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Ocupacéo por necessidade

Trabalho elaborado pelb Nuclea de Hegularlzagéo'
. de Loteamentos da Procuradoria Geral do Estado

As consideragdes que se seguem tém o objetivo de trazer alguns
subsidios para a compreens&o, a formulagdojuridica e o posicionamen-
to de autoridades frente a um fendmeno que, inobstante todos os obs-
taculos que se lhe antepdem, vem se repetindo com certa freqiiéncia:

“A ocupacdo de glebas oclosas e inaproveitadas por fami-
fias de trabalhadores rurais carentes sem terras, que lhes
ddo aproveitamento econémico, a partir de uma cultura de
subsisténcia, e nas mesmas passam a habitar.”
Alguns o denominam de “invaséo”, outros de “ocupacioc por ne-
cessidade”, denominagéo esta que adotamos por entender melhor es-
pelhar os fatos.

O presente trabalho, que pretende ser de cunho marcadamente
juridico, ainda que faga abstragio do plano moratl e ético, gue certa-
mente traria argumentos favoraveis a ocupagao por necessidade, leva
em conta o quadro critico no qual se insere: miséria em que se véem
langados enormes contingentes da populagéo brasileira; incapacida-
de de produgdo e oferta de empregos em nivel suficiente e, mais ain-
da, de garantia de condig¢des de vida com um minimo de dignidade pa-
ra 0s desempregados; exploragéo de trabalhadores rurais em niveis que
se presumia extintos nos dias de hoje, vedada em lei, mas permitida
na pratica; indices elevados de mortalidade infantil, de doencas endé-
micas e subnutricdo crénica, atingindo nfo so6 suas vitimas imediatas
mas a sociedade como um todo e a exigir, por motivos humanitarios
e de interesse nacional, reflex8o sobre suas causas e conseqléncias.

Discorreremos brevemente sobre o direito de propriedade e seus
sistemas legais ac longo da hist6ria hp Brasil, a posse, o crime de es-
butho possessério e 0 estado de necessidade.

PROPRIEDADE

A propriedade a nivel teérico recebe formulagdes que propugnam
desde a absoluta auséncia de restrigbes, até a totalidade de restrigbes,

‘ensejando a sua supressao. .

Na prética, pode-se dizer que nenhuma nem outra das posi¢des
extremas prevalece.’ : n :
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O direito de propriedade é reconhecido com condicionantes e -
mitacdes de variadas naturezas, tals como constitucionais, adminis.
trativas, civeis e penais, por razdes de interesse publico e individual,

Assim, v.g., a Constituigdo Federal em vigor explicita que a “or-
dem econdmica e social” se fundamenta, dentre outros principios, na
“fungdo social da propriedade” (art. 160, Ili). '

Do mesmo modo, a Constituigio do Estado do Rip de Janeiro, in
verbis:

“Art. 119 — O Estado e os Municipios, com observancia dos
preceitos estabelecidos na Constituigdo Federal, procura-
réo realizar o desenvolvimento econémico e a justica social,
com a finalidade de assegurar a elevagéo do nivel de vida
e o bem-estar da populagéo.

Paragrafo tunico — Para atingir os fins previstos neste arti-
go o Estado: :

b) dispensara especial ateng&o ao trabalho, reconhecido
como fator essencial & produgéo de riqueza...

j) propiciara meios para fixacéo do homem ao solo, nas zo-
nas rurais, preservando o equilibrio dos meios de producéo
e garantindo & propriedade o seu sentido social e
econémico;

I) Incentivara, com a participagéo dos municipios; a cria-
cdo de granjas, sitios e chacaras e protegera os posseiros

que, em nicleos rurais, em sistema familiar, trabalhem a ter-
ra em dreas nio superiores a vinte hectares, fornecendo-lhes
0s meios necessarios a produtividade do imével.”

O emérito jurista JOSE AFONSO DA SILVA, ap¢s referir-se expres-
samente ao art. 160, |1l da Constituigao Federal como uma “norma cons-
titucional programética”, situagao, pois, na qual também se encontram
os incisos b, e | do art. 117, da Gonstituigéo do Estado do Rio de Ja-
neiro, menciona os seguintes casos em que tais normas tém “eficacia
juridica imediata, direta e vinculante'” .

“| — estabelecem um dever para o legislador ordinério;
Il — condicionam a legislagao futura, com a conseqiéncia
de serem inconstitucionais as leis ou atos que os ferirem;
Il — informa a concepgao do Estado e da sociedade e ins-
piram sua ordenagéo juridica, mediante a atribuigéo de fins
sociais, protegéo dos valores da justiga social e revelagéo
dos componentes do bem comum,

IV — constituem sentido teleclogico para a interpretacéo,
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integragao e aplicagdo das normas juridicas;

V -— condicionam a atividade discricionaria da Administra-
¢io e d_o Judiciario;

VI — criam situacdes juridicas subjetivas, de vantagem ou
de desvantagem...””? {grifamos)

Propriedade de Terras no Brasil

_Convém que se faga um répido histérico dos sistemas legais dis-
ciplinadores da propriedade de terras no Brasil para que se verifique
como a posse e a utilizago econdmica tiveram um significado da maior
importancia, tendo constituido ao longo de séculos elementos indis-
pensdveis para a aquisi¢do do dominio.

Quando da “‘descoberta” do Brasil pelos portugueses, a terra, fa-
ce aos suditos de Portugal, ficou sendo de dominio da Coroa bo’rtu-
guesa. Frente a outros reinos, Portugal poderia invocar o Tratado de
Tordesilhas (1494), mas como este desde cedo teve sua validade pe-
‘rante terceiros contestada e, evidentemente, era ignorado pelos indi-
_genas, 08 na_tlyos possuidores, 0 dominio das terras brasileiras por Por-
tugal foi obtido essencialmente pela conquista da posse e sua
manutengao.

Objetivando assegurar o dominio da terra, era indispensavel ocupa-

la e coloniza-la.

Neste sentido, D. Jodo IIl, o “Colonizador”, rei de Portugal..iniciou
erg 15.-3;;‘ doatgﬁo de “caé)itanias hereditarias’ no Brasil, ?ec’ebendo
odon 10 extensa area de terra, podendo, pelo “ " : -
0 donatario exf; : pC pelo 'foral”, doar sesma

O jurista RAYMUNDO FAORO assim se expressa sobre o tema:

“‘A lei das sesmarias cujo espirito e finalidade iriam carac-
terizar o regime territorial do Brasil até a Independéncia, é
de 1375, e deve-se ao rei IZ‘) Fernando... ,

“A célebre lei nasceu do quadro dos campos desabitados,
sem agricultura, e do fracasso das medidas, anteriormente
- adotadas, de forgar os jornaleiros a parmanecerem adstri-
' tos a gleba com salarios de fome. Procedeu o rei a um estu-
do da situagdo das terras, verificando que a falta de produ-
¢ao agricola ndo se devia & caréncia de terras, mas ao desa-
proveitamento delas. Concedeu, em virtude de uma lei, cer-
to prazo para os proprietarios lavrarem os campos, ou fazé-
los cul!war a qualquer titulo. Se o néo fizessem, a Justica
territorial — para esse fim criada — dava-os a.quem os agri-
cultasse... A medida legislativa deveria ser'c'umprida, sob
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pena de intervir o Estado com sangdes draconianas contra
os proprietarios, os vadios e 0s ociosos.

D. Jozo | temperou as durezas da lei...Estabeleceu orienta.
¢80 nova, segundo a qual, dentre de um ano depois de cita.
do, se o proprietario ndo ocupasse a terra, ¢ rei a daria a
quem a povoasse. '
A substancia do regime juridico das sesmarias incorporouy.
se as Ordena¢des Afonsinas (L. IV, 81), Manuelinas e Filipi.
nas, com as alteragbes sugeridas pelo contato com o direl-
to romano. As terras do Brasil foram concedidas dentro das
normas gerais das Ordenagdes.” (grifamos). :

A doagdo das sesmarias continha o que hoje chamariamos de clay.
sula resolutiva: a obrigatoriedade de cultivar a terra em um prazo ma.
ximo de 5 (cinco) anos, sob pena de caducidade (Ordenagdes Manueli.
nas, livro IV, tit. 67, §§ 1 e 3, e Filipinas, livro IV, tit. 43, §§ 1, 3 e 4)§

Com algumas modificagdes, o regime das sesmarias vigorou até
1822, quando terminou com a Resolugéo de 17 de julho de 1822, na
qual o Principe Regente determinou a suspenséao de todas as '‘sesma
rias futuras até a convocagao da Assembléia Geral, Constituinte e La.
gistativa”, ndo se tendo noticia, desde entdo, da concessdo de novas
sesmarias.

De 1822 a 1850, vigorou o sistema legal da “‘posse”, quando a ter- -
ra, em tugar dos favores publicos, se adquiriu “pela heranga, peladoa.-

¢éo, pela compra e, sobretudo, pela ocupagédo — a posse, transmissl-
vel por sucessdo e allenavel pela compra e venda.® :

A Lein.® 60'1, de 18 de setembro de 1850, a Chamada Lei de Ter-

ras, e seu Regulamento, o de n.° 1.318, de 30 de janeiro de 1854, encer.
raram este regime e inauguraram ¢ da ‘‘venda e concessao”.

A Lei n.° 601, de 1850, dispbs sobre “as terras devolutas no Impé-
rio e areas que s&o possuidas por titulo de sesmarias sem preenchi-
mento das condicdes legais, bem como por simples tituto de posse
mansa e pacifica™. o

Interessante notar que o critério basico para a revalidagéo das ses:
marias e concessdes e para a legitimagéo das posses mansas e pacifi-
cas fol a cultura ou o principio de cultura e a morada habitual do inte-
ressado ou de quem o representasse (arts. 4.° e 5.°, caput), ndo se con-
siderando.principio de cultura para tais fins “os simples rogados, der-
ribadas ou queimas de matos ou campos, levantamento de ranchos e
cutros actos de semelharite natureza, ndo sendo acompan hados de cul-
tura effectiva, e morada habitual...” {art. 6.9).

No Brasil Colonia e no 1.° I_mpéri'o, havia apenas os registros pa.
roguiais, isto é, aqueles praticados pelos vigarios dentro das respect-
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vas freguesias” Em 1843, o art. 35, da lei orgamentaria n.° 317, de 21
de outubro daquele ano, regutamentado pelo Dec. n.° 482, de 14 de no-
vembro de 1846, criou o registro de hipotecas.

A lei1.237, de 24 de setembro de 1864, que reformulou a legisla-
¢8o hipotecaria, estabeleceu em seu artigo 8.° que “atransmissio en-
trevivos por titulo oneroso ou gratuito dos bens susceptiveis de hypo-
thecas (art. 2.° § 1.°) assim como a instituicdo dos 6nus reaes (art. 6.°)
néo operardo seus effeitos a respeito de terceiro, sendo pela transcrip-
glo € desde a data della”, tendo a melhor doutrina interpretado que,
a partir de entéo, antes de “preenchida a formalidade de transcrigéo
do titulo de transmisséo, ¢ dominio sobre imdveis néo passa do alie-
nante para o adquirente’.® '

0 Cadigo Civil, Lei n.® 3.071, de 1.° de janeiro de 1916, adotou es-
te entendimento ao prever a transcrigao do titulo aquisitivo no regis-
tro de imoveis como condigo para a aquisigdo da propriedade imobi-
[laria (art. 530, 1) e que os atos sujeitos a transcrigdo néo transferem
o dominio, senéo da data em que se transcreverem (art, 533).

E o regime atualmente em vigor.

Posse

Indissoluvelmente ligado ac conceito de propriedade esta o de
posse. ' :

S#o diferentes e néo se confundem; nas palavras de LAFAYETTE:

“A posse 8, ;_)ois,. em sua origem e esséncia distinta do do-
minio: tem vida propria ¢ independente; pode ou subsistir
s0, ou coexistir com ele.””® )

Importante a distingao porque néo raro a posse e a Qropriedade
ndo estdo na mésma pessoa, evidenciando o contraste.’

: - . '
A conceituagdo de posse da margem a grandes debates:

“ .8 o campo onde 0s termos andam mais controverti-

dos...Sem embargo dos diferentes entendimentos, em todas

as escolas esta sempre em foco a idéia de uma sitdacéo de

fato, em que uma pessoa, independentemente de ser ou néo

ser proprietario, exerce sobre uma coisa poderes ostensi-
. vos, conservando-a e defendendo-a.”" -

"As teorias sobre a posse, com suas repercussdes legislativas, po-

derr] ser reunidas em duas grandes escolas, a de SAVIGNY, chamada -
subjetivista, e a de VON JHERING, objetivista. n
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Conforme SAVIGNY, para que o estado de fato da pessoa em re. -

lagdo & coisa seja considerada posse é necessario além do elementg

fisico (corpus), a vontade de proceder em relagéo & coisa como proce. -
de o proprietario {(affectio tenendi) e a intengéo de té-la como dong

(animus).

JHERING entende hastar ¢ elemento fisico (corpus), e a vontade
de proceder em relagéo & coisa como procede o proprietario (affectio
tenendi), subentendido ai o animus, de dificil verificagéo.

A legislagéo brasileira adotou, em substancia, a teoria de JHE.
RING, sem embargo de algumas concessdes ao subjstivismo'™.

A posse continuada, atendidas determinadas condigbes, da direi-
to a0 usucapido, ou seja, & aquisi¢do do dominio (arts. 550 a 553, do
Codigo Civil; Lei 6.969, de 10.12.81; arts. 941 a 945 do Caodigo de Pro-
cesso Civil e Dec. 87.620, de 21.09.82). :

Para proteger a posse existemn as chamadas “acdes possessorias”,
que nao se canfundem com a agdo reivindicatgria, na qual se discute
.quem é o proprietario.

As agdes possessdrias, disciplinadas pelo Codigo de Processo Gi-

vil, s&o trés: a de manutengéo, quando a posse esta sendo molestada;
a de reintegragdo, quando o possuidor é esbulhado, ou seja, privado
da posse; e o interdito protbitdrio, quando haja justo receio de turba-

¢&o ou de ser molestado (arts. 920 a 933, do Codigo de Processo Civil). " f

Além dessas agbes, o Codigo Civil da ao possuidor turbado ou es-
bulhado a faculdade de “manter-se ou restituir-se por sua prépria for-
¢a, contanto que o faga logo" (art. 502, caput), ou seja, imediatamente,
ndo podendo, todavia, 0os atos de defesa ou de esforgo, “ir além do in-
dispensavel & manutengdo, ou restitui¢do da posse”. (art. 502, para-
- grafo Unico). :

verifica-se, pois, que o campo préprio de defesa da posse é o civel.

Contudo, o Codigo Penal de 1940 (Decreto-Lei n® 2848, de 7 de
dezembro de 1240) inovou ao prever o crime de “Esbulho Possesso-
rio” (art. 161, § 12, I1).

Esbulho Possessorio e Estado de Necessidade

Além da reunido de todos os requisitos previstos no dispositivo
legal, NELSON HUNGRIA ressatta que o crime em questéo so se con-
figura quando o objetivo do agente € o da “ocupagéo... para.al
comportar-se ut dominus”.

A invaséo sem tal-escopo sera mero ilicito civil e “se o agente pro-
cede para satisfazer pretenséo legitima ou putativamente tal, o crime
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serd o de exercicio arbitrario das proprias razdes” s (art. 345 do Codi-

go Penal).
HELENQ CLAUDIO FRAGOSO ressaita que “o sujeito passivo do

crime deve ter a posse pacifica do imével. Se a posse era promiscua

e discutida, como ensina CARRARA, § 2431, nio se pode configurar
o delito...”1 : '

Ademais ha que se verificar sempre se nao esta presente o asta-
do de necessidade, causa de exclusdo de antijuridicidade.

_ peterminao Cédigo Penal (com a redagdo da parte geral dada pe-
la Lei n? 7.209, de 11 de julho de 1984):

"Art. 23 — Néo hd crime quando o agente pratica o fato:
| — em estado de necessidade;

“Art. 24 (Estado de Necessidade) — Considera-se em esta-
do de necessidade quem pratica o fato para salvar de peri-
go atual, que ndo provocou por sua vontade, nem podia de
oulro modo evitar, direito préprio ou alheio, cufo sacriffcio,
nas cireunstancias, ndo era razodvel exigir-se.”

‘ DAMASIO E. DE JESUS, comentando o art. 24 do Cédigo Penal,
ensina que:

“A expressdo “direlto” deve ser entendida em sentido am-
plo, abrangendo qualquer bem juridico, como a vida, a inte-
gridade fisica, a honra, a liberdade e o patriménio.”’

No mesmo sentido, a ligdo de doutrinadores estrangeiros.16

_ Justamgznte neste ponto, é fundamental um exame acurado das
circunstancias que envolvem as pessoas que praticam o fato imputa-
do como delito penal para que possa haver a distingao entre a ocupa-

¢8o por necessidade e a invasso, esta com fins de especulago, o cha-
mado “grilo™. ‘

CONCLUSAQ
A ocupacdo por necessidade, entendida como:

a ocupagdo de glebas ociosas e inaproveitadas, por familias
de trabathadores rurais, carentes e sem terras, que Ihes déo
aproveitamento econdmico a partir de uma cultura de sub-
sisténcia e nas mesmas passam a habitar, é um fenémeno
social que, ao ser avaliado juridicamente, deve importar nu-
ma consideragdo das circunstancias sociais, econémicas e
histdricas em que se inscreve. L

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, {40), 1988 111



Ha que se levar em conta, dentre outros aspectos, a incapacida-
de de oferta de empregos em nivel suficiente, a exploragéo de traba-
Ihadores rurais em niveis inaceitaveis, os elevados indices de mortali-
dade infantil, subnutri¢do e doengas. . '

Pessoas correndo o perigo, atual ou iminente, de terem a sua say-
de ou vida, e a de seus filhos, afetada, s vezes de maneira irreversi-
vel, por estes males, ndo podem ao ocupar pacificamente e sem vio-
léncia terras inaproveitadas e ociosas, para da terra obter o necessa-
rio para uma subsisténcia sem grandes riscos e nela habitar, ter o mes-
mo tratamento juridico previsto e freqlientemente ndo aplicado para
aqueles que, mediante violéncia e para fins especulativos, ocupam a
terra alheia, mediante a chamada “grilagem”.

E indispensdvel um cuidadoso-exame para que a distingao seja
feita corretamente. _

Deve ser considerado gue a ocupagdo por necessidade, como aci- '
ma conceituada, torna produtiva uma terra antes inaproveitada e per-

mite que familias que ndo tinham como se sustentar com um minimo
-de dignidade invertam tal situagéo e deixem de engrossar a massa hu-

mana que Incha assustadoramente as cidades, que néo tém condi¢bes '

‘de suportar tal afluxo, gerando uma situagdo de caos e violéncia
desenfreada.

Bastante delicada & a situagéo envolvendo a propriedade da terra

ocupada por necessidade. O propristario, sem duvida, tem seus direitos.

Porém, o direito de propriedade emerge da Constituicéo condicio-
nado a uma fungéio soclal e é extremamente questionavel que uma terra
inaproveitada, confinando com grandes contingentes humanos passan-
do necessidades e que de um chéo querem tirar o seu sustento, esteja
preenchendo aguela fungéo. Como nota JOSE AFONSO DA SILVA, as
normas constitucionais programaticas tém “eficdcia juridica imedie-
ta, direta e vinculante” em varlos aspectos e, dentre eles, o de dar sen-
tido telecldgico para a interpretagéo, integragéo e aplicagao das nor-

mas juridicas; condicionar a atividade discricionaria da Administragéo -

e do Judiciario; e criar situagdes juridicas subjetivas, de vantagem ou
de desvantagem. :

Além disso, o direito portugués e o brasileiro tém uma longa tra-
digdo em associar a propriedade rural ao seu aproveitamento econé-
mico. A génese da propriedade privada no Brasil esta indissoluvelmente
ligada, pelo regime de doagdo de sesmarias, 3 efetiva cultura da terra.

Entendemos, pois, que a questéo da ocupagéo por necessidqde,
tal como aqui conceituada, se situa essencialmente no campo civel
enquanto conflito de Interesses entre particulares, mas esta lide, por

envolver o préprio conceito de direito de propriedade, em sua formula-
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. 1sua dinamica historica, como que transborda para o di-
(e110 publico.

Portanto, eventuais agbes possessorias causadas por ocupagfes
por necesmda(_je: propostas por proprietarios cu por aqueles que ale-
guem tal condigéo (ou por “posseiros” néo-proprietarios que nao cul-
tivam a terra?), n&o deveriam ter a concesséo de liminares, mas ao ¢on-
trarlo, importar em cuidadoso exame da efetiva posse e, nos casos em
que for cablve!,. um minucioso exame de titularidade, sem esquecer gque
marcos naturais, incertos e pereciveis se prestam a confusdes, sendo
de prudéncia, em tais casos, ouvir 0 Poder Publico.

A‘violér.\cia, ou a _respectiva ameaga, seja quem for 0 seu agente,
devera ensejar a imediata agéo de autoridade policial para a apuragéo
do ilicito penal resultante. '
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3 _
4 —
5 —
6 —
7 —
8 —
9 —
10 -
11 —
12 —
13 —
14 —
15 —
16 —
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Vide M. M. de Serpa Lopes, Curso de Direito Civil, 6.°, n.° 145; A concepgdo mg.
derna do direito de propriedade, n.¢ 146; O regime da propriedade, segundo o dj.
reito soviético. :

José Afanso da Silva — Aplicabilidade das Normas Constitucionais, 2.? edigig,
§ 17, n.® 66.

Anténio Luiz Portc e Albuguergue — Histdria do Brasii, cap . 2.
Raymundo Faoro —— Os Dones da Poder, Cap. IV. )
Apud Raymundo Faoro — idem.

Raymundo Faoro, ob. cit. cap. XI, 4.

Waldemar Loureiro, Registro da Propriedade Imével, item 3.

Lafayette Rodrigues Pereira, Direito das Colsas, § 48.

Lafayette Rodrigues Pereira, ob. cit., § 2. ,

Vide Orlando Gomes, Direitds Reais, n.? 11.

Calo Maric da Silva Pereira, Instituicées de Direito Civil, v. IV, n.° 284,
Vide Caio Marlo da Silva Pereira, ch. ¢it., v. IV, n.® 285.

Nelson Hungria, Comentarios ao Cédigo Penal, v. VI, p. 93.

Heleno Claudio Fragoso, Ligdes de Direito Penal, Parie Especial, v. 2.
Damasto E. de Jesus, Comentarios ao Cédigo Penal, p. 442,

Vide Sebastian Soler, Derecho Penal Argentino, Tomo |, § 33, e VI.
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