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1- INTRODUCAO

Em termos estritamente juridicos, ndo pode haver duvida de que
existe, ha muito tempo, protecao normativa autdénoma, vdlida e apta a
produzir efeitos em torno do direito a moradia. Desde a Declara¢ao Uni-
versal dos Direitos Humanos de 1948, passando pelo Pacto Internacional
de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais de 1966 (ratificado no Brasil
em 1992), e ainda por disposicdes implicitas e explicitas de nossa Consti-
tuicdo Federal de 1988 (art. 62, especialmente), assim como, mais recen-
temente, por uma série de leis infraconstitucionais (Estatuto da Cidade,
Medida Proviséria 2.220 de 2001, insercao da concessdo de uso para fins
de moradia no rol de direitos reais do Cédigo Civil etc.), revela-se a cons-
trucao de um consideravel discurso normativo que concebe o direito a
moradia como direito humano e fundamental.

Uma das mais importantes implicacdes desse discurso normativo é
a possibilidade, em tese, de invocacdo do direito a moradia em defesa dos
moradores de assentamentos informais — favelas, loteamentos irregula-
res, clandestinos, ocupacdes de prédios publicos e privados abandonados
etc.’ —, possibilidade essa que ocorre principalmente por forca da inser¢ao

1 O delicado conceito de favela aqui utilizado é aquele adotado pelo IBGE, que toma o termo favela como sinébnimo
de aglomerado subnormal, isto é, conjunto de no minimo 51 residéncias que ocupam terreno alheio (publico ou
privado), construidas de forma desordenada, com elevada densidade populacional e caréncia de servigos publicos
essenciais. IBGE. "Uma anélise dos resultados da amostra do Censo Demografico 2000". Disponivel no site: http.//
www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2000/tendencias_demograficas/comentarios.pdf. Acesso em
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discursiva da seguranca juridica da posse e da vedacao dos despejos
forcados, salvo em casos excepcionais e respeitado o devido processo
legal, dentre os critérios de monitoramento do direito a moradia pelo
Comité Geral da ONU.?

Por outro lado, em termos sociais, temos vivenciado, especialmente
nas grandes cidades do pais, a proliferacdo da moradia constituida em
assentamentos informais, em niumeros, em certos periodos, maiores que
o crescimento da prépria moradia formalizada. Em recente estudo, o Insti-
tuto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) buscou quantificar a chamada
guestao habitacional nas cidades brasileiras e, no que nos interessa notar,
apontou para a existéncia, no pais, de cerca de 7 (sete) milhdes de pesso-
as vivendo em favelas.®> Metrépoles como Sao Paulo e Rio de Janeiro, ain-
da segundo a pesquisa, contavam, juntas, em 2008, com o impressionante
numero de 1.560 (mil quinhentas e sessenta) favelas — o que nao chega,
sequer, a computar todos os assentamentos informais... E ndo se trata de
um fendmeno local. De acordo com dados apresentados em importante
estudo do sociélogo americano Mike Davis (1946- ), fundados, por sua
vez, em relatdrio de 2003 do Programa de Assentamentos Humanos das
Nacdes Unidades (UN-Habitat), na primeira década do século XXI, mais de
um bilhdo de pessoas no globo ja viveriam em assentamentos informais.*

O conflito entre a norma juridica e o fato social vive sua maxima
tensdao quando os assentamentos informais sao ameacados de remocao.

Nesse contexto, além da acao direta do Poder Executivo, também o
Poder Judiciario brasileiro tem sido acionado para promover o despejo for-
cado de assentamentos informais através de A¢des Civis Publicas, Acoes
de Reintegracao de Posse e A¢des Reivindicatorias, cujas peti¢cdes iniciais
invocam normas ambientais, normas urbanisticas e a “melhor” posse ou a
violacdo ao direito de propriedade alheia em amparo ao desalijo.

23/09/09. Para uma critica dessa defini¢do, cf. VALLADARES, Licia do Prado. A inveng¢do da favela. Rio de Janeiro:
FGV, 2005, p. 149-150. Loteamento irregular é aquele cujo projeto ndo tem aprovagdo consumada na Prefeitura,
mas que pode ser regularizado. Ja o loteamento clandestino é aquele feito por pessoas que ndo sado proprietarias da
area loteada e que nao é, por isso, passivel de regularizacdo na Prefeitura.

2 No plano internacional, cf. PIOVESAN, Flavia et alii. Cédigo Internacional dos Direitos Humanos Anotado. S3o Paulo:
DPJ, 2008, esp. p. 3-13, 19-21 e 151-157. No ambito nacional, cf. SARLET, Ingo Wolfgang. O direito fundamental a mo-
radia. In: SAMPAIOQ, José Adércio. Crise e desafios da Constitui¢do. Belo Horizonte: Del Rey, 2004, 415-466 e SAULE Jr,,
Nelson. A protecgdo juridica da moradia nos assentamentos irregulares. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2004.

3 IPEA. Folha de S. Paulo (SP): 54,6 milh&es vivem no pais em moradia inadequada. Disponivel em http://ipea.
gov.br/003/00301009.jsp?ttCD_CHAVE=6717. Acesso em 02/07/2009.

4 DAVIS. Mike. Planeta Favela. Sdo Paulo: Boitempo, 2006, p. 34.
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E nossos tribunais, ndo raro, concedem, inclusive liminarmente, o
despejo for¢cado, sem a oitiva dos assentados — muitas vezes contribuintes
de IPTU; muitas vezes, ha mais de cinco, dez ou vinte anos moradores do
local... Pior: as Acdes Civis Publicas tramitam, normalmente, sem a parti-
cipagao dos assentados, tendo como autor o Ministério Publico e como
réu o Municipio “omisso”, que nada fez para impedir a constituicdo do
assentamento informal, segundo a tese do parquet.

No debate processual, o direito a moradia dos assentados é um
completo estranho: reinam, p.ex., os conceitos tradicionais de Direito
Civil, como a posse de md-fé e a detencgdo (de bem publico), como instru-
mentos técnicos para negar aos assentados até mesmo o direito minimo
a uma indenizacao pela perda de suas casas, sem qualquer ponderacao
judicial sobre o direito a moradia ou sobre o destino dos assentados apds
o desalijo.”

Ndo a toa, o Relatdério Nacional de monitoramento do direito a
moradia no Brasil, enderecado a ONU, em 2004, pontifica que nossos
tribunais ndo enxergam os grupos vulnerdveis (notadamente as classes
mais pobres que produzem sua moradia na informalidade) como titula-
res do direito a moradia, promovendo uma espolia¢dao da defesa juridica
dos assentados.®

Por que a pratica judicial brasileira dominante nao tem aplicado e
nem mesmo discutido sobre a aplicabilidade, ou nao, do direito a mora-
dia em favor dos moradores de assentamentos informais? Por que tem
concentrado sua discussao em casos individualizados e menos dramaticos
como o do bem de familia do fiador?’

Trabalhamos com duas hipdteses, aparentemente complementares.

Uma primeira hipotese, ja defendida em nossa dissertacdao de Mes-
trado e a ser particularmente desenvolvida em outro artigo, refere-se a

5 Foi o que concluimos em nossa dissertacdo de Mestrado, com ampla analise jurisprudencial e estudo de caso
concreto ocorrido no Municipio de Belford Roxo/RJ, e para a qual remetemos o leitor interessado em um aprofun-
damento deste ponto: ABREU, Jodo Mauricio M. de. "A efetividade da defesa do direito a moradia em juizo: estudo
de casos no Brasil". Dissertacdo. PPGSD/UFF, 2009.

6 SAULE Jr., Nelson. "Instrumentos de monitoramento do direito humano a moradia adequada". In: FERNANDES, E. e
ALFONSIN, B.. Direito Urbnanistico — estudos brasileiros e internacionais. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 215-250.

7 A orientagdo atualmente dominante no Supremo Tribunal Federal sobre o bem de familia do fiador, que repercute
diretamente nas decisGes dos Tribunais de Justica dos estados da federagdo, esta sintetizada na seguinte ementa:
“[fliador. Locagdio. A¢dio de Despejo. Sentenca de procedéncia. Execugdo. Responsabilidade soliddria pelos débitos do
afiangado. Penhora de seu imdvel residencial. Bem de familia. Admissibilidade. Inexisténcia de afronta ao direito a
moradia previsto no art. 6° da CF. Constitucionalidade do art. 3°, inc. VII, da Lei n. 8.009/90, com a redagdo da Lei
n. 8.245/91” (R.E. 407.688, Rel. Min. Cezar Peluso, julgamento em 08/02/06, Plenario, DJ de 06/10/06).
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um habitus de classe social de nossos profissionais como obstaculo que
impede a efetividade da defesa da moradia informal em juizo, na esteira
do conhecido conceito do socidlogo francés Pierre Bourdieu (1930-2002).
Na outra hipdtese, parece-nos que também representa um importante
obstaculo a tal efetividade a naturalizacao de nossa heranca juridica e so-
cial em matéria de constituicao da moradia, fincada, do final do século XIX
em diante, sobre os marcos da propriedade e do mercado como meios
(quase) absolutos de acesso a terra.

O objeto deste artigo é a apresentacao inicial dessa segunda hipo-
tese, o que impde uma sondagem minimamente consistente sobre os an-
tecedentes historiograficos, juridicos e sociais da apropriacdo e ocupacao
do territdrio brasileiro, com especial énfase sobre o espago urbano.

2 - A HERANGA JURIDICA: O MARCO PROPRIETARIO

Em sentido estritamente juridico, o que hoje conhecemos como
propriedade plena sobre um bem imovel ndo guarda paralelo juridico com
o conceito de sesmaria, que consistiu no pilar central do modelo oficial de
acesso a terra no Brasil por mais de trés séculos.

Para entender a afirmagao, é necessario rememorar algumas
poucas caracteristicas da apropriagao do territério no periodo colonial e
do regime de outorga de sesmarias.

O sistema de outorga de sesmarias foi engendrado, originalmente,
no século Xlll, por ocasiao da Reconquista do atual territério de Portugal,
gue impusera uma politica de povoamento das terras abandonadas pelos
mouros em fuga. Quando, no inicio do século XVI, Portugal se apropria do
territorio brasileiro, o faz sob o titulo juridico de direito de conquista, refe-
rendado pela Igreja, sem reconhecer como direito qualquer outro poder de
fato sobre a terra, exercido desde sempre pelo indigena ou, durante todo o
século XVI, pelo francés. E como se toda a terra conquistada fosse virgem.®

A colonizacao so se inicia, de fato, em 1530, e, desde o principio, a
Coroa busca transplantar para o Brasil seu ja antigo modelo de ocupacao
de territorio, posteriormente consolidado juridicamente nas ordenagdes
do reino: Ordenacdes Afonsinas, de 1446 (Livro IV, titulo 81), Ordenacdes
Manuelinas, de 1511-1512 (Livro IV, titulo 67, § 39) e, principalmente, Or-
denacdes Filipinas, de 1603 (Livro IV, titulo 43, §§ 12 e 49).°

8 ABREU, Mauricio de Almeida. "A apropriagdo do territdrio no Brasil colonial". In: CASTRO, Inéa E. et alii (org.).
Exploragdes geograficas. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 1997, p. 204.

9 PORTO, Costa. Estudo sobre o sistema sesmarial. Recife: Imprensa universitaria, 1965, p. 41.

IR. EMERY, Rio de Janeiro, v. 14, n. 55, p. 66-86, jul.-set. 2011} 69



O traco distintivo do regime sesmarial — em relacao a outras formas
antigas de apropriacao territorial, como, p.ex., a enfiteuse — consistiu-se
na biparticao do dominio sobre a terra, com finalidade especifica de povo-
amento e producdo: enquanto o dominio dito eminente sobre todo o terri-
tdrio cabe ao Estado, o dominio dito util de parcelas delimitadas de terra é
transferido a pessoas que, dentre outras coisas, obrigam-se a cultiva-las, a
torna-las produtivas, sob pena de comisso, ou seja, sob pena de perderem o
dominio util, que retornaria ao Estado. Este, no entanto, foi o traco distintivo
“em tese”. E diz-se “em tese” principalmente por forca de duas deturpagdes
centrais ocorridas no Brasil: (a) primeiramente, o requisito de produtividade,
embora categoricamente previsto nas Ordenacdes e exigido nas sesmarias
da Metrépole, foi muito pouco cobrado dos sesmeiros na Col6nia; (b) além
disso, o propdsito original de povoamento desde cedo se desvirtuou, por
obra direta da propria Coroa portuguesa, que concedia sesmarias em
extensdes muito além dos limites de razoabilidade impostos pelas Ordena-
coes e que generalizava a pratica, particular para o Brasil, de exigir a prova
de recursos (notadamente escravos) aos pleiteantes de sesmarias, fatos que
reverberam até hoje na concentracdo brasileira de terras rurais.°

Essa forma oficial conviveu com outros dois meios secundarios de
apropriacao do territério que, conforme a colonizacao avancava, torna-
vam-se bastante comuns: desde o final do século XVI a Col6nia conheceu
um emergente mercado de arrendamento e compra e venda, cujo objeto
eram as cobicadas terras proximas aos portos e nucleos urbanos; e, a seu
turno, como era de se prever, a Colonia conheceu também a velha disse-
minacao da pratica da ocupacdo,** o apossamento de terras particulares,
nao aproveitadas pelos sesmeiros, ou mesmo de terras publicas, especial-
mente nos concentrados nucleos urbanos (beira de mares e rios navega-
veis, p. ex.), a espera de um ato do Estado que viesse legitimar a posse e
consolidar o dominio sobre o bem.*?

10 ABREU, Mauricio de A. "A apropriagdo..." op. cit., p. 208.

11 Vale lembrar que, na Roma antiga, cujo Direito compilado concorria em aplicagdo com as Ordenagdes, uma das
formas de aquisicdo de um bem a titulo origindrio (ou seja, aquisicdo sem “transferéncia”) era a ocupagdo, isto é, a
tomada de posse de alguma coisa sem dono, com a intengao de tornar-se seu proprietdrio. Podiam ser objeto de
apropriagdo por ocupagdo, conforme ensina o romanista Jean Gaudemet, os produtos da pesca e da caga e, o que
é mais importante notar, as terras ainda ndo apropriadas, assim como aquelas tomadas do inimigo. No origi-
nal: “le mode originaire d’acquérir est par excellence l'occupation, c’est-a-dire la prise de possession d’une chose
qui jusque-la était sans maitre et cela avec I'intention d’en devenir proprieétaire. Font I'objet d’aprpropriation par
occupation les produits de la péche et de la chasse, les terres non encore appropriées, les biens pris a 'ennemi”.
GAUDEMET, Jean. Droit Privé Romain Paris: Montchrestien, 1998, p. 230.

12 Para uma andlise mais detalhada de outras formas de apropria¢do do territério ndo abordadas aqui, remeta-se
mais uma vez a ABREU, Mauricio de A.. "A apropriagdo..." op. cit., 1997, p. 197-245. Em relagdo a essas ultimas,
vale apenas destacar duas: as sesmarias de chdos, afeitas as vilas e cidades com fins especificos de propiciar aos
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E evidente que os conflitos, especialmente entre “posseiros” e
“sesmeiros”, surgiram de imediato — e nao raras vezes os posseiros obti-
veram o reconhecimento de um direito melhor que o dos sesmeiros sobre
as terras ocupadas.

Foi numa decisao desse tipo de conflito, alias, que o regime sesma-
rial terminou por ser suspenso, em 17 de julho de 1822, com a Resolucao
76 do Principe Regente, que declarava: “[f]lique o suplicante na posse das
terras que tem cultivado, e suspendam-se todas as sesmarias futuras,
até convocacgdo da Assembleia Geral Constituinte”.*®

O que significa, juridicamente, tal suspensao?

Ainda que, dadas as distorcdes e peculiaridades do sesmarialismo
brasileiro, socialmente houvesse um sentimento comum entre os mo-
radores e colonos de se considerarem “donos da terra” recebidas em
sesmarias,’* em sentido estritamente juridico o regime sesmarial exigia
o poder de fato, a posse efetiva sobre a terra concedida, através da insti-
tuicao da moradia e da producao, distanciando-se, por essa caracteristica,
como agora se vé, da propriedade plena de um imével, tal como a con-
cebemos atualmente. Respondendo a questao proposta, podemos, por-
tanto, dizer que a suspensao do regime sesmarial em 1822 representou
o inicio do processo de transicao de um modelo juridico estatal de apro-
priacado territorial, baseado na obrigatoriedade da posse, para um modelo
juridico de mercado baseado na propriedade da terra, que se consolidaria
menos de um século depois, com a promulgacado do Cadigo Civil de 1916,
como procuraremos demonstrar.*

colonos a constituicdo de moradia e quintais de uso e producdo domésticos; e também os patrimdnios religiosos,
que eram “glebas cedidas por um ou varios proprietdrios fundidrios para que os trabalhadores sem terra pudessem
ali fixar residéncia. A cessao, entretanto, ndo se fazia diretamente a eles. O beneficidrio era o orago de uma capela ja
existente ou que se queria erigir no local, cabendo a Igreja, em nome do padroeiro, administrar esse patriménio. (...)
Da repartigdo desse patrimdnio, portanto, surgiram pequenos arraiais, alguns dos quais prosperaram e tornaram-se
freguesias. Muitos foram mais tarde elevados a categoria de vila”, p. 218-219 e p. 233-4, respectivamente.

13 Apud, MELO, Marco. A. Bezerra de. Legitimagdo de posse: os imoveis urbanos e o direito a moradia. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2008, p. 19.

14 Um episddio exemplificativo reflete esse contexto social conturbado. No final do século XIX, através do Alvara de
3 de dezembro de 1795, a Metrdpole havia tentado consolidar legislativamente as rigidas exigéncias especiais que se
impunham aos sesmeiros da Colonia, tornando real a ameaga de comisso. Mas houve grande resisténcia dos colonos
e moradores, que, passado tanto tempo de tolerancia da Metrdpole, passaram a sentir-se “donos das terras”, e ndo
apenas titulares do dominio util sob certas condi¢des, de modo que, pouco menos de um ano depois de tal tentativa,
aquele Alvara teve sua vigéncia suspensa apelo Alvara de 10 de dezembro de 1796. Ruy Cirne de Lima, apud ABREU,
Mauricio de A. "A apropriagdo..." op. cit., p. 228.

15 Sobre esse processo, hda um seguro panorama historiografico e juridico em LOPES, José Reinaldo da Lima.
O Direito na Historia. 32 ed. S3o Paulo: Atlas, 2009, p. 335 e ss., bem como em OLIVEIRA, Ariovaldo U. e FARIA, Camila
Salles de. "O processo de constitui¢do da propriedade privada da terra no Brasil". Disponivel no site http://egal2009.
easyplanners.info/area06/6193_OLIVEIRA Ariovaldo_Umbelino.doc. Acesso em 27/07/2009.
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E abra-se aqui um paréntesis para enfatizar que o que vale para a
concessao de sesmarias vale igualmente para os meios circundantes de
apropriacao territorial: o mercado de terras e chaos urbanos do periodo
colonial e a ocupacao por posseiros de terras incultas ou de terras publi-
cas. Com efeito, os negdcios imobilidrios na Col6nia — os arrendamentos
ou as compras e vendas — tinham por objeto “terras” ou “chdaos” de ses-
maria, estando, portanto, todos vinculados a Carta original de concessao
da sesmaria e seu regime juridico. Por sua vez, como processo informal
de apropriacao territorial, a ocupacdo de terras incultas ou publicas, por
principio, nao poderia transferir mais direitos do que o proprio processo
oficial de apropriacdao do solo: a concessao de sesmarias.

O vacuo deixado pela suspensao do regime sesmarial em 1822 sé
foi preenchido em 1850, com a promulgacao da Lei 601, do Império. A
assim chamada Lei de Terras instaura o que vamos denominar de pro-
cesso de consolidagao do modelo juridico proprietdrio de apropriagao e
ocupacao do territodrio, fundado principalmente no contrato de compra
e venda imobilidria.

Dispondo sobre o passado, e procurando estabilizar a complexa
situacao até entao vigente, a lei revalidou, em seu art. 42, grande numero
de sesmarias e, no art. 52, as ocupagbes primdrias mansas e pacificas ins-
tituidas até 1850, desde que houvesse, em ambos os casos, principios de
cultura da terra e estabelecimento de morada habitual. Quando nao hou-
vesse cultura ou moradia instituida, ou quando estivessem desocupadas,
as terras seriam consideradas juridicamente vagas e, uma vez identifica-
das e demarcadas, deviam ser devolvidas ao Estado (dai o nome “devolu-
tas”), que poderia, futuramente, vendé-las.®

Dispondo para o futuro (cf. art. 22 a 59, principalmente), a lei proi-
biu a concessao de novas sesmarias; tipificou como crime apenado com
prisao, multa e perda das benfeitorias a ocupag¢do de terras, um processo
informal por séculos reconhecido pelo Estado; e instituiu a compra e ven-
da, que fora um processo secundario, embora importante, de apropriacao
do territdrio no periodo colonial, como via Unica de aquisicao, inclusive,
das terras rurais disponiveis, até mesmo das terras virgens, o que inaugura

16 Note-se que a Unica excegao a essa regra esta nas terras devolutas préximas as fronteiras do territério do Império
brasileiro, para as quais a lei abriu a possibilidade de o Estado concedé-las gratuitamente, por contrato de doagdo.
Cf. segunda parte do art. 1° da Lei 601/1850.
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no pais o processo de conversao juridica do valor de uso da terra em valor
de troca, ou seja, de conversao da terra em mercadoria.’

Segundo alguns autores, ndao por acaso, mas para cercear 0 acesso
a terra, essa lei € contemporanea da abolicao do trafico negreiro e do
inicio da regulamentacao e estimulo da imigracao de trabalhadores livres
para o Brasil.8

“Dono” da terra (urbana ou rural) era o detentor de titulo juridico,
independentemente da posse efetiva, eis o modelo juridico do proprieta-
rio instaurado pela Lei 601/1850. Prova disso é que, mesmo 0s posseiros
gue tiveram o direito sobre a terra que ocupavam preteritamente valida-
do pela Lei, foram obrigados a tirar titulos dos terrenos apossados, sem o
que ndo poderiam da-los em hipoteca, nem alienar. E o titulo, ou a ausén-
cia dele, que define quem é ou nao dono da terra.

Seria um erro supor que esse é um antecedente historico com pou-
ca relevancia para os meios urbanos. Em primeiro lugar, a Lei de Terras
aplicava-se, também, ao espaco urbano; em segundo lugar, embora ela
tenha afetado, principalmente, o direito sobre a terra rural, o fenbmeno
do “inchac¢o” urbano, que nos ultimos cem anos inverteu a proporcao da
densidade populacional entre o campo e as cidades brasileiras, é reflexo,
dentre outras razdes, da propria estrutura fundiaria das terras rurais, que
impede, na palavra de especialistas no assunto®, o “acesso do trabalha-
dor rural a terra por ele cultivada, determinando o éxodo para os centros
urbanos” e remonta, sem medo de errar, ao regime juridico instaurado
pela Lei de Terras.

Acrescam-se dois fatos relevantes: (a) dado seu impacto na situacao
juridica e social até entdo vigente, a Lei 601/1850, que deveria ser regu-
lamentada em até dois anos a contar da sua promulgacao, por injungdes
politicas, s o foi em 1854; (b) o Governo do Império encontrou grandes
dificuldades em demarcar, como necessitava para fins de vendé-las, todas
as terras devolutas, de modo que, se havia, em tese, potencialidades re-
distributivas e de ordenacao territorial no texto da lei, elas acabaram por
ser, na pratica, tolhidas pela ineficiéncia do Poder Publico. Como afirma a
socidloga Erminia Maricato (1947-),

17 Sobre a contraposicdo valor de uso / valor de troca e sobre o conceito de mercadoria, cf. MARX, Karl. "A mercado-
ria". In: O capital — critica a economia politica. Rio de Janeiro, 182 ed.: Civilizagao Brasileira, 2001, v. 1, p. 55-105.

18 Nesse sentido, José de Souza Martins, apud OLIVEIRA, A. U. e FARIA, C. S. de. Op. cit., p. 5.

19 LIRA, Ricardo Pereira. "Campo e cidade no ordenamento juridico brasileiro". /n: Elementos de Direito Urbanistico.
Rio de Janeiro: Renovar, 1997, p. 342.
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[a] demora na demarcagdo das terras devolutas deveu-se as
resisténcias e imprecisées com que as solicitagdes do gover-
no central eram respondidas pelo poder local. Durante esse
processo, um vasto patriménio publico, sob a forma de terras
rurais e urbanas, passou para mdaos privadas.*

O modelo juridico proprietdrio foi robustecido em 1864, pela edicao
da Lei Hipotecaria do Império (Lei n° 1.237), a qual criou os Registros Pu-
blicos no pais e, em seu art. 8°%!, expressamente estabeleceu que o direito
de propriedade da terra, fosse ela rural ou urbana, passava a ser aferido
pelo registro do contrato (normalmente de compra e venda) no Registro
Geral, confirmando, entdo, a possibilidade de o direito sobre a terra se
exercer a distdncia, pelo simples registro do titulo e independentemente
da posse efetiva. O titulo de contrato de compra e venda, como se diz até
hoje, passa a ter efeitos meramente obrigacionais (cria a obrigacdo inter
partes de transferir a propriedade); é o registro desse titulo no Registro
Geral que confere efeitos reais (transfere efetivamente a propriedade).
O “dono” da terra (urbana ou rural) era aquele que constava como “dono”
no registro.

As bases desse sistema de transferéncia da propriedade imobiliaria
baseado no registro foram mantidas pelo Cédigo Civil de 1916, pela Lei de
Registros Publicos de 1973 (Lei 6.015 de 31/12/1973)%*, ainda vigente, e
pelo Codigo Civil de 20022,

Enfim, o Cdodigo Civil de 1916, que em matéria de propriedades e de
contratos ficou marcado pela firme posicao ndo intervencionista, fechou o
ciclo de transicao de modelo juridico de apropriagéo e ocupagdo territorial

20 MARICATO, Erminia. Metrépole na periferia do capitalismo. S3o Paulo: Hucitec, 1996, p. 37. No mesmo sentido,
LOPES, José Reinaldo da Lima, O Direito..., 2009, p. 337.

21 Art. 8° A transmissdo entrevivos por titulos oneroso ou gratuito dos bens susceptiveis de hypothecas (art. 2° §1°)
[imdveis, escravos, animais etc.] assim como a instituicdo dos onus reaes (art. 6°) ndo operdo seus effeitos a respeito
de terceiros, sendo pela transcripgao e desde a data della.

22 Lei 6.015/1973. “Art. 172. No Registro de Imdveis serdo feitos, nos termos desta Lei, o registro e a averbagdo dos
titulos ou atos constitutivos, declaratérios, translativos e extintivos de direitos reais sobre imdveis reconhecidos
em lei, inter vivos ou mortis causa, quer para sua constituicdo, transferéncia e extingdo, quer para sua validade em
relagdo a terceiros, quer para a sua disponibilidade.”

23 CC/2002. “Art. 1.245. Transfere-se entre vivos a propriedade [imobilidria] mediante o registro do titulo translativo
no Registro de Imdveis.

§1°. Enquanto nao se registrar o titulo translativo, o alienante continua a ser havido como dono do imdvel.

§2°. Enquanto ndo se promover, por meio de a¢do propria, a decretacdo de invalidade do registro, e o respectivo
cancelamento, o adquirente continua a ser havido como dono do imdvel.”
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e consolidou o regime centralizado na figura do proprietdrio, sequndo o
registro do titulo aquisitivo (cf., principalmente, arts. 524, 530, | e 859%*).

O fundo ideolégico do modelo consolidado no Cédigo foi, decla-
radamente, a conhecida teoria do romanista alemao Rudolf Von Jhering
(1818-1892), segundo a qual a posse é a exterioriza¢do da propriedade
e, portanto, em ultima analise, num sinal dos tempos, postula que é
“o interesse da propriedade que justifica a protecdo da posse”.? E o que
se extrai, alias, do proprio conceito de possuidor fixado pelo Codigo Civil
de 1916:

Art. 485 — Considera-se possuidor todo aquele que tem, de
fato, o exercicio, pleno ou ndo, de algum dos poderes ineren-
tes ao dominio ou propriedade. (grifos meus, J.M.M.A.)

O problema do modelo juridico proprietdrio de apropriacdao e ocu-
pacao do territdrio brasileiro ndao esta, propriamente, no instituto da pro-
priedade; mas sim num exclusivismo proprietdrio que € a marca desse mo-
delo e relega a posse (o poder de fato sobre a terra) ao irremediavel plano
da ilegalidade — quando nao da criminalidade — quando n3ao consentida,
direta ou indiretamente, pelo proprietario, ainda que o detentor do poder
de fato sobre a terra (urbana ou rural) nela trabalhe ou institua sua mora-
dia e a de sua familia. Posse legitima é aquela de algum modo consentida
pelo proprietario: através do aluguel, do usufruto, do arrendamento, da
cessao de uso etc..

Clévis Bevilagua (1859-1944), autor do projeto de 1899 que resul-
tou em nosso Cédigo Civil de 1916, explica melhor essa concepc¢ao ao as-
severar que o objeto do Direito das Coisas (que regula os direitos reais)
é, em ultima analise, “a propriedade, a adaptacao das coisas do mundo
externo as necessidades do homem, na vida social. Mas a propriedade
oferece matizes diferentes, desmembra-se, modifica-se, e desses fatos re-
sulta uma grande variedade de relacdes”. Ou seja, trata-se a posse, nessa
passagem eloquente, como mero desdobramento do conceito central de
propriedade. E, mais a frente, confirmando a tomada de posicao atribuida

24 “Art. 524. A lei assegura ao proprietdrio o direito de usar, gozar e dispor de seus bens e de reavé-los do poder de
guem quer que injustamente os possua.”

“Art. 530. Adquire-se a propriedade imdvel: | — pela transcri¢do do titulo de transferéncia no Registro do Imovel.”
“Art. 859. Presume-se pertencer o direito real a pessoa, em cujo nome se inscreveu, ou transcreveu.”

25 O excerto foi retirado dos comentarios ao art. 485 feitos pelo préprio autor do Projeto que resultou no Cédigo
Civil de 1916. BEVILAQUA, Clovis. Cédigo Civil dos Estados Unidos do Brasil Comentado. 102 ed. Rio de Janeiro:
Francisco Alves, 1955, v. 3, p. 8.
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ao Cadigo, aduz Bevilaqua que “a posse é o estado de fato correspondente
ao exercicio da propriedade ou de seus desmembramentos, sempre que
esta situacdo se definir, nas relagdes juridicas, havera posse”.?®

3 - A HERANGCA SOCIAL: 0 MARCO MERCADOLOGICO

Qual o aspecto social que nos interessa nesse modelo juridico pro-
prietario, que se instaura em fins do século XIX e se consolida no inicio do
século XX? Numa palavra: a legitimacao da difusao na sociedade brasileira
de um regime de mercado em relagao a terra e, consequentemente, a
moradia, inclusive urbana, o qual, como todo regime de mercado, tam-
bém é seletivo. Com efeito, do final do século XIX em diante, para que os
nao proprietarios, sem acesso a terra rural ou urbana, constituissem sua
moradia por via legitima, vale repetir, isso deveria decorrer do desdobra-
mento dos poderes do proprietario da terra urbana, através do aluguel
(meio mais comum), do usufruto, do arrendamento, da cessdao de uso
etc.. Isso generalizava, ja no século XIX, uma oportunidade de lucro aos
donos das terras e, posteriormente, uma oportunidade de investimentos
para o capital imobiliario que emergiria.

Era o valor de troca sobrepujando-se ao valor de uso da terra (in casu,
ao valor-moradia).

Note-se que ndo se trata de condenar o mercado em si, que tem
o seu lugar e contribuicdo, mesmo no que tange a moradia. Como espiri-
tuosamente sugere o economista indiano Amartya Sem (1933-), “[s]er
genericamente contra os mercados seria quase tao estapafurdio quanto
ser genericamente contra a conversa entre duas pessoas (ainda que cer-
tas conversas sejam claramente infames e causem problemas a terceiros
— ou até mesmo aos proprios interlocutores).”?’

Assim como dito em relacdao a propriedade, o problema esta no
(quase-)absolutismo mercadoldgico direcionado a moradia. Quando pre-
domina a ocupagdo e o apossamento como vias usuais de apropriacao da
terra — como ocorrido entre 1822 e 1850 no Brasil, no vacuo deixado pela
suspensao do regime sesmarial e s6 preenchido com a Lei de Terras —,
corre-se o risco de sujeitar o Direito a forca fisica e social, principalmente
de latifundiarios, uma vez que, em muitas ocasides, para além da ocupacao
de terras incultas e aparentemente sem dono, ha também esbulhos for-

26 BEVILAQUA, Clovis, op. cit., p. 7 e 16.

27 SEM, Amartya Kumar. Desenvolvimento com liberdade. S3o Paulo: Companhia das Letras, 2000, p. 21.
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cados de terras ja aproveitadas por posseiros com frageis condicdes de
autodefesa. Contudo, quando passa a predominar, com pretensao de via
Unica, o acesso a terra pelo mercado, assume-se o risco social de alijar,
pela fragilidade econ6mica, enormes parcelas da populacao sem poder
de compra — isso numa época, final do século XIX e inicio do século XX,
em que a propriedade imobilidria era privilégio apenas dos estratos mais
abastados economicamente.

A producao de moradias urbanas, inserida no marco proprietario e
mercadoldgico (formal), tem sua histéria contada desde a transformacao
de prédios em habitacdes coletivas para locacao, no final do século XIX,
até o atual modelo de incorporacao imobiliaria, baseado na difusao do
principio da casa proépria.?® Chamaremos de producao formal da moradia
a esse tipo.

Mas, por 6bvio, fora dos marcos proprietario e mercadoldgico,
constitui-se um tipo de producao informal da moradia urbana. O merca-
do, notadamente o mercado formal, ndo é acessivel a todos e, portanto,
muitas vezes a moradia se produz pelo apossamento de terras urbanas
nao utilizadas, a revelia dos donos e do Poder Publico, constituindo o que
atualmente denominamos assentamentos informais.

Essa dualidade parece refletida no ilustrativo caso da atual metroé-
pole do Rio de Janeiro, ainda que com algumas particularidades.

3.1 - O caso paradigmatico da metrépole do Rio de Janeiro

No caso do territdrio e da estrutura social da atual metrépole do
Rio de Janeiro, na segunda metade do século XIX, periodo contempora-
neo as mencionadas transformacdes no regime juridico de apropriacao do
territério, nota-se uma progressiva expansao do espaco urbano sobre o
rural, com o parcelamento em grandes lotes de antigos engenhos, fazen-
das e chdcaras. Contribuiram para essa crescente urbanizacao o inicio da
industrializacdo, os investimentos publicos e os investimentos de capitais
internacionais a procura de novos mercados — 0s quais, na entao capital
do Império, destinaram-se especialmente aos transportes coletivos (bondes
e trens suburbanos), que aumentaram a mobilidade da populacdo no es-

28 Para uma ampla analise dos tipos de oferta de moradia que o mercado imobilidrio formal pode oferecer, iden-
tificando trés grandes estagios de oferta a partir de 1870 — de acordo com o predominio da produgdo rentista da
moradia (através das habita¢des coletivas), da producdo do pequeno capital imobilidrio (com suas vilas e correres
de casa para locagdo) e, enfim, do capital de incorporagdo —, cf. RIBEIRO, Luiz César de Q.. Dos Cortigos aos con-
dominios fechados — as formas de producdo da moradia na cidade do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira/IPPUR/UFRJ, 1997.
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paco, assim como a concessdao de outros servicos publicos tipicamente
urbanos: fornecimento de agua, esgoto, gas etc.” Além de tais fatores in-
dutores de urbaniza¢dao — assim como, é claro, do fato de estar cerceado o
acesso a terra rural a escravos recém-libertos —, devemos citar a emergén-
cia, na capital, de uma economia urbana organizada e progressivamente
fundada no trabalho livre, atrativo do fluxo de trabalhadores.

[A] partir de 1870 entra em crise a economia mercantil-es-
cravista e, pouco a pouco, afirma-se uma economia urbana
organizada com base no trabalho livre; por outro lado, ex-
pande-se a intervencao sobre a cidade, através da legislacao
urbana e dos investimentos urbanos realizados pelo Poder
Publico e pelas empresas privadas. Os anos deste periodo
serdao também marcados por um extraordinario crescimento
demografico. Estes fatores terdo importantes impactos sobre
a producao de moradias, criando as bases para a mercantili-
zacdo da moradia e do solo.*®

Foi, portanto, no ultimo quarto do século XIX que se estruturaram,
socialmente, os antecedentes préoximos da chamada questao habitacional
até hoje vivenciada na metrépole do Rio de Janeiro.

Ja nesse periodo distante, com efeito, o crescimento demografico
foi muito maior do que o niumero de domicilios ofertado, acarretando a
criacao de habitacdes coletivas e o consequente adensamento dos domi-
cilios destinados as classes mais pobres — por definicao, predominante-
mente ndo proprietarias. Com efeito, a via formal de produ¢ao da mora-
dia popular mais corrigueira no periodo foi o aluguel de quartos em casas
de cémodos, corticos e estalagens, o que, especialmente nas freguesias
do centro historico e adjacéncias, pelo adensamento de pessoas, gerou a
degradacdo das condicées de moradia.®!

Ainda ndo era a escassez da moradia popular urbana o principal pro-
blema habitacional da capital, mas sim a precariedade de suas condicdes.

O aparecimento vigoroso da escassez de oferta de moradia no Rio
de Janeiro data especialmente do inicio do século XX.

29 Sobre o tema, cf. ABREU, Mauricio de A.. A Evolugdo Urbana do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: IPLAN/ZAHAR,
1987, p. 35-69.

30 RIBEIRO, Luiz César de Q.. Dos Corticos... Op. cit., 1997, p. 165-6.
31 Nesse sentido, RIBEIRO, Luiz César de Q.. Dos Corticos... Op. cit., 1997, p. 165-173.
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No final do século XIX e, principalmente, no inicio do século XX,
com a Reforma Urbana implementada pelo Prefeito do entdo Distrito Fe-
deral, Francisco Pereira Passos, as habitacdes coletivas (casas de cobmodos
e, principalmente, corticos e estalagens) foram duramente combatidas e
grande numero delas destruido, sem oferecer-se a boa parte das classes
mais pobres que ali residiam outra alternativa formal de moradia. Trata-
se da conhecida politica higienista, que identificou as habita¢des coletivas
como o principal foco das epidemias que assolavam a cidade, agravada
pelo também notdrio empreendimento modernizador do Prefeito Pereira
Passos, que desapropriava e derrubava diversos prédios ocupados por
operarios para a abertura de avenidas, o alargamento de ruas, a cons-
trucdao de prédios comerciais etc., buscando fazer com que o espaco da
capital “simbolizasse concretamente a importancia do pais como principal
produtor de café do mundo, que expressasse os valores e os modi vivendi
cosmopolitas e modernos das elites econdmicas e politicas nacionais”.??

Além disso, ou melhor, entrelacado a tais movimentos, foram eri-
gidas normas juridicas muito rigidas para a construcgao civil, as quais nao
SO proibiam a reforma dos cortigcos ainda existentes, como impunham em
minucias como deveriam ser feitas as construgdes imobiliarias, o que di-
ficultava sobremaneira até mesmo a ocupacgao do suburbio loteado da
cidade (ainda pouco aproveitado) pelas classes mais pobres.

Consequentemente, tendo em vista o coevo ritmo acelerado do
crescimento populacional da cidade, por conta da chegada constante de
migrantes, a ocupac¢ao dos morros e encostas do macico da Tijuca — em
torno do qual se vinha expandindo horizontalmente a cidade — e o de-
senvolvimento da moradia de favela (a negacao estética do modernismo
preconizado pela Reforma Passos) se tornaram inevitaveis.

Atraindo grande quantidade de forca de trabalho e nao oferecen-
do opcOes de residéncia legalizada na cidade, era inevitavel que o Rio de
Janeiro visse surgir, a partir de entdao, uma nova forma de habitacdo que,
pela precariedade de sua construcdo, e pelo desafio que representava ao
controle urbanistico, constituiu-se em verdadeira negacao da estética de
modernidade que se procurava dar a cidade. Essa forma de habitacao foi
a favela.®?

32 ABREU, Mauricio de A.. A Evolugdo urbana... Op. cit., 1987, p. 60.

33 ABREU, Mauricio de A.. "A cidade, a montanha e a floresta". In: Natureza e Sociedade no Rio de Janeiro. Rio de
Janeiro: Secretaria Municipal de Cultura, 1992, p. 90. Com uma outra perspectiva, mas em sentido muito préximo,
cf. MARICATO, Erminia. Op. cit., 1996, p. 38, onde se |é: “[0] aparato legal urbano, fundidrio e imobilidrio, que se
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Por que as classes mais pobres ocuparam os morros e encostas?
Primeiro, porque a imensa maioria dessas localidades era, no inicio do
século XX, inapropriada para a construcao civil oficial, devido especial-
mente a caréncia de técnicas de construcao adequadas para os padrdes
arquitetonicos oficiais naquele tipo de topografia.?* Segundo, porque a
constituicao geografica da cidade permitia que, com a ocupagao popular
dos morros e encostas, a forca de trabalho acompanhasse o movimento
do mercado de trabalho na cidade, com a expansao do centro para a zona
norte, a zona sul e os suburbios.

Iniciava-se, assim, no meio urbano carioca, um processo de produ-
¢do informal de moradias que se tornaria irreversivel com o tempo; um
processo a margem do direito de propriedade e do mercado habitacional
regulamentado; a margem das posturas municipais de construcao civil;
a margem da malha urbana e dos servigos publicos de fornecimento de
agua, esgoto, gas etc.; a margem, portanto, de tudo o que se entendia,
no inicio do século XX, como cidade. Nao a toa, durante a primeira metade
do século XX, as favelas foram consideradas verdadeiro “mundo rural na
cidade”.*

E evidente que, junto com esse meio de producdo informal no inicio
do século passado, coexistia um mercado voltado para a produgao formal
de moradias populares e que foi o grande responsavel pela ocupagao dos
suburbios e de parte da zona norte. A partir de 1910, p. ex., pequenos ca-
pitais passaram a ser investidos na construcao de conjuntos de casas para
aluguel: sao as vilas e correres de casa tipicos das moradias da zona norte
e do suburbio carioca.

Mas, como anota o sociélogo Luiz César de Queiroz Ribeiro, ja nao
encontrariamos ali os antigos habitantes dos corticos, estalagens, casas
de comodo...

O novo mercado habitacional instaurado pelas transforma-
¢Oes nas condi¢cdes de producao e circulacao seleciona agora

desenvolveu na segunda metade do século XIX, forneceu base para o inicio do mercado imobiliario fundado em
relagOes capitalistas e também para a exclusdo territorial. Os Codigos de Posturas Municipais de Sdo Paulo (1886) e
Rio de Janeiro (1889) proibiram a edificagdo de corticos ou ‘edificagbes acanhadas’ nas dreas mais centrais (...). As
exigéncias da propriedade legal do terreno, plantas, responsavel pela obra, tudo obedecendo as normas dos cédi-
gos, afastou a massa pobre do mercado formal.”

34 ABREU, Mauricio de A.. "A cidade..." Op. cit., 1992, p. 90.

35 Sobre a génese das favelas cariocas, as representagbes que dela fizeram as elites, as intervengdes do Estado e os
primeiros recenseamentos do Poder Publico, com ampla analise bibliografica, cf. VALLADARES, Licia do Prado.
A invengao da favela — do mito de origem a favela.com. Rio de Janeiro: FGV, 2008, p. 22-73.
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0s segmentos sociais que tém acesso a este novo produto,
pois exige ndao apenas um rendimento maior, mas, sobretudo,
estavel. Assim sendo, somente os trabalhadores qualificados
da industria e do comércio e parcelas dos funcionarios pu-
blicos constituem os inquilinos destes senhorios. Os outros
continuarao nos “corticos e “comodos” que restaram e nos
“barracdes de zinco” autoconstruidos nos morros e longin-
quos loteamentos suburbanos (...).*®

Apenas as classes mais abastadas, com poder de autofinancia-
mento, podiam fugir do aluguel e encomendar a pequenos empreiteiros
a construgdo de suas casas.

Na década de 1920, uma série de decretos, iniciada pelo Decreto
4.403 de 1921 e somente revogada em 1928, imp0s fortes restricdes ao
aumento dos aluguéis de imodveis. Se, por um lado, o Poder Publico aten-
dia assim aos anseios imediatos dos inquilinos contra os aumentos abusi-
vos dos aluguéis que vinham ocorrendo, por outro, paralisava a principal
fonte de producao formal de moradias no Rio de Janeiro: o pequeno capi-
tal imobiliario empregado na construcao de vilas e correres de casa com o
intuito de auferir lucro com o aluguel. Foi, portanto, uma década de forte
gueda no ritmo de construcao habitacional na cidade, cuja consequéncia
seria 0 aumento da moradia de favela e, principalmente, a aceleracdo da
venda de lotes longinquos, recentemente incorporados a malha urbana
pelo parcelamento de chacaras e fazendas cuja producao agricola deixara
de ser lucrativa.

Era o cenario ideal para a proliferacao da propaganda dos loteado-
res em favor da autoconstrucao da moradia através da compra de lotes
nesses vazios urbanos: possibilitava-se, assim, a parcelas das classes mais
pobres, a fuga das oscilacdes dos aluguéis, com o 6nus da distancia do
local de trabalho. De qualquer modo, foi a abertura da alternativa, es-
pecialmente para ditas classes, da compra de terrenos distantes para a
autoprodugéio — nao raro, precaria — de moradias.

Por esse periodo, iniciava-se a ocupac¢ao acelerada dos imensos va-
zios urbanos recém-loteados: Penha, Ramos, Bonsucesso, Maria da Graca,
Inhauma, Iraja, Marechal Hermes, Deodoro, Hondrio Gurgel, Ricardo
Albuquerque etc.?’

36 RIBEIRO, Luiz César de Q. Dos Cortigos... Op. cit., 1997, p. 332.
37 Sobre o assunto, cf. RIBEIRO, Luiz César de Q. Dos Cortigos... Op. cit., 1997, p. 236-248.
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O mesmo processo, ja agora fortemente influenciado pelas opgdes
de moradia dos migrantes que afluem a capital, se deu em relacao a urba-
nizacao da maior parte da Baixada Fluminense a partir da década de 1930.
As obras de saneamento dos anos de 1930; a eletrificacao da Central do
Brasil a partir de 1935; a instituicdo da tarifa ferroviaria unica em todo o
Grande Rio; e a abertura da Avenida Brasil, que aumentava enormemen-
te a acessibilidade aos municipios periféricos, foram os quatro principais
fatores explicativos para o acelerado crescimento demografico da Baixada
Fluminense, transformando a entao zona rural em espaco urbano, muitas
vezes de forma irregular e clandestina. “Desses fatores resultou uma ‘fe-
bre imobiliaria’ notavel, que se refletiu principalmente no retalhamento
intenso dos terrenos ai existentes para a criacao de loteamentos, muitos
dos quais foram abertos sem qualquer aprovacao oficial.”3®

Foram, assim, incorporados a malha urbana do Rio de Janeiro os
atuais municipios de Duque de Caxias, Sao Jodao de Meriti, Belford Roxo,
Mesquita®... e, no final dos anos 1940, Nova Iguacu, onde a producao de
laranjas para exportagao conseguira conter o avango imobiliario, até a cri-
se econOmica gerada pela 22 Guerra Mundial. De modo que,

[n]o final dos anos quarenta a onda urbanizadora tinha, pois,
praticamente atingido os seus limites atuais. Os anos seguin-
tes iriam se caracterizar mais pelo adensamento dessa frente
pioneira urbana do que pelo seu avanc¢o no espaco. O perio-
do 1930-1950 se constituiu, assim, na fase mais marcante de
expansao fisica da metrépole.*°

Contudo, mesmo com a abertura da alternativa de constituicao da
moradia através da autoproducao em lotes recém-incorporados a malha
urbana, até a década de 1940 ainda era no aluguel que as classes mais
pobres encontravam predominantemente o meio de produzi-la pela via
formal. Com efeito, a situacao formal das moradias, em 1940, estava as-
sim dividida: mais de 60% dos domicilios eram alugados, contra menos de
30% prdprios e menos de 10% cedidos.*

Apods a crise da década de 1920, o pequeno capital imobilidrio,
especializado na construcdo de vilas e correres de casa nos suburbios

38 ABREU, Mauricio de A.. A Evolugdo urbana... Op. cit., 1987, p. 109.

39 0 atual municipio de Nilépolis ja havia sido praticamente todo loteado desde o final da década de 1920.
40 ABREU, Mauricio de A.. A Evolugao urbana... Op. cit., 1987, p. 111.
41 RIBEIRO, Luiz César de Q. Dos Cortigos... Op. cit., 1997, p. 256.
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e na zona norte com o intuito de aluguel, havia recuperado o folego de
investimento. A década de 1930 marcara um periodo de estancamento
da crise de moradia. No entanto, como apontado por diversos autores,
a promulgacao do decreto do inquilinato de 1942, num periodo de gran-
de crescimento demografico, devido ao éxodo rural e fora de um con-
texto de aumentos abusivos dos aluguéis, impds longa estagnagao nesse
tipo de producao formal da moradia (principalmente para as classes mais
pobres). Com efeito, tal decreto adotou a politica de congelamento dos
aluguéis e deixou nitida a opgao governamental de incentivar a constru-
cdo de imoveis exclusivamente para a venda, inibindo enormemente o
investimento do pequeno capital imobilidrio em construcao para locacdes
e criando as bases para a proliferacao da construcdao dos “arranha-céus”
de Copacabana, a cargo do grande capital de incorporagao, que assume o
controle da producao formal de moradia dai em diante.*

Criava-se a partir dai, como politica publica, o principio da casa pro-
pria e o incentivo a incorporacao imobiliaria.

O resultado dessa equacao, agravado consideravelmente pela des-
truicdo de centenas de prédios que ainda serviam de moradia popular no
centro historico da cidade, no governo do prefeito Henrique Dodsworth
(1937-1945), foi o brutal encolhimento das op¢des do mercado formal da
moradia para as classes mais pobres e a consequente explosao da pro-
ducao informal. Os autores que tratam do tema anotam que o nimero
de favelas e de loteamentos irregulares e clandestinos cresceu de forma
exponencial, na ja metrépole do Rio de Janeiro, na década de 1940.%

Nem as milhares de casas préprias financiadas pelos Institutos de
Previdéncia (IAP’s) do Governo Vargas, nem as construcdes de habita-
cOes populares da Fundacao da Casa Popular de 1946, ou a construcao
de Parques Proletdrios e de Conjuntos Habitacionais, onde se instalaram
moradores de favelas removidas pelo Poder Publico... impediram que a
tendéncia de dualizacao das formas de producdao da moradia na metro-
pole do Rio de Janeiro se mostrasse inteira a quem quisesse enxergar:
de um lado, a construcao de moradia submetida as regras do mercado
formal organizado, ja agora dominado pelo capital de incorporagcao impul-

42 Nesse sentido, RIBEIRO, Luiz César de Q. Dos Cortigos... Op. cit., 1997, p. 332; e também MORAIS, Maria da Pieda-
de e CRUZ, Bruno de Oliveira. Housing demand, tenure choice and housing policy in Brazil. Disponivel no site: http://
www.wordbank.org/urban/symposium2007/papers/piedade.pdf. Acesso em 20 de abril de 2009.

43 Cf.,, p. ex., RIBEIRO, Luiz César de Q. Dos Cortigos... Op. cit., 1997, p. 257 e ABREU, Mauricio de A.. A Evolugdo
urbana... Op. cit., 1987, p. 106.
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sionado pela intervencdo do Estado, acessivel predominantemente para
elites e classes médias da populacao; de outro, a autoprodug¢ao da mora-
dia, ou o desenvolvimento de mercados nao regulamentados (mercados
informais), nos assentamentos informais, acessada por grande parte das
classes mais pobres.

Merece destagque o fracasso do mais estruturado de todos os pla-
nos habitacionais do Governo: o Sistema Financeiro de Habitacao, criado
em 1964. Embora responsavel por uma certa difusao da propriedade pri-
vada da moradia no Brasil, mais de 80% dos empréstimos concedidos pelo
seu agente financiador, o BNH, teve como beneficiarios mutuarios com
renda superior a 5 (cinco) salarios minimos, deixando de fora, portanto, a
maior parte das classes mais pobres. Dai o impressionante dado nacional
de que, para cada habitacdo financiada pelo SFH no Brasil, entre 1964
e 1986 (foram 4,8 milhdes), corresponderam trés habitacdes irregulares
edificadas em assentamentos informais (foram 15 milhdes). 4

Dados especificos para a cidade do Rio de Janeiro na década de
1970 e inicio da década de 1980, coligidos pelo citado Luiz César de Quei-
roz Ribeiro* — os quais dao uma dimensao da situacao mais ampla da me-
trépole — mostram que o panorama nacional se reproduzia parcialmente
na capital fluminense. Com efeito, entre 1974 e 1983, um periodo de ex-
pansdo do parque imobilidrio formal, cerca de 56% (cinquenta e seis por
cento) da producao de moradias na cidade nao era formalizada junto a
Prefeitura. Dai concluir o autor:

quando comparamos a ‘produgdo real’ com os lancamentos
imobilidrios, expresséo da produg¢do sob o regime da incorpo-
ragcdo imobilidria, verificamos que a produgdo capitalista nGo
somente representa uma parcela reduzida da construcdo da

44 0O trabalho citado foi originalmente escrito em inglés, para apresentagdo em Congresso Internacional no qual foi
premiado, e ainda ndo ganhou traducdo. A referéncia dos dados no original é: “loans to medium and high income
class absorbs the bulk of credit to self-owned house, because less than 20% of the BNH beneficiaries perceived
income below 5 minimum wages. BNH has financed 4.8 million dwelling, from 1964 to 1986, only 25% of the incre-
ment of the housing stock in the period, with the other 75% being produced outside formal housing finantial system,
through self-help housing in peripheral settlements or slums”. MORAIS, Maria da Piedade e CRUZ, Bruno de Oliveira.
Op. cit., p. 13.

45 0 método utilizado pelo autor é inovador e inteligente: através da analise dos arquivos da LIGHT, responsavel pela
distribuicdo elétrica na cidade do Rio de Janeiro, ele compara o nimero de novas ligagbes residenciais de forneci-
mento de luz com o nimero de “habite-se” concedido pela Prefeitura num mesmo periodo: a diferenga existente
entre os dados comparativos, com um nimero muito maior de ligagGes novas em relagdo a “habite-se” concedidos,
corresponde a um percentual seguro de producdo informal da moradia.
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cidade, como também ocorre uma expansdo da construgéo
‘ilegal’, concomitantemente com a da produg¢do capitalista.*®

Como se vé, mesmo a politica da difusao da propriedade privada
da moradia, a partir do consideravel alargamento do crédito imobiliario,
é irremediavelmente seletiva; o mercado — mesmo o mercado informal
de aluguéis, hoje instituido em muitos assentamentos informais da me-
tréopole fluminense — sera sempre inatingivel para um certo contingente
de pessoas, que, nao obstante, como uma condicao basica da existéncia,
precisam morar.

4 — CONSIDERAGOES FINAIS

Ha uma heranga juridica, fundada no desdobramento dos poderes
do proprietdrio, e uma heranca social, fundada na universalizacéo fdtica
do principio de mercado, que, provavelmente, estao enraizadas na me-
mdria social e na formacgdo profissional de nossos juristas, naturalizando
a (falsa) ideia de que, mesmo atualmente, fora do marco da propriedade
e fora do marco mercadoldgico formal acima esbocados, a moradia seria
constituida ilegalmente.

Ocorre que, segundo as normas juridicas vigentes, a pretensao
exclusivista do marco proprietdrio e do marco mercadoldgico de apropria-
cdo e ocupacao do territdrio esta ultrapassada. Normas de direitos huma-
nos, normas constitucionais e infraconstitucionais brasileiras — algumas
delas citadas na introducdo deste artigo — protegem a posse constituida
para fins de moradia enquanto género, nao importando a forma especifi-
ca de que ela se revista: moradia/compra e venda/propriedade, moradia/
promessa de compra e venda/propriedade, moradia/aluguel/posse des-
dobrada dos poderes do proprietdrio... ou moradia de favela, ou moradia
de ocupacgdo de dreas ou prédios publicos e privados abandonados etc.

Assim, torna-se no minimo problemdtica a questdo da “legalidade/
ilegalidade” da moradia constituida nos assentamentos informais, uma
guestao a ser, no minimo, ponderada e judiciosamente debatida em cada
caso concreto. Dai o anacronismo de referéncias, ainda usuais no meio
juridico, aos assentamentos informais como “assentamentos ilegais”.

46 RIBEIRO, Luiz César de Q. "Dos Corticos..." Op. cit., 1997, p. 296-7. Para uma analise da atual distribuicdo da
moradia na metrépole do Rio de Janeiro, inclusive do mercado informal, cf. RIBEIRO, Luis César de Q.. "Segregacao,
desigualdade e habitagdo: a metrépole do Rio de Janeiro". Disponivel em http://www.observatoriodasmetrépoles.
ufrj.br/download/anpur_luiz_cesar.pdf. Acesso em 12/07/2009.
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Afinal, que valor teria a construcao de toda uma arquitetura prote-
tiva do direito a moradia se sua aplicacao ficasse adstrita as pessoas que ja
sdo protegidas pelo estatuto da propriedade ou do inquilinato? Que valor
teria se as pessoas que mais carecem de seguranca juridica da posse —
os moradores de assentamentos informais — ndao forem concebidas, nos
processos judiciais concretos, como titulares do direito a moradia?

O marco juridico mudou, mas muitas mentes continuam fixadas a
Ihering e Bevilagua — e esse parece ser, definitivamente, um dos obs-
taculos ideoldgicos importantes contra a aplicacao do direito a moradia,
pelos tribunais brasileiros, aos assentamentos informais.

O desafio, no campo do Direito, esta, entdo, em dar efetividade
a “nova” normativa juridica nas muitas Ac¢des Civis Publicas, A¢des de
Reintegracao de Posse e A¢Oes Reivindicatdrias instauradas no pais contra
os assentamentos informais, relativizando a importancia da propriedade
e do mercado formal na construcdao dos novos e complexos critérios de
legalidade da moradia.+»
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