo de direito real de uso ou concessao especial de uso para fins de moradia e outros instrumentos
juridicos e urbanisticos definidos em legislacdo municipal, estadual ou federal pertinente; Il - assegurar a
assisténcia juridica gratuita para a promocao de a¢des de usucapido para a populacéo de até 3 (trés) salarios
minimos. §1° - Em nenhum caso podera ser utilizada a doagéo de imdveis para a promocéo da regularizacéo
juridica de habitacdes.

4 Legalmente instituida pela Lei Municipal 5.681/05 (publicada no Diario Oficial do Municipio em 23 de
setembro de 2005).
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guanto aos niveis de habitabilidade, destinando-se a implantacdo de programas de
urbanizag&o e/ou regularizacéo fundiaria; (NATAL, 2007, p.149)

A AEIS Africa pertence a Regido Norte de Natal, no bairro Redinha, limitando-se com
a Av. Dr. Jodo Medeiros Filho, o Rio Doce e as Dunas, sendo estes Ultimos componentes
naturais protegidos por Zonas de Protecdo Ambiental (ZPA). Nela existem assentamentos
irregulares na faixa da ZPA 09, os quais tendem a ocupar as areas de dunas impermeabilizando-
as. Também se identificam ocupacdes as margens do Rio Doce promovendo desmatamentos,
assoreamento o rio e poluindo as 4guas. Com essas caracteristicas a area se insere no contexto
proprio de ocupac0es irregulares, com predominancia de populacdo de baixa renda e caréncia
de equipamentos e infraestrutura urbana (NATAL, 2005) conforme visualizado na Erro! Fonte

de referéncia ndo encontrada.

Figura 1: Poligonal da Regularizacdo Fundiaria da Comunidade Africa na Zona Norte de
Natal/RN com situagéo Fundiaria e ambiental.

A

F

Fonte: Google, ELONETH, 2017.

O primeiro projeto elaborado para a localidade foi financiado pelo Programa Habitat
Brasil | iniciado em 1993. Em 2005, o Governo Federal definiu que estes projetos fossem
transferidos para o Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC, sob execugéo da Prefeitura
Municipal de Natal e acompanhamento da Caixa Econdmica Federal.

A proposta inicial de urbanizagdo tinha previsdo de pavimentacdo, drenagem,
saneamento basico, melhorias habitacionais e equipamentos sociais (escola, creche, posto de
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salide e quadras de esporte), atendendo 0s seguintes objetivos: a) tornar a circulagao local mais
facil e confortavel; b) prover de infraestrutura de drenagem, abastecimento d’agua tratada,
esgotamento sanitério e iluminagdo publica; ¢) garantir reas de praga urbanizadas e o resgate
do rio Doce, despoluindo-o e urbanizando sua margem esquerda de modo a desocupar sua faixa
de protecdo natural e oferecer a populacdo uma area de lazer e convivio; d) garantir moradia
digna a todas as familias residentes na area que estdo inadequadas; €) incorporar a populacédo
da comunidade Africa as familias residentes na duna, cujas casas deverao ser removidas®.

A Reurb-s da Africa somam-se a essas metas do projeto de urbanizagio para promover
ndo apenas a transformacao socioeconémica e ambiental da &rea como a seguranca juridica da
posse aos ocupantes. Neste sentido, foi contratada em 2015 a empresa Eloneth Habitacdo para
realizar todas as etapas do processo de RF na mesma poligonal de urbanizacdo e da AEIS
conforme mostrado na Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada.. A pesquisa fundiaria
inicial indicou que parte da ocupacio Africa pertence ao municipio e, na outra parte, existe um
loteamento privado chamado Caiana (Figura 1).

Apos o cadastro fisico, identificaram-se 1.299 (um mil duzentas e noventa e nove)
unidades nas duas areas. 1.174 (um mil, cento e setenta e quarto) ocupando parte da Africa e
125 (cento e vinte e cinco) no loteamento Africa-Caiana. Por se tratar de area publica e sob
dominio do municipio, esta teve o processo de emissdo de documentos realizado primeiramente,
enguanto que a parte privada se encontra em fase de desenvolvimento da Demarcacdo
Urbanistica para solucionar sua situagdo fundiaria.

Na ocupacio Africa o registro do parcelamento do solo, de acordo com a ocupagéo atual
levantada em 2016, foi feito em nome do municipio. Para transferir o registro de cada lote em
nome dos ocupantes foi utilizado o instrumento de Legitimacdo Fundiaria, considerando as
facilidades de reconhecimento da posse para fins de moradia, conforme demostrado na secgado
anterior.

Porém, nem todos poderiam ser registrados em nome do ocupante, uma vez que a Reurb-
S, em area publica, s6 deve consolidar para fins de moradia. Cabe ressaltar, que ndo possui

status de doacdo, pois 0 municipio pode reintegrar 0 dominio caso ndao sejam atendidos os

SContetdo resumido presente no relatério do Partido Urbanistico elaborado em 2005 pela VBA Consultores.
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isso, do total de 1.174 cadastros feitos na area publica da ocupacdo Africa, apenas 71% eram

passiveis de regularizacdo (Tabela 1). Destes apenas 578 (49%) foram registrados no nome do
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requisitos®. Apenas com esse critério, se exclui os iméveis alugados, terrenos e comércios. Com

e ]

ocupante’, uma vez que os demais ndo se enquadraram nos critérios do programa.

Tabela 1 : Caracterizacdo dos Imdveis Pesquisados

Caracterizagao Africa %

Cluestionanos Aplicados 843 71,81
Equipamentos piblicos/comunitano 14 1,19
Terreno Baldio 60 5,11
Iméveis Fechados 169 14,39
Desocupados/Abandonados 12 1.02
Hecusaram a realizar o cadastro 13 1,11
Imaveis Alugados 63 5,37

Total 1.174 100

Fonte: Relatorio Ambiental — para fins de regularizagdo fundiaria em area de interesse social
comunidade Africa, ELONETH, 2017.

Os critérios de beneficiamento em Regularizacido Fundiaria no caso Africa foram
constituidos com bases em legislacdes que tratam o tema de forma geral, tais como aos art. 182
e 183 da constituicdo, o plano Diretor de Natal e a 13.465/17. Relacionados também com o

conceito de Regularizacdo Fundiaria e os principios da PNH8. Assim, para a familia cadastrada

ser titulada é necessario:

e declaracdo de baixa renda e a inexisténcia de titularidade de outros bens imoéveis
a titulo de concessdo, aforamento ou propriedade;

e manutencao da finalidade residencial do bem e seu interesse social;

e (ue as areas com menos de 25m2, sejam elas publicas ou privadas, ndo sejam
consolidaveis, uma vez que nao possuem condigdes de habitabilidade;

e ser adotado o parametro da CUEM de limitacdo de 250m2 como lote maximo
para areas publicas, ressalvadas as situacdes de agricultura familiar e constatacéo
de mais de um nucleo familiar no cadastro do lote;

6 Parecer juridico da Assessoria Juridica da SEHARPE, ratificado pela Procuradoria-Geral do Municipio nos

autos do processo administrativo n® 038496/2017-52.
"Informacdes da ELONETH de abril de 2018.

8 Parecer juridico da Assessoria Juridica da SEHARPE, ratificado pela Procuradoria-Geral do Municipio nos

autos do processo administrativo n® 038496/2017-52.
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e permisséo da regularizacdo do uso misto, como forma de promover a integragdo
social e a geragcdo de emprego e renda no nucleo urbano informal regularizado.

e proibicdo da regularizacdo de cadastros em que se constatam aluguéis podendo
ser tomadas medidas judiciais cabiveis para a reintegracéo da posse do bem pelo
municipio;

e (ue ocupacBes por comércios ou equipamentos comunitarios e igrejas em areas
publicas, devem ser tdo somente criado o lote, com o cadastro dos ocupantes, e
com o posterior encaminhamento para os 6rgdos municipais responsaveis por
eventuais concessoes.

Verifica-se na defini¢do desses critérios a adogdo dos principios da PNH, no intuito de
evitar a especulacdo imobiliaria (KOWARICK, 1979), uma vez que limita o enquadramento
das concessoes de titulo as familias de baixa renda e sem outro imovel, mantendo a finalidade
residencial. Contudo, em todos os critérios adotados, ha que se entender como eles funcionam
relacionando aspectos sociais, urbanisticos e econdmicos, com a finalidade de manter a
populacéo residente e impedir que a destinagcdo dessa area publica se desvirtue.

A definigdo do lote minimo e méaximo, por exemplo, € um parametro urbanistico que
incide sobre esse tipo de controle. O minimo de 25m? foi estabelecido considerando menores
dimensGes de compartimentos residenciais com habitabilidade, enquanto que o maximo de
250m2 adotou parametros legais nacionais, a fim de coibir sobra de terra impulsionando uma
posterior venda e desmembramento. Todavia, esta se pleiteando junto a Secretaria e Meio
Ambiente e Urbanismo (SEMURB) uma autorizacao para registrar, dentro desse grupo, aqueles
casos em que o cadastro social apresente mais de um nudcleo familiar ou agricultura familiar.
Isto, para que os critérios de classificacdo do programa aumentem o nimero de enquadramentos
e, consequentemente, de familias consolidadas na area.

Quanto a regularizacdo de uso misto, ou seja, aquelas residéncias que apresentam um
pequeno comeércio ou servico, sdo permitidas, consensualmente, pela manutencéo da economia
local e sustentabilidade financeira familiar nesse tipo de comunidade de baixa renda. Neste
caso, hd amparo pela 13.465/17, uma vez que considera a importancia e permanéncia de demais
usos na ocupacao desde que possibilitado pelos critérios de defini¢do da Reurb-S.

Outro ponto a se considerar na definicdo dos critérios é a existéncia de unidades
alugadas (Quadro 01), uma vez que todo o arcabouco juridico considerado aponta para a nao
permissao desse registro. No entanto, sabemos que ha um mercado imobiliario local nessas

comunidades, onde pode haver casos em que esse aluguel complemente a renda familiar em até
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trés salarios minimos, mantendo-a ainda sob a classificacdo de baixa renda da PNH. Todavia,
seria necessario um cadastro social mais minucioso quanto a essa identificacdo da renda e
legislaces especificas, para selecionar esses casos e poder inclui-los.

Outro parametro utilizado é o limite de 250m? referenciado pela Concessdo de Uso
Especial para Fins de Moradia (CUEM) e a Usucapido Especial Urbana, regulamentados pela
legislacdo federal. No entanto, este parametro poderia ser justificado considerando
caracteristicas locais, a fim de enquadrar mais familias de baixa renda. Isto, caso a
predominéncia das familias moradoras, as quais apresentassem tempo de posse e demais
caracteristicas sociais, fosse definida por outra dimensdo de area compativel a uma moradia
digna. Mas, o que fundamentaria isso seriam estudos de diagndsticos urbanisticos e sociais que
almejasse regrar cada area especificamente com vistas a Regularizacdo Fundiaria, conforme
preconizada por Alfonsim. Ressaltar-se, que nestes critérios, a lei n°13.465/17 ndo aponta
regramentos deixando esta tarefa ao agente executor.

Quanto ao licenciamento do projeto de Regularizacdo da Africa ndo se conseguiria
licencia-lo se tomados os valores de referéncia da Lei n° 6766/79. O quadro de areas dele possui
areas verdes e de equipamentos com os percentuais inferiores aos admitidos por esta lei de
parcelamento (Tabela 2). Tal comparacdo demostra a incoeréncia do uso dessa legislagcdo no
trato de Regularizacdo Fundiaria de ocupac@es irregulares, uma vez que a espontaneidade da
formacéo desses assentamentos ndo surge obedecendo parametros de percentuais de area.

Tabela 2: Quadro de &reas do Loteamento Africa

COMUNIDADE AFRICA - MUNICIPIO DE NATAL

DISCRIMINACAO AREA PERCENTUAL | VALORES DE REFERENCIA
Area de Lotes 234.195,70 81,74% 60%
Sistema Viario 44.928,53 15,68% 20%
Area de Equipamentos 7.393,57 2,58% 5%
Area Verde 0 0,00% 15%
Total 286.517,80 100% 100%

Fonte: Relatorio Ambiental — para fins de regularizacdo fundiaria em area de interesse social
comunidade Africa, ELONETH, 2017.

Pelo novo marco legal, a analise urbanistica e ambiental da ocupacéo atual é analisada
no Projeto, e revisadas as condi¢bes de consolidagdo ou ndo e quais melhorias urbanas locais
ainda necessitam e possuem condicdes espaciais de serem implantadas, para se obter a garantia
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da posse junto a uma qualidade urbana tomando como referéncia assentamentos humanos

11l Semindrio Nacional sobre
Urbanizagdo de Favelas

equitativos conforme depreendido em seu conceito.

Na Tabela 3 estdo listadas as medidas mitigadoras do relatério ambiental do projeto de
Regularizagcdo mostrando que apenas parte das metas do projeto inicial foram alcangadas, uma
vez que sugere complementacbes em acbes sociais, urbanisticas e de infraestrutura para
alcancar um status de assentamento humano equitativo na AEIS Africa.

Tabela 3: Medidas Mitigadoras ou ag6es complementares ao Projeto de Regularizagdo

Fundiaria
. . Cariawer da -~ Prazo
Me dida Mitigadora e Recomendacio 5 o
Redefinicho dos Limites & Parimetro da
) . AEIS Africa, comtendc gquadro com oS
=
gﬂzﬂ{' ga ||J"E" -:I:‘|19 gn%%-l de Projelo de Lei | parameftros  urbanisticos. Estimular uso |1 ano
selmars : misto @ naoc residencal para equilibrar com
a grande oferta de uso msidencial.
Apds a conclusdc das obras do
PROTRANSPORTE, acredita-se que serao
- . . Projeto a | necassanas intervengdes am algumas vias
Acesso 4 Comunidade Affica | oy oo {R. Boberibe, Sao Francisco o Pa. Cicero | > 2108
Romac) para wviabilizar o ftrafego de
fransporie pablico
Implant_an;:an dao nowvos ou g;:'r]:;':' . ‘u’erifin:ar_ dﬂmanu;la_s j_é idantificadas junl-:u_as 3 anos
malhoria aquipamantos da i sacratarias municipais de educacio, salde
CoMmunitarios ademumg:‘? : a asporte o lazear.
Existantes Dbraq ag Reafivacio da escola de misica. 1 ano
Apoic
Apoio as iniciativas de Agbas | financeiro e | Apoio & OMGs que dasanvolvem frabalhos Continua
Sociais ja existentes na drea | institucional ocom criangas o adolescentes no local.
as ONGs
Implantagao e/cu  Melhora | Projato a | Malhoria da iluminagio pablica, 2 anos
da Infrasstrutura Cbras pavimantaciao « drenagam.
) Implemeantar hortas @ ou plantic de arvores
Egﬁﬁiﬁarim dﬂa-'-:-u hgﬁ; Projato a | frutileras nos lofes indicados para saram 4 anos
L [ implantacac dasadensados 4 medida que foram
atividade de subsisténcia leISI}CL!:I-'adDCS-. -
A_remogio das familias| impantagao  de | movas | umidades
Eﬁ.ﬁiga;a ui;aférmfg'ﬁl da | Projeto o obra habitacionais, com priordade de inclusio 3 anos
' das familias nos projetos do MCWMY
Protegio da faixa de APP do | Projato a | Elaborar um PRAD para recuparar a faixa 1 ano
Rio Doca SXNeCUCa0 da APP.
Criagao de areas verdes —| Projeio a | WHilizagao do percenteal de arsas dos 1 ano
Pragas Consirugao grandas lotes ainda livres de ocupagio.
Melhoria da arborizacgao | Projeto da | Efetuar plantios efelivos nos aspagos 1 ano
urbana (PN}, arborizagao publicos a serem criados
FPaparcalameantc dos loles . .
i - - Acomodar familias que necassitam sar
gi EEEﬁ;EE;?mE area maior remansjadas para 8ssas amas. 1 ano
Raalizar adequagias vidrias nocassarias
Melhorar ACASS0 a0 . - -
e . para possibiliitar gque o Gnibus circule no
transporte plblico Projato @ obra intarior da AEIS, reduzindo percursos dos 1 ano
usuanos até s paradas do Snibus.

Fonte: Relatorio Ambiental — para fins de regularizacdo fundiaria em area de interesse social
comunidade Africa, ELONETH, 2017.
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Outro item observado na Tabela 3 foi a indicagéo de revisao e regulamentacao da AEIS
coadunando com a necessidade de criacéo de regras especificas para a area, conforme verificado
na discussdo dos critérios. Além disso, também se preocupa com a especulacéo imobiliaria local
ao orientar o reparcelamento dos lotes acima de 250m2.

No texto da licenca,® tém-se sintetizadas as consideraces e observacdes feitas ao
Projeto de Reurb da Africa. Nela impedem-se o registro de 07 lotes inferiores & 25m?, 09 lotes
sem saida para logradouro publico, 33 lotes em area de preservacdo permanente do Rio Doce e
21 lotes afetados por obras de infraestrutura viaria. Além de orientar o reparcelamento dos lotes
com area superior a 250m2. Por fim, concordou com cronograma de execuc¢do de obras faltantes
apontadas pelo projeto de Regularizacdo, incluindo o reassentamento das familias na margem

do rio.

Com base na analise do licenciamento, sob a observacdo desses documentos, verificam-
se restricdes almejando permitir apenas o registro de lotes com qualidade urbanistica e
ambiental, atender a complementacgéo de infraestrutura necessaria ao assentamento de forma
geral e limitar o lote m&ximo e minimo. Preocupaces, estas, semelhantes a identificadas na
definicdo dos critérios de classificacdo dos beneficiarios. Neste sentido, o Projeto de Reurb do
Africa seguiu o orientado pelo novo marco legal preocupando-se com a transformacéo da
ocupacdo irregular em um ambiente com qualidade urbanistica, ambiental e social, em

consonancia com o conceito de Betania Alfonsin (2007).

Contudo, a garantia do direito a moradia e a cidade no processo de transformacao da
ocupac&o irregular em assentamento humano equitativo, no caso do Africa, esta ocorrendo de
forma paulatina, na medida em que 0s agentes executores do projeto alcangam suas metas.

Segundo Rolnik (2017), tomando como base a historia de Sdo Paulo, ndo ha como
cumprir as promessas da constituicdo e implementar politicas publicas sem gastos publicos
elevados e uma reforma radical nas politicas urbanas de carater excludente. Logo, verifica-se
no novo marco legal uma reforma radical nas regras do processo de Reurb, no intuito de

viabilizar a garantia de direitos sociais em discussdo através da facilitagdo da implementagao

9 Certiddo Diversa 103/2017, contida no processo n°023498/2017, tramitando na Secretaria de Meio Ambiente e
Urbanismo de Natal/RN.
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de projetos pautados na PNH. Mas a ebulicio deles do papel, no caso do Africa, pode ser sentida
em parte, uma vez que a urbanizacdo ndo se completou, restando aos agentes executores e
fiscalizadores a garantia do restante dos investimentos.

Em se tratando da aplicacao da lei 13.465/17 respeitando os objetivos da Regularizagao

Fundiaria, conforme expressdo maxima do conceito, Reis explica:

Instituido um marco regulatério, a regularizagdo fundiaria, como politica publica de
grande complexidade, requer planejamento adequado em sua elaboragédo,
implementacéo, avaliacéo e revisdo, além da disponibilizagdo de recursos, patrimdnio
e agentes publicos qualificados. (REIS, 2017, p.49)

Assim Reis concorda com Rolnik (2017) e aponta para a necessidade de
institucionalizacdo de um sistema federalizado regulador sobre o tema devido as dimensdes do
Brasil, se 0 objetivo € considerar as caracteristicas locais sem perder o aspecto integrador e
coordenador.

Segundo Rolnik (2017) desde o inicio da urbanizacdo de Séo Paulo, em 1934 e 38, que
o0 estado precisa reconhecer a periferia através de estatutos juridicos-urbanisticos. Um processo
semelhante aos casos de Reurb de ocupac®es irregulares no contexto estudado. Naquele periodo
uma norma municipal permitiu reconhecer os loteamentos ou subdivisdes de terra que néo
haviam sido abertos de acordo com a lei, dependendo de uma avalia¢do da junta do municipio.
Na época a proposta foi reconhecida como inovadora.

Nessa comparacdo, os avangos relacionados ao processo de Reurb pautados na lei
13.465/17, ha que se ponderar o fato deste novo marco delegar ao licenciamento do projeto a
avaliacdo do sitio urbano considerando as condig¢des de ocupagéo. Isto por dispensar a criacao
das AEIS e sua regulamentacdo. Dessa forma, cabe ao analista do licenciamento uma avaliacdo
discricionaria com base nos elementos levados pelo projeto como ocorrido em S&o Paulo
conforme descrito por Rolnik (2017).

Entretanto ela considera essas atitudes como uma espécie de “anistia discricionaria” e
“zoneamento seletivo”, as quais sem regras de inclusdo urbanisticas bem definidas e
estabelecidas por lei, de forma definitiva acabam ndo consolidando avangos no sentido de

equalizar direitos urbanos.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Sob a andlise dos dois aspectos discutidos, o licenciamento e os critérios de
beneficiamento em Reurb da Africa, verificou-se que os conceitos apresentados pela Lei n°
13.465/17 consideram a necessidade de melhorar a qualidade socioambiental das ocupacdes
irregulares. Ela disponibiliza instrumentos que permitem distinguir &reas de baixa renda para
diferenciacdo de tratamento de Reurb, facilitando o atendimento aos principios da PNH. O novo
marco legal também pensa na sustentabilidade econémica dos assentamentos ao considerar a
possibilidade de registro de outros usos aléem do residencial. Quanto a garantia da posse,
constatou-se a facilidade para o reconhecimento de forma imediata, desde que verificada a
finalidade para fins de moradia segundo os critérios de instauracdo da Reurb.

Portanto, sob os aspectos analisados com base nos elementos relacionados, 0 processo
de Reurb da ocupacdo Africa utilizou a Lei n® 13.465/17 e demais correlatas para facilitar e
viabilizar o licenciamento e conceder a posse aos residentes, preocupando-se em seu projeto e
processo de registro e titulacdo em seguir os principios da PNH em atendimento ao conceito de
Regularizacdo Fundiéria.

Todavia, identificou-se que € determinante conhecer as caracteristicas locais e
transforma-las em regras para utiliza-las em conjunto das legislacGes proprias do tema, a fim
de fixar a populacdo local residente e promover Reurb de ocupacdes irregulares de forma a
consolidar os avangos sociais conquistados até o momento e tentar coibir a especulacdo
imobilidria nessas areas de capital publico investido.

Logo, ao dispensar a instituicdo das AEIS e sua regulamentacdo, o novo marco legal
dissocia o tempo de aplicacdo desse instrumento urbanistico ao da Reurb. Um hiato que
ocasiona impactos e efeitos nas transformacdes dessas poligonais ao longo do tempo sob as
pressdes por areas valorizadas pelo investimento publico realizado. O que as consideragdes
desse artigo podem apontar quanto a essa dissociacao é um prejuizo no enquadramento dos
cadastros. Isto, por apontar a possibilidade de incremento de cadastros aceitos caso fossem
constituidos critérios mais especificos para a area. Assim, apenas uma avalia¢do considerando
mais aspectos do projeto, do processo de Reurb e do assentamento, ao longo do tempo,
poderiam concluir quais impactos e efeitos esse hiato ocasionaria as ocupacdes regularizadas

nesse molde.
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