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DIRE[TO DE HABITACAOQ
AS CLASSES DE BAIXA RENDA

Alexandrina Sobreira de Moura

1. INTRODUCAO

Este texto foi elaborado a partir da pesquisa CONFLITOS DE PROPRIE-
DADE NO GRANDE RECIFE,! e da observacio dos problemas que envolvem a
questio do solo urbano, no Direito Positivo brasileiro, e na prética utilizada para
a solugfo desses conflitos que, em Gltima andlise, representam a luta coletiva das
camadas de baixa renda pelo seu Direito de Habitacdo, 2

Em primeiro lugar, partiremos da realidade. Informaremos sobre a situa-
¢80 legal dos moradores do Recife, tentando caracteriz4-los social e juridicamen-
te. E a parte descritiva do nosso texto. Num segundo momente, a partir das-estra-
tégias dos equacionamentos dos conflitos, analisaremos a atuacio do Poder Exe-
cutivo, ora como proprietério, ora como parte mediadora dos conflitos, conju-
gando essa prética & atuagdo do Poder Judicidrio nos casos concretos.

Em seguida, veremos as alternativas comunitdrias das classes que margina-
lizadas econornicamente, também o s80 em face do sistema normativo am vigor.

Finalmente, tentaremas eshogar algumas propostas de reforma legal, pro-
pugnando pela prevaléncia do direito de habitacdo sobre o direito de proprieda-
de. :
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2. CONFLITOS PUBLICOS E PRIVADOS

No grande Recife, 74,2% das familias residem em aglomerados que se
implantam 3 margem dos processos legais, configurando guase sempre casos de
invasdo do solo. Essas familias representam 63% dos 2,3 milhdes de habitantes
da regido, com uma 4rea gue corresponde a apenas 2,2% do territério do Estado
de Permambuco, situado no Nordeste Brasileiro. Percebem uma renda familiar
mensal entre 0 e 3 saldrios minimos, indicador oficial de que pertencem as ca-
madas da populagdo de baixa renda. Assim dentro do quadro: desordenagéo es-
pacial, elevada densidade r;iemogréfir;a.3 falta de infra-estrutura basica social, de-
semprego, insuficiéncia dos projetos governamentais para habitacdo popular,
éxodo rural — as invasdes de solo passam a integrar o cotidiano da cidade, do Po-
der PlUblico, da Igrejd, do Judiciario, e de quase 180 mil pessoas, em grande
maioria, invasores com menos de 5 anos nas 4dreas invadidas.

Observamos, além disso, que a configuragdo social desses aglomerados ndo
traz o preconceito difundido de que aquetes moradores sdo marginais, mendigos.
A realidade é outra: sdo cidaddos, muitos com carteira profissional assinada: mar-
ceneiros, pedreiros, lavadeiras, pintores,etc. S8o pessoas que inicialmente viveram
na legalidade, e que com a pauperizagfo crescente, foram forcadas nos dltimos 5
anos a invadir. Entretanto, outra situacfo se apresenta: hd moradores antigos
{mais de 40 anos) que se polarizaram em terrenos de dificil urbanizagio, de valor
fundisrio desprezivel, e que s& recentemente entraram em conflito com os pro-
prietarios: piblico ou privado. No Recife, drea de alagados e mangues, muitos mi-
grantes construiram seu préprio chao: aterrando-o. E com a expansdo urbana,
estdo hoje, em alguns casos, situados em bacrros residenciais, com avenidas e
proximos ac centro da cidade.

H4 pois duas situages distintas caracterizando os conflitos de proprieda-
de e que, por conseguinte, vdo interferir na forma de defesa da comunidade, na
forma de atuagdo do Executivo, do Judicidrio e também nos acordos que sdo fei-
tos com os proprietérios.

3 ASSENTAMENTOS
Dessa forma distinguiremos os assentamentos antigos que estdo em con-

flitos recentes com 0s proprietdrios {tecnicamente nio deixam de ser invasores)
dos assentamentos recentes, resultado das invasdes hd menos de 5 anos.

3.1 Assentamentos Antigos em Solo Particular.
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Consideramos aqui os migrantes que chegaram de 15 a 40 anos atrés e se
estabeleceram em terrenos de particulares. Estesndo se consideraminvasores, A
posse prolongada do imdvel fundamenta a sua luta contra o proprietério particu-
lar, mas fora do Judiciério. Isso se explica pelo fato de que os moradores apesar
de, a nivel informal intufrem a posse e 0 tempo como meio de defesa, nunca se
valeram desses elementos (junto ao Judicidrio) para regulamentar a sua posse.
Neste caso o usucapido poderia ter sido a solucdo dos moradores, desde que pro-
vassem 2 posse continua, mansa e pacffica da terra e o prazo de 20 anos de mora-
dia.* Noutra hip6tese, mais rara, as comunidades poderiam ter-se valido do usu-
capido breve.5 Este contudo, exige a boa fé — certeza do possuidor que o objeto
Ihe pertence e justo titulo — ato translativo que ndo produziu efeitos.

Ora, é de se considerar que, em 20 anos, as modificagdes urbanas ocorri-
das despertam os seus proprietirios para reclamarem suas terras. Neste ponto, 0
crescimento urbano e a especulagio imobilidria, ndo raras vezes com suportes do
Estado, vém fortalecer a causa do particular. E, desta forma, indiretamente ex-
pulsar os moradores antigos, que por ndo terem recorrido ao Judiciério, perde-
ram seu direfto de permanéncia na drea. Menos invidvel ainda seria a hipatese do
usucapido breve. A exigéncia de um justo titulo retira, de imediato,o direito de
agdo dos moradores. Estes, dentro da comunidade, compram, doam, locam e sub-
locam solo e casa como se fossemn reais proprietrios Chegam até a “criar’” seus
préprios tltulos translativos de imdveis. Mas nda serd justo trtulo porque o direi-
to oficial exige que este tenha existéncia real e esteja  de conformidade com o
direito, admitindo como Gnico vicio a falta de qualidade do transmitente. Os
moradores que construiram o seu chdo ndo tém titulo de propriedade, Além do
mais, ir a juizo implicaria em gastos com custas e editais, o que é impossfvel para
as familias de baixa renda. Desse modo, como ¢ de se esperar, nos casos estuda-
dos pela pesquisa, e nos demais casos que envolvem moradores antigos em solo
particular, ndio se tem notfcia de que estes utilizaram o usucapifo para legalizar
a sua posse. :

Sem nenhuma protecdo legal, os moradores vivem anos e anos, até que o
proprietério decide retird-los da 4rea. Estes, se mais influentes, contratam “ca-
pangas’’, chamam a polfcia e expulsam-nos. E uma estratégia bastante ousada em
face a estes assentamentos, pois dado ao tempo de ocupacdo, os moradores tém
uma organizagdo comunitdria consolidada, e uma consciéncia de que-algum “di-
reito’” lhes ¢ devido. Exigem provas da titularidade do proprietdrio. Oferecem
resisténcia fisica e tentam, a qualquer custo,fazer valer seus tftulos: contas de
4gua, luz, coletas pagas § Prefeitura,etc.

Em outra hipétese, o proprietério vai 4 Justiga e pede reintegracfo na

posse das terras, Por seu turno, os moradores, por si mesmos, contratam advoga-
dos particuiares,s ou se o conflito eclodiu recentemente, recorrem a ajuda da
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fgreja. Mais propriamente 4 Comissdo de Justica e Paz, que tenta,em juizo, levan-
tar argumentos sociais para evitar a expulsdo dos posseiros, Além disso, argumen-
tos polfticos e negociagSes com o Governo do Estado e Prefeitura também sdo
tentados,

Estas vias de defesa serdo analisadas no item dos assentamentos recentes,
pois da mesma forma s3o conduzidas.

3.2 Assentamentos Antigos em Terras Pdbiicas

Sdo inameros os aglomerados de baixa renda que no Grande Recife estdo
radicados em terras pertencentes ao Poder Plblico. Os iméveis por serem bens
piblicos, eliminam, de infcio, a hipdtese de os moradores terem se valido do
usucapido para regularizar sua posse, pois estes bens nio sfo suscetiveis de ‘usu-
capido, incluindo-se nesta categoria os terrenos de marinha. . '

Na realidade, a situaco legal dos moradores estd sempre indefinida. No
Recife, onde ha grandes &reas de terrenos de marinha, fala-se na hipdtese de te-
rem sido, em grande parte, aforados aos moradores. De fato, a lei permite que a
Unido transfira o dominio Util dos terrenos a um particular, e este, por sua vez,
com anuéncia da Unido, afore a outrem, e assim por diante.

Entretanto, os moradores nunca chegaram a ser foreiros da UniSo, nem
de particulares que he tenham transferido o domfnio (til. A irregularidade das
ocupagtes em terrenos de marinha é geral. Nada em relacio acs moradores ests
registrado na Servico de Patrimdnio da Unido. A situagdo é de plena ilegalidade,
cabendo & Unido o direito de expulsi-los sumariamente, inclusive sem indeniza-
¢do. Ou, obrig-los a pagar uma taxa anual de ocupacio, que nda vincula o mora-
dor ao solo. isto &, que ndo lhe transfere nem a posse, nem a propriedade, apenas
regulariza a ocupacio.

Os conflitos que envolvem Unido x moradores se acirram ainda mais por-
que surgem terceiros, alegando serem proprietdrios ou foreiros das terras. Os mo-
radores se defendem argumentando que ndo havia “chio’, que foram eles que
construiram tudo. Nesse caso, também, o tempo influi na organizacdo comunits-
rid. No decorrer dos anos, s8o muitas as lutas enfrentadas pela defesa do solo.
Ora contra o Poder Piblico, ora contra os falsos proprietéarios. Os moradores tém
consciéncia da inutilidade da luta contra os érgfos do Poder Plblico. Aqui, nio
¢ sb o cariter da ilegalidade da ocupacdo que est§ difundida na comunidade, mas
o sentido do jus imperium  do Estado. Por sua vez, os moradores ndo se consi-
deram invasores. E mais: alegam que se a terra é da Unido, deve ser do povo.
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As formas de equacionamento: dos conflitos, na atualidade, sdo seme-
Ihantes aos casos das invasdes recentes que passaremos a abordar mais adiante.

4, INVASOES RECENTES

No Grande Recife, .chega a mais de 80 o nimero de invasdes nos Glti-
mos 5 angs, em terrenos piblicos ou particulares. Qs invasores, em uma noite, es
colhem terrenos e armam os mocambos. Depois, vai chegando mais gente até que
o proprietario particular ou o Poder Pablico tome conhecimento do caso. Dai
por diante, vérias alternativas surgem para o equacionamento do conflito: no Ju-
dicisrio ou fora dele. Se fora do Judicidrio: no acordo ou na pancada.

Em terras particulares, o proprietdrio chama a policia para garantir a de-
moli¢do dos mocambos. Mas os moradores, em defesa, entrincheiram-se em suas
casas, enquanto algum grupo sai para pedir o apoio da Comissdo de Justica e Paz
ou do Poder Executivo. Neste momenta, se a Comissdo de Justica e Paz chega a
tempo, antes da demolicdo das casas, a via mais comum tem sido a de estabele-
cimento de acordos. Os proprietérios, apesar de se saberem legalmente protegi-
das, ante as pressdes vindas de moradores, Igreja e politicos, aceitam fazer acor-
do. Deixam os moradores no lacal mas alugam o solo. Em outros casos, o Poder
Pdblico entra como mediador da questdo, prometendo a relocagdo dos invasores
para areas da periferia. Mas por seu turno, a comunidade ja criou suas comissdes
de moradores para discussio das propostas. Reivindicam a sua permanéncia na
4rea e a posterior legalizagfo do solo ocupado. Nestes casos, os moradoares re-
conhecem a infracdo contra a propriedade alheia e embora justificando-se pela
necessidade de moradia, querem estar assegurados pela lei, no seu direito de
posse.

Quando os proprietarios ingressam no Judiciario, a Comissfo de Justica
e Paz & chamada a defender os moradores. O resultado da questdo deveria, por
lei, ser indiscutivelmente a favor do proprietério: a posse da terra ser-lhe devolvi-
da e os moradores expulsos. No entanto, a defesa dos moradores tem sido feita
em dois niveis. O primeiro, de carater politico (utiliza a imprensa, a opinido pd-
blica, reforga as reivindicagtes das associagOes dos Bairros, faz-se passeatas, ape-
los ao Poder Publico). A outra, a nivel do direito processual: os advogados usam
de todo os expedientes protelatdrios, 4 espera da solugfo extrajudicial do con-
flito: relocar a populagdo ou tentar mais acordos. Nesta tarefa, alguns juizes aju-
dam a protelar. Véem-se compelidos a agir 'fora do proprio direito que lhes es-
tabelece prazos para as decisbes, a fim de aguardar uma solucdo que vira de ou-
tras autoridades — fora do Judiciario. Houve um caso em que, proferida a sen-
tenca de Reintegragdo de Posse pelo juiz, a Comissdo de Justica e Paz entrou
com um mandado de seguranga “pedindo tratamento diferenciado para os mora-
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dores, que se olhasse o aspecto social”, 7 defendendo o direito de moradia. As-
sitn, além de conseguir adiar por mais tempo a expulsio dos moradores, conse-
guiu um precedente no Tribunal de Justica de Pernambuco: o desembargador
concedeu a liminar do mandado de seguranca, acatando a argumentacdo fundada
no direito dos moradares 4 habitacdo.

Vé-se, pois, que substancialmente os invasores estdo & margem do proces-
50 legal. E que as técnicas processuais t8m um limite, E preciso pois tentar algu-
ma reformulacdo substancial do direito.

b. PODER PUBLICO E LEGALIZACAO DO SOLO

Nio é por falta de instrumentos juridicos que os moradores dos assenta-
mentos antigos ou recentes estio marginalizados' legalmente. Do mesmo modo
que ndo se pode transformar o problema fundidric numa simples guestdo de po-
licia, é impossivel se reduzir ¢ problema a um nivel puramente juridico. Na ver-
dade, a tendéncia atual, nos casos estudados em Pernambuco, € de ndo haver ini-
ciativa do Estado ou Municipio quanto a legalizacdo da situacdo dos moradores,
Nio por falta de projetos e pesquisas junto s comunidades — que sdo permanen-
temente estudadas. Mas em conseqliéncia de uma estratégia politica do Poder
Pablico, que na maior parte dos casos ndo expulsa, ndo reloca, nem legaliza,
Ao Poder Puablico interessa mats manter os moradores na dependéncia de uma
decisdo sua, ganhando com isto um inestimave) poder de negociacdo, particular-
mente (til em perlodos pré-eleitorais.

De fato, o favor concedido acs moradores pode se reverter a qualquer
momento numa expulsdo. Neste sentido, desde 1829 no Recife, é gque os mora-
dores vém formando associacOes para a huta em defesa do solo ocupado.

6. REFORMAS LEGAIS E DEFESAS COLETIVAS

Tém-se alegado que legalizar a situacdo dos moradores, tornando-os pro-
prietario: de lotes, serfa uma forma indireta de expulsa-los da drea. Como sdo na
maior parte areas valorizadas, eles nJo rejeitariam o alto preco oferecido por ter-
ceiros. No entanta, a questdo nfo se resume a transferéncia dos moradores. Vai
mais além. O Estado teria todo interesse em diluir comunidades, e ao mesmo
tempo estaria se legitimando a partir da solucdo “"dos lotes individuais'. Neste
ponto, paradoxalmente, o direito de propriedade privada ihtegraria o discurso
governamental para as populacdes de baixa renda, quando é este mesmo direito
de propriedade que os espolia do processo juridico & econdmico.
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Atentos a essas nuances, tem-se aberto uma discussdo em que o direito &
habitagdo deve ser posto acima do Direito de Prop_riedade.8 E a partir desta pro-
posta, reformas possam vir a ser desenvolvidas.

) Do ponto de vista processual & preciso que reformas também se estabele-
c¢am privilegiando os aspectos coletivos dos casos de conflitos de propriedade.
Assim, poder-se-ia pensar:

a) em garantir a posse dos moradores durante o conflito judicial

b} em n8o considerar revéis os moradores em muitos casos de agGes
possessorias,

c} em reformular e organizar a titularidade: dos terrenos de marinha
d) em diminuir o prazo prescricional do usucapifo em 4reas urbanas,

Assim, cria-se dentro da norma juridica instrumentos que garantem o
direito de habitagdo &s classes de baixa renda, pondo em cheque o direito abso-
luto de propriedade.

As invasBes geram, pois, o conflito, que gera a ilegalidade, que gera & re-
forma, gue gera a legalidade, gque gera um direito a habitagdo, que ndo tinha en-
trado nha histéria. ’

NOTAS DE REFERENCIA

1 Trata-se de pesquisa desenvolvida no Mestrado de Sociologia da Universidade
Federal de Pernambuco com recursos FINEP/SEPLAN-UFPE. (1978-1981),
e finalizada na Fundacio Joaquim Nabuco. Os casos estudados pela pesqui-
sa estdo relacionados no Anexo |.

2 Qficialmente, sdo consideradas famf(lias de baixa renda g5 que tém uma ren-
da familiar varidvel de 0 a 3 saldrios minimos da regido. (V Plano Diretor —
Governo do Estado de Pernambuco — SEPLAN/FIDEM- 1T978}.

3 O GRANDE RECIFE compreende a capital do Estado e mais 6 municipios:
Cabo, Jaboatio, Moreno, Paulista, Sdo Lourenco da Mata e Olinda.
A densidade demografica apenas no Recife e Olinda é de 6.400 habitantes
por quildmetro quadrado.
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Art. 550 do Codigo Civil brasileiro. E uma das formas de 2quisicic da proprie-
dade pela posse continua e incontestada pelo praze de 20 anos, independente
de justo titulo e hoa fé.

Art. 651 do Cbdigo Civil brasileiro. Nesta hipbtese & exigida a boa fe o justo
tftulo. O prazer é de 15 anos se as partes residem em municipios diversos, e de
13 anos se residern no mesmo municfpio,

A pesquisa constatou um dnico caso. Na maior parte das vezes a Igreja ou os
pollticos € que indicam os advogados.

Mandado de seguranga impetrado pelo advogado na Comissdo de Justica e Paz
no caso da Vila Skylab,

Este principio foi aprovado em assembléia do Seminério sobre solo urbano
promovido pela Comissdo de Justica e Paz da Arquidiocese de Olinda e Reci-
fe ¢ pela Comissfo Nacional de Justiga e Paz (Recife, novembro de 1981). As
propostas b, ¢, d foram algumas das aprovadas pelo grupo de advogados parti-
cipantes do seminério.
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