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PROJETO DE LEI NO ‘5)’1,7 , DE 1993

- Dispoe sobre os imoveis publicos ad-

quiridos por usucapiao.

Da Deputada BENEDITA DA SILVA

O CONGRESSO NACIONAL Decreta:

Art. 19 - Os imoveis publicos ocupados por favelados poderao

ser adquiridos por usucapiao.

.-' Paragrafo Onico - Esta lei nao se aplicam em locais

1

considerados Patrimonio Culturails

da Humanidade.

Art. 29 - Esta lei entra em vigor na data de sua publicagao.
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JUSTIFICAGADO

Depara-se o Brasil neo-republicano com agudo pro-
cesso reivindicatorio em todos os setores, emergindo dos con
flitos sociais decorrentes do acirramento da resistencia hu-
mana contra as privacoes impostas pela ordem econdmica vigen
L)

te no Pais. E a luta desigual dos sem-terra, dos sem—-teto,

dos sem-trabalho e mesmo dos sem-pao.

Essa crescente mobilizagao em torno de direitos e-

lementares e dos qualis tem sido alijada grande parcela da po

. pulacao, notadamente da populagao favelada, que atinge hoje
de um terco a metade da populacao global das grandes cidades

brasileiras suscita confrontos marcantes de pessoas vitimas

i - - g -
de arbitrio de um processo exploratorio, acossadas pelas con
.' tingencias das necessidades primarias, total desassisténcia,

premidas pela miséria e pelos arroubos da especulagﬁo do es-—

paco urbano.

Este o problema da moradia no Brasil, mormente no
contingente urbano, onde o processo de favelizagao, invasao
de terrenos publicos e privados e amontoamentos humanos acon
tecem em qualquer local, a margem da lei, por obra e graga
de uma realizacao economico-social segregacionista, excluden

te e gratificante.
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Os favelados estao como que caminhando para tras,
empurrados cada vez mais para a beira da sarjeta, impossibi-
litados de morar com a familia numa habitacio para gente,
forgados a invadir, eshulhar e ocupar areas urbanas para
construir a arquitetura da humilhacao, sintetizada na misé-
ria humana simbolizada no "trogo'" que monta restos de mate -

rial emprestavel para constituir a moradia da familia.

E a imagem tétrica do quadro desumano que os gover
nos estao acostumados a assistir, impassiveis, na incoerén-
cia de sua incompeténcia, desde fins do século passado, sem
qualquer iniciativa valida para intentar modifica-lo, e que,
por inumeros fatores, vem aumentando em ritmo acelerado em
todas nossas grandes cidades numa inédita tendéncia de, a
curto prazo, a populagao favelada tornar-se superior a nao-'

favelada, parecendo que o "tudo pelo social" vem caminhando

em sentido contrario.

O que se vislumbra, nesse quadro de desespero so-
cial, € a ameaga do Estado aos que contra a ordem publica,
Estado este que nao assegura aos seus "cidadaos" - se & que
podemos chama-los assim - os mais comezinhos direitos, expul
sando-os do contexto em que vivem, forgcando-os a forjar suas

inospitas condicoes de vida, ora sob viadutos e pontes, ora

morros, onde periodicamente sao vitimas de catastrofes.
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A grande leva de pessoas que abandonam o campo, O
meio rural - onde também as condicoes de vida sao as pliores
possiveis - em busca de melhores oportunidades nas cidades,
depara-se com a falta de trabalho, de equipamentos urbanos e
comunitarios, de organizagao, de planejamento da estrutura
social capaz de garantir-lhe um minimo de sobrevivencia.
Dai, a marginalizacao, refletindo situagoes indesejaveis, on
de as potencialidades de criancas e adolescentes deixam de
ser desenvolvidas para as coisas uteis e necessarias ao real
desenvolvimento do Pais, desabando, via de regra, para oS
amplos caminhos da marginalizacao que lhes sao abundantemen-

te oferecidos.

Como a maioria desses amontoados de habitacoes sub
normais sao ocupados por negros, acredita-se que o nucleo i-
nicial das favelas foi constituido pelos negros livres, to-
talmente desassistidos apos o ato libertario da Princesa Isa
bel em 1888 e la permaneceram seus descendentes, apos um se-
culo, sofrendo o mesmo descaso das autoridades responsaveis,
agora acompanhados por favelados de outras etnias fugidos

das agruras do meio rural.

Favela € o nome genérico dado aos aglomerados de
casebres, barracos, palafitas, mocambos e outras formas de-
gradantes de moradia, amontoados em areas publicas ou parti-
culares, densamente povoados (as vezes cada casebre & ocupa-

do por 15 ou 20 pessoas), sem tragado, sem arruamento e des-—
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tituidos dos servicos publicos essenciais.

Um dos tragos mais significativos das cidades bra
sileira € o acentuado crescimento da populagao favelada. A
favela constitui o trago comum de todas nossa cidades, de Ma
naus a Porto Alegre, sem excluir Brasilia. Somente no Rio
de Janeiro existem quase trés milhoes de pessoas nessas con-

dicoes de vida.

Favela é vida, lirismo, dor e poesia; & gemido e
musica, lagrimas e danga, fuga e carnaval, cachaga, nostal-
gia e muitas vezes desesperanca. Constitui o problema de pes
soas de uma humildade ferida, de uma historia violada, do so
nho transformado em pesadelo, de desesperanga para os fi-
lhos, que, no atual quadro, nao terao quaisquer perspectivas

de futuro.

Apesar disso, canta o genial poeta negro do morro:

"Nossos barracos sao castelos, em nossa imagina-

cao." (Cartola).

E fundamental que se assinale que o problema de in
capacidade de reten¢ao do homem no meio rural (por falta de
solugcao adequada das autoridades), provocando as intermina-'

veis migracoes que proliferam as areas de habitagoes subnor-

mais nas cidades, vem sendo fenomeno inflacionario, ficam im
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possibilitadas de pagar o aluguel residencial que triplica
a cada seis meses ou sextuplica a cada doze meses e vao sen-
do desalojadas, tornando-se compulsoriamente faveladas, por

nao disporem de outra alternativa.

Sem luz, sem agua, sem esgoto, os barracos se es-
tendem como charcos vergonhosos 3 margem das rodovias, ates-
tando a incapacidade dos governantes, abrigando de um terco
a metade dos habitantes. Tails pessoas querem proteger-se do
frio, do calor, da fome, da doenca, da sujeira, da promiscui
dade, enfim, querem existir; desejam um ambiente que simplei
mente nao ameace suas vidas e sua dignidade. As familias
sao numerosas, com grande numero de filhos e alto indice de
mortalidade, a existéncia de tal quadro configura a verdadei
ra "violencia", a auséncia de humanismo, de solidariedade e

de justicga.

Por incrivel que pareca, mais de metade da popula-
¢ao mundial vivera nas cidades no ano 2.000, quando a ques-
tao da favela tornar-se-a cada vez mais grave, notadamente '
nas capitais dos paises em desenvolvimento, que deverso ter
favelas e areas ocupadas por invasores, obrigando mais de
metade da populagao urbana. Sao exatamente tais areas que su

portam o impacto do exodo rural e o acelerado crescimento ur

bano.
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Serao as favelas assimiladas através do "metabolis
mo urbano" normal ou ja atingiram tamanha proporcao que cons

tituem um "processo urbano canceroso."?

Com o crescimento demografico atual e com a dupli
cagao da populagao a cada 25 anos, calcula-se que o nume ro
total de pessoas que habitam hoje o planeta superou a soma de
todas as que viveram e morreram no passado. Assim, o homem
tem de construir, em menos de 25 anos, mais unidades habitﬂ

cionalis do que toda a humanidade ja construiu até hoje.

Nos paises subdenvolvidos, a explosao urbana fez-
-se acompanhar por uma auséncia do poder publico na discipli
na e organizagao do crescimento das cidades. 0 processo de
favelizagao corre o risco de caracterizar o progresso urbano
da cidade no final do século XX. Nao constitui apenas um fe-
nomeno periférico ao nucleo urbano principal, mas identifi-
ca-se hoje com o proprio tecido urbano, onde quer que se a-
presente. O Brasil tornou-se eminentemente urbano, em pro-
cesso acompanhado pela fnrmagﬁc de imensos bolsoes de pobre-
za. Esse processo de favelizagao crescente revela-se de for-
ma aguda, quando se avalia o nivel de salde, educacao e in-
fra-estrutura basica de servicos essenciais encontrados em

areas dessas cidades.

O processo de urbanizagao no Brasil deu-se sem que
houvesse transformagoes econdomicas capazes de absorver, pro-
dutivamente, uma crescente oferta de mao-de-obra, provocada'
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pelo aumento do fluxo migratorio ou devido ao crescimento na
tural da cidade. E interessante notar que a limitagao do mer
cado de trabalho urbano, oferecido pelo processo de indus-
trializagao, foi o responsavel por um tipo de urbanizacao
sem industrializagao. Destarte, os suburbios, as cidades-dor
mitorios ja nascem com sua conotagao negativa em fungao da
incapacidade da cidade industrial em absorver organicamente'

essas novas populagoes.

Tais aglomeragoes em torno do nucleo urbano demons
tram como ecorre o ciclo caracteristico da exploracgao da ter
ra e do homem: especulagao com a terra (dal a pressao dos
proprietarios sobre o morador favelado), formagao de capi-
tal, investimento do capital na construcao para manter o ci-
clo. 0 valor de uso da cidade foi substituido pelo valor de

troca da cidade capitalista.

O processo de crescimento da populagao € acompanha
do por uma inchagao urbana, no qual o desenvolvimento urbano
ocorre em funcao da especulagao com terrenos e imoveis, e
nao como conseqlléencia do proprio processo de industrializa-'
Gao. Assim, a urbanizagao ocorre de forma conflitante com a
industrializagao, o crescimento da cidade choca-se com o de-
senvolvimento economico, ainda que constituam dois aspectos

do mesmo fenomeno.
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O Rio de Janeiro, por exemplo, constitui viva de-

monstragao do fosso que se alarga entre os indices de urbani
zagao e a absorgao da forga de trabalho disponivel e nao a-

proveitada.

Partiu-se do pressuposto de que o desenvolvimento'
economico nacional traria em seu bojo as solucoes possiveis'
para os impasses urbanisticos. Ignorou-se que o inédito feno
meno da urbanizagao, nos moldes encontrados na sociedade in-
dustrial, produziria seus proprios anticorpos. A favela pas-
sou a ser parte desse processo e nao uma etapa de Suas mani-
festagoes iniciais. Assim, por exemplo, a exigéncia de metra
gem minima para o reconhecimento oficial de vias publicas
mostra a defasagem entre a proposta legal e a realidade so-
cial. E por toda a variada legislacao urbanistica encontram-

-se exemplos semelhantes.

O problema de legalizagao de posse da terra consti
tui a reivindicagao principal dos favelados. A visao da fave
la como algo "a margem da sociedade", espacgo desocupado, an-
tro de crimes e violencia urbana vem sendo substituida por
uma mais favoravel que identifica a favela como basicamente
lugar de moradia de uma populagao pobre e trabalhadora, que

observa as leis. Nessa visao, a favela e parte integrante da

cidade.
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A politica social tem constituido um Subproduto de
nossa politica econdmica, na qual as prioridades sao dadas
primeiro ao Estado e segundo as classes mais abastadas da so
ciedade. O Brasil de hoje, mais politizado, ja nao admi te
tais usurpagoes, tais engodos, e os favelados nao podem con-
tinuar sobrevivendo com suas familias em condicoes subuma-
nas, numa arquitetura de miseria, com todos os seus crucian-

tes Enus.

Talvez nao se resolva a questao da favela no Bra-
sil porque a maioria dos seus ocupantes é composta de ne-
gros. Creio que, decorrido um século do ato libertario, de-
ve, desde ja, ser efetivamente reiniciada a Aboligcao de Es-

cravatura.

Disse, num discurso proferido nesta Casa, o emil -

nente Deputado Paes Landim:

"A causa maior do problema social brasilei-
ro ¢ o da cidadania. Libertamos os escravos, alfor
riamos a escravidao, mas nao foram criadas as con-
digoes para que a grande massa de brasileiros po-
bres, e em particular os negros, obtivessem os fo-
ros da cidadania... A energia cultural e criativa
do negro compoe o que de melhor existe na alma na-
cional; a sua versalidade estaria enriquecendo de
manelira extraordinaria a Nagao, se esta, atraves

de sua elites, tivesse investido na sua instrugao."
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Tomando como exemplo a favela da Rocinha, na Zona
Sul do Rio de Janeiro, a maior da América do Sul e quica do
mundo, abriga comunidade superior a 200 mil pessoas humil-
des, carentes e indefesas. Nao gozam dos beneficios de assis
téncia social, urbanizagao, de quailisquer estruturas de Servi
Gos publicos essenciais. Tudo & precario ou inexistente nes-
se imenso caldeirao de injustiga social, ironicamente situa
do na Zona Sul, onde reside a elite do Rio de Janeiro concen
trado as maiores infra-estruturas de equipamentos urbanos, '
comunitarios e de servigos essenciais, centros de lazer, de
comércio e de turismo dos mais sofisticados. O contraste g
imenso, incomensuravel, abissal. Em cima, no morro, falta tu

do; em baixo, no asfalto, tudo sobra.

A favela sente, no seu amago, no drama de seu coti
diano, na sua pacata e humilde sabedoria, na sua reconhecida
condicao de desprovida da sorte, que seus anti-herdis (trafi
cantes e bandidos) que morrem as vezes impuberes, também sao
vitimas de um sistema desumano que tende a se perpetuar se a
sociedade do asfalto, "la em baixo" continuar muda e indife-
rente, sem reagir, sSem procurar mudar o quadro real da atual
situagao do Pais, nao cuidar com a necessaria seriedade de
problema urbano de tal gravidade, onde a melhor matéria-pri-
ma de que dispomos - nossa juventude - & compelida, sem al-
ternativas e de forma irremediavel, para os amplos e varia-'

dos caminhos da marginalizacao.
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Favelado nao tem poder economico nem trafico de in
fluencia. O crime nao se organiza no morro, mas fora dele. O
morro, em sua quietude e em sua poesia, por ser indefeso, &
violentado, invadido, manipulado. Eis a questao na crua da
violéncia nas favelas. violéncia institucionalizada por va-
rios fatores: miséria, dissabores, falta de afetividade, de

assistencia, repressao violenta a tudo, comércio influente e

dirigido de fora, e auséncia total dos poderes publicos.

O poder publico nao usa os espacos sociais existen
tes no duro cotidiano das favelas, as vezes preenchidos por
traficantes. Urge que o favelado seja resgatado de suas con-
digoes precarias, de sua anticidadania. A psicologia do fave
lado merece analise: em sua alma simples, sofrida e carente
o prestigio do bandido € consideravel porque, de alguma for-
ma, ele encarna a protecao de que tanto carece e que o Esta-

do nao lhe da. Dopa a realidade cruel com a fantasia e a len

da que envolve os marginais, com seu falso poder.

O mais antigo argumento utilizado contra a partici
pagao do poder publico nas Areas faveladas refere-se 3 situa-
cao ilegal em que se encontram: as favelas situam-se em a-
reas publicas ou particulares invadidas. O processo de ocupa
¢ao ocorre fora dos parametros legais, contrariando postu-
ras. Nesse sentido, os favelados ocupam uma posicao "margi
nal" dentro do org¢amento juridico. Este ponto de vista pro-

cura escamotear a questao real, que consiste na forma de ocu

pagao de terra pelo favelado, que constrdi a casa e estabele
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ce sua comunidade de acordo com normas de construgao para re

solver seu problema de moradia.

As inumeras propostas de realizacao da posse de
terra, originaram-se de diferentes setores da sociedade (1li-
derangas politicas, religiosas e comunitarias) e constituem,
em ultima analise, uma tentativa de integrar a favela no sis
tema juridico, como atualmente o fez o "caput" do art. 183

da Constituicao Federal vigente.

Reconhecida juridicamente, a favela pode ser orde-
nada de forma racional. Existindo legislacao especifica para
zonas industriais, zonas de turismo, zonas residenciais, zo-
nas comercials etc.,, nada impede que exista legislacao pro-
pria para zonas de interesse social nos planos diretores, o-
brigatorios para municipios com populacao superior a vinte '
mil habitantes, consoante institui o § 19 do art. 182 do No-

vo Ordenamento Juridico do Pals.

Ha outro tipo de argumento comumente usado na ten-
tativa de sustar a acao governamental nas favelas - de que a
favela nao deve ser beneficiada pelos investimentos publi-
cos, porquanto seus moradores nao pagam impostos e taxas. Os
recursos do poder publico nao devem ser aplicados no benefi-

ciamento de areas nao geradoras de recursos fiscais.

Ora, o favelado paga todos os impostos e taxas da

vida cotidiana, excluidos aqueles relacionados com a proprie
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dade da terra que ele nao tem.

Ve-se, portanto, que a marginalizacao juridica e
fiscal € conseqllencia de interpretagao formalista da lei,

que se encontra desvinculada da dura realidade social.

Um principio fundamental, na espécie, merece ser
respeitado: a manutengao dos favelados nos locais onde 5 e
acham, desde que preencham as exigéncias contidas no "caput"
do art. 183 do Diploma Basico citado. Tais favelas devem ser
urbanizadas, dotadas de equipamentos urbanos e comunitarios,
infra-estrutura de servigos publicos essenciais indispensa-
vel, regularizadas pelo processo de usucapiao e adequada aos
Planos diretores de conformidade com a politica urbana esta-
belecida pela Carta Magna do Pais, quer estejam ocupando ter

renos publicos ou particulares.

O favelado deve ser assistido e valorizado, inte-

grado como cidadao em sua comunidade, facultando-se-lhe 0
pleno exercicio de sua cidadania. Com a adogao do processo
de usucapiao, os favelados podem reivindicar o dominio do

imovel, ainda que morando de aluguel. Constitui o fim da ex-
ploragao, da grilagem, sepultando-se definitivamente a poli-

tica de remocgao.

Destarte, para que a politica urbana, consubstan-

ciada no texto constitucional tenha €xito, & fundamental,
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dentro dos planos urbanisticos a serem criados para as cida-
des, que se fagam as adequagoes indispensaveis para a total
erradicacao das favelas, harmonizando-as com esses planos,
nos locais onde se acham, desde que nao oferegcam perigo para
a seguranga de seus ocupantes, quer ocupem terrenos publicos
ou nao, garantindo-se, assim, e mesmo revertendo, a situacao
de bem-estar da familia favelada em sua ascensao rumo 3 real
cidadania, conforme pretende a Constituicao elaborada pelos
constituintes escolhidos pelo povo, representando também pe-

lo voto de milhoes de favelados.

O governo também deve construir casas, isso na pra
tica € impossivel, e af estagfalencia do BNH. As casas dos
pobres serao construidas pelos pobres, como sempre o foram.
As habitagoes existentes hoje foram, em sua maioria, cons-'
truidas pelas pessoas que nelas residem. Quando um pobre ad-
quire uma casa através de um sistema desumano como o BNH, a
tendencia & terminar perdendo=-a por nao poder pagar a perma-
nente e escorchante elevacgao das prestagaes. O governo deve
sim - isso & fundamental - fornecer o terreno, condicao ja
criada pelo art. 183 da Constituigao (usucapiao) a enquadrar
as favelas nas normas dos planos diretores das Camaras muni-
cipais, na forma consubstanciada no at. 1982 do mesmo Diplo-

ma Basico.

O esforgo de recuperacao das cidades brasileiras

esta intimamente vinculado 3 nova ordem juridica urbana esta
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belecida pela nova Constituicao. Todavia a politica insti-
tuida pelo novo Estatuto Basico somente conseguiri atingir '
seus objetivos se acolhida a presente proposta de emenda
constitucional, alterando a redagao do § 3?2 do art. 183, por
quanto dificilmente alguém possuiria como sua, sem oposicao,
pelo menos durante cinco anos ininterruptos, area urbana de
ateée 250m2, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia,'
se tal area nao fosse publica. Como tal pessoa, ocupante de
area em favela vai adquirir o dominio da area onde reside,
as vezes, ha decadas, se a favela estiver em terreno publi-
co, 0 que ocorre normalmente em mais de noventa por cento

dos casos?

Em outras palavras, o texto constitucional "ca=-
put" do art. 183) concedeu aos favelados o extraordinario e
esperado beneficio de usucapiao urbano, medida do mais ele-
vado alcance social. Todavia, ao proibir no § 39 do mesmo ar
tigo, a aplicacao do processo de usucapiao nos imoveis pﬁbli
cos, praticamente retirou o beneficio, porquanto as favelas,
em quase toda sua globalidade, situam-se em imoveis publi-

cos,

Numa questao urbana de tamanha relevancia, a "Cons
tituigao Cidada" ao intentar tornar o favelado um verdadei-
ro cidadao, concedeu-lhe o beneficio do usucapiao urbano, me

dida capaz de regularizar a angustiante situacao das fave-

las brasileiras, com uma mao e, ao proibir sua aplicacao nos
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imoveis publicos, onde se acham localizadas a maioria das fa
velas, retirou o benefico com a outra.

-

Dai, a correcao que estamos propondo, sem a qual '
os beneficios consubstanciados no art. 183 passarao a cons-
tituir letra morta, perpetuando-se a tradicional arquitetura

da miséria que ha um século desumaniza importante parcela do

povo brasileiro.

A presente proposta de projeto de lei, procurou
resguardar do processo de usucapiao os locais condiderados
Patrimonio Culturais da Humanidade (Olinda, Ouro Preto e Bra

silia).

Nao se deve perpetuar a miséria, notadamente quan-
do temos em maos meios para evitar tal continuidade. 0 qua-
dro social brasileiro € extremamente grave e, nele a existen
cia de favelas crescendo aceleradamente, o mais cruciante
problema urbano-social de nossos dias. Sem a erradicacao das
favelas nenhum plano diretor urbano podera ser viabilizado,
de vez que as areas ocupadas pelas favelas localizam-se no
tecido urbano objetivo de estudo, harmonizacgao, disciplina
e orientagao, da futura vida urbana do Brasil, consoante os

compulsorios planos urbanisticos previstos na Constituicao.

Por todas estas razoes, deixo ao arbitrio da cons-
ciencia de cada parlamentar a presente matéria, pedindo a

Deus, em sua misericordia, que os ilumine em sua decisao.
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Sala das Sessoes, em 16 de marco de 1993,

—

—fféiﬁzgéih

Deputada BENEDITA DA SILVA
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CAMARA DOS DEPUTADOS

“LEGISLACAO CITADA ANEXADA PELA
CUORDENAGAOQ DE ESTUDOS LEGISLATIVOS-CeD!”

CONSTITUICAO

REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL
1988

...............................................
-----------

Titulo VII

DA ORDEM ECONOMICA E FINANCEIRA

---------
------------------------------------------
-----------

Capitulo I
DA POLITICA URBANA

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada
pelo Poder Pablico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas
em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das

fungoes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habi-
tantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal,
obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes, é

o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expan-
sao urbana.

................................................................

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até
duzentos e cinguenta metros quadrados, por cinco anos, ininter-

ruptamente e sem oposicao, utilizando-a para sua moradia ou
de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde que nao seja
proprietario de outro imével urbano ou rural.

---------------------------------------------------------------
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