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RESUMO

Este artigo tem por objetivo apresentar reflexdes sobre a evolugao conceitual do
direito de propriedade, mais especificamente da propriedade imdvel urbana, e os
institutos que podem servir como instrumentos facilitadores do uso da
propriedade imodvel para fins de moradia. Apresenta uma anadlise da prépria
evolucdo historica do direito de propriedade e o surgimento da concessao de uso
especial para fins de moradia. Esta ultima, ainda é timidamente utilizada como
mecanismo de efetivacao do direito fundamental a moradia, previsto no artigo 6°
da Constituicdo Federal de 1988, para pessoas que ocupam irregularmente areas
publicas. A concessdao de uso especial para fins de moradia pode, assim, ser
utilizada na reestruturacdo do espaco urbano em varias cidades brasileiras,
principalmente naquelas em que existem grandes areas publicas sem utilizagao.

PALAVRAS-CHAVE: Funcdo Social da Propriedade; Direito A Moradia;
Concessao de Uso Especial para Fins de Moradia.

RESUMEN

Este articulo tiene como objetivo presentar reflexiones sobre la evolucién
conceptual del derecho de propiedad, mas especificamente de la propiedad
inmueble urbana, y los institutos que pueden servir como instrumentos
facilitadores del uso de la propiedad inmueble para fines de vivienda. Presenta
un andlisis de la propia evolucién histérica del derecho de propiedad y el
surgimiento de la concesidon de uso especial para fines de vivienda. Esta ultima
aun es timidamente utilizada como mecanismo de efectivacién del derecho
fundamental a la vivienda, previsto en el articulo 6° de la Constitucion Federal de
1988, para personas que ocupan irregularmente areas publicas. La concesion de
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uso especial para fines de vivienda puede, de este modo, ser utilizada en la
reestructuracion del espacio urbano en varias ciudades brasilefas,
principalmente en aquellas en las que existen grandes areas publicas sin
utilizacién.

PALABRAS CLAVE: funcidon social de la propiedad; derecho a la vivienda;
concesion de uso especial para fines de vivienda.

1 INTRODUCAO

O desenvolvimento histérico da propriedade se confunde com o das sociedades
humanas. Ocupando lugar central nas relacdes sociais e econdmicas, o instituto
da propriedade no direito moderno esteve (e em grande parte ainda estd)
vinculado ao paradigma individualista (préprio do liberalismo) sendo
naturalmente  incorporado  pelos ordenamentos  juridicos  ocidentais.
Tradicionalmente inserido no ambito do direito civil, vinculado as origens
romanas e tratado como um dos pilares do chamado direito privado, o estudo da
propriedade tem sido paulatinamente deslocado para um campo mais amplo,
onde o impacto do instituto ndo é tratado apenas de forma individualizada, mas
principalmente comunitaria, impondo sua revisdo conceitual, principalmente a

partir da Constituicao Federal de 1988.

Embora a funcdo social da propriedade nao tenha sido uma novidade no
ordenamento juridico brasileiro (j@ que estava prevista expressamente na
Constituicdo Federal de 1967 e indiretamente na Constituicao Federal de 1946
sob a denominagcao de bem-estar social), o conjunto normativo constitucional
relativo ao direito de propriedade e a prdpria dindmica social advinda no periodo
pés 1988 (redemocratizacao politica, com eleicdes diretas e interlocugdo com
movimentos sociais de reivindicacao de terras, entre outros fatores) trouxeram

novo alento ao instituto.

Neste contexto, o principio da funcdo social ganha destaque e ocupa parte
consideravel dos debates ocorridos no ambito do direito de propriedade, seja a
propriedade rural (cuja funcdo social esta diretamente vinculada a producao) ou

a urbana (que tem como principal finalidade assegurar o direito a moradia).
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O crescente aumento das populacdes nas cidades trouxe consigo indmeros
problemas relativos a organizacdo do espaco urbano: deficiéncias na infra-
estrutura, educacdo, saude publica, degradacdo do meio ambiente e também a
ocupacao irregular do solo urbano, sao apenas alguns deles. Assim, os centros
urbanos passaram a conviver com areas de altas densidades populacionais e
absolutamente carentes de servicos publicos essenciais, com a crescente
ocupacao de areas irregulares, sem condicoes de uso, areas de risco, de

protecao ambiental ou pertencentes a terceiros.

Em muitas circunsténcias, a densidade demografica é tao alarmante que se pode
dizer que as pessoas sobrevivem “umas sobre as outras”, sem qualquer condicao
de higiene ou seguranca. Nestes casos, o tratamento juridico tradicional do
direito de propriedade ndo é suficiente para resolver os problemas destes
habitantes, que passam a viver uma situagao precaria também do ponto de vista
juridico, sem titulo que assegure a sua permanéncia na area ocupada, trazendo

ainda mais desconforto para os habitantes destas regides.

O ordenamento juridico brasileiro, principalmente a partir da promulgacdao da
Constituicdo Federal de 1988, vem adotando instrumentos que facilitam o acesso
a titularidade da propriedade pela posse prolongada e produtiva. Sao exemplos a
usucapidao especial urbana (CF, art. 183; CC, art. 1.240 e ECid., art. 99.), a
usucapiao especial rural (CF, art.191; CC, art. 1.239), a usucapiao coletiva
(ECid., art. 10) e a desapropriacao judicial (CC, art. 1228, §§ 49. e 59.).

Entre os institutos juridicos desenvolvidos no pais para tentar regularizar parte
destas areas ocupadas, estd a concessdo de uso especial para fins de moradia®.
Prevista inicialmente pelo Estatuto da Cidade, (vetado em seu texto original pelo
Presidente da Republica), a concessédo foi restabelecida e regulamentada pela MP
n% 2.220, de 4 de setembro de 2001 (complementada pela MP n© 335, de 23 de
dezembro de 2006), com caracteristicas que a tornam atrativa para parte dos
ocupantes de areas urbanas (publicas, no caso) que ndo contam com outro meio

capaz de regularizar sua posse.

2 A concessdo de uso pode ser definida como um contrato administrativo pelo qual a Administracdo Publica
faculta ao particular a utilizacdo privativa de bem publico, para que a exerca conforme a sua destinagdo (DI
PIETRO, 2008, p. 658)
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A MP 335/2006, por sua vez, foi convertida na Lei n® 11.481, de 31 de maio de
2007, trazendo algumas inovagOes, dentre elas a possibilidade de aplicagao da
concessdo nos terrenos de marinha® (pelo acréscimo do artigo 22-A na Lei n.
9.636, de 15 de maio de 1998, que dispde sobre a regularizagao, administragao,

aforamento e alienacao de bens imdveis de dominio da Unido).

A mesma Lei n® 11.481/2007 também alterou o art. 1225 do Cdédigo Civil, para
adicionar a concessdo de uso especial para fins de moradia (assim também como
a concessao de direito real de uso) na qualidade de direito real, ndo alterando a
previsdao ja existente e ndo acrescentando mais nada ao tratamento dado ao
instituto pela referida MP 2220/2001. A gratuidade da concessao, a possibilidade
de registro e de transferéncia, além da garantia da sucessao hereditaria, bem
como a existéncia da concessao de uso conferida de forma coletiva e a
desnecessidade de procedimento judicial, sdo apenas algumas das caracteristicas
deste instituto, que possibilita as comunidades uma participacdo ativa na

ordenacgao das cidades.

2 BREVE HISTORICO SOBRE O DIREITO DE PROPRIEDADE

A origem da propriedade e seu desenvolvimento tém inUmeras abordagens
possiveis. Desde o seu conceito formulado pelos povos antigos até o referencial
contemporaneo, muitas sdo as teorias que tentam explicar o fendmeno do
proprio surgimento da propriedade e de sua apropriacao individual. Desde teorias
gue vinculam sua existéncia a uma razdo natural (Jean Bodin, p. ex.), passando

pelas que reforcam o trabalho e valorizacdo econémica (Locke) e chegando as

Art. 22-A. A concessdo de uso especial para fins de moradia aplica-se as areas de propriedade da Unido,
inclusive aos terrenos de marinha e acrescidos, e sera conferida aos possuidores ou ocupantes que
preencham os requisitos legais estabelecidos na Medida Proviséria n® 2.220, de 4 de setembro de 2001.

§1

§ 2° Os imdveis sob administracdo do Ministério da Defesa ou dos Comandos da Marinha, do Exército e da
Aeronautica sdo considerados de interesse da defesa nacional para efeito do disposto no inciso III do caput
do art. 5° da Medida Proviséria n® 2.220, de 4 de setembro de 2001, sem prejuizo do estabelecido no § 1°
deste artigo.

(<]

O direito de que trata o caput deste artigo ndo se aplica a imoveis funcionais.
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concepgoes materialistas (Engels), o conceito de propriedade vem mudando e se

consolidando como um instituto de grande alcance social, politico e econdmico®.

Entre os povos antigos a propriedade privada nao foi uma regra absoluta, ao
contrario, em alguns povos nunca se observou a existéncia de apropriacao
individual das terras, sendo certo que a coletivizagdao das terras muitas vezes nao
se repetia em relagao aos frutos destas. Assim, no dizer de COULANGES (2004,
p. 65):

Sabemos da existéncia de racas que nunca chegaram a
instituir a propriedade privada, e de outras que s6 com o
tempo e muito penosamente a admitiram. Efetivamente,
nao é problema facil saber se nos primérdios da socializacao
o individuo poderia se apropriar do solo e estabelecer tao
forte vinculo com uma porcao de terra a ponto de poder
dizer: esta terra é minha, esta terra é parte de mim
mesmo.

A experiéncia descrita foi vivenciada em varios continentes, inclusive na América
e apesar disso, o proprio COULANGES reconhece que entre os gregos e os

romanos sempre existiu a apropriacao individual das terras, mesmo que o

significado desta apropriacdao esteja vinculado ao culto familiar religioso:

Ha trés coisas que desde os tempos mais antigos se
encontram conexas e firmemente estabelecidas nas
sociedades grega e italiana: a religiao doméstica, a familia e
o direito de propriedade; trés coisas que mostram manifesta
relacao entre si em sua origem e que parecem terem sido
inseparaveis. (2004, p. 66)

Portanto, mesmo que a propriedade tivesse um significado diferente do atual, é o
direito romano que vai dar a definicao que serviu como base para as codificagoes

oitocentistas e também para o primeiro Codigo Civil brasileiro, Lei 3.017, de 1°.
de janeiro de 1916. Nas palavras de BEVILAQUA:

O direito de propriedade tem sido definido por diversos
modos. Os romanistas adoptaram um, que, realmente,
parece traduzir, com fidelidade, o conceito genuinamente
romano desta relacao juridica: - dominium est jus utendi,

4 Sobre a relacdo existente entre as vdérias teorias que justificam o direito de propriedade consultar PIPES,
Richard. Propriedade e liberdade. Rio de janeiro: Record, 2001.
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fruendi et abutendi re sua, quatenus juris ratio patitur.
(1930, p. 55)

MOREIRA ALVES alerta que os romanos nao tiveram grande preocupagao em

conceituar a propriedade, e sim dispor sobre os poderes do proprietario:

[...] a partir da idade média é que os juristas, de textos que
nao se referiam a propriedade, procuraram extrair-lhe o
conceito. Assim, com base num reescrito de Constantino (C.
IV, 35, 21), relativo a gestdao de negdcios, definiram o
proprietario como suae rei moderatur et arbiter (regente e
arbitro de sua coisa); de fragmento do Digesto (V, 3, 25,
11), sobre o possuidor de boa-fé, deduziram que a
propriedade seria o jus utendi re sua (direito de usar e
abusar da coisa); e de outra lei do Digesto (I, 5, pr.), em
que se define a liberdade, resultou a aplicacdo deste
conceito a propriedade que, entdo, seria a naturalis in re
facultas eius quod cuique facere libet, nisi se quid aut iure
prohibetur (faculdade natural de se fazer o que se quiser
sobre a coisa, exceto aquilo que é vedado pela forga ou pelo
direito. (1995, p. 281)

A traducao deste conceito romano (usar, gozar, dispor e reivindicar) e que
estabelece os poderes do proprietario sobre o bem, foi repetida no cédigo atual
(Lei n© 10.406/02, art. 1228, caput).

Apesar da definicdo romana, que privilegia a relagao estabelecida com o direito
de propriedade e os direitos do proprietdrio, € um erro imaginar que a
propriedade privada em algum momento tenha sido tratada em Roma como
absoluta, sendo que mesmo entre os romanos, “o seu individualismo era
subordinado as necessidades sociais” (BEVILAQUA, 1930, p. 56). A propriedade
em sua matriz classica, embora com fortes conotagdes exclusivistas quanto ao
seu uso, reconhecia a prevaléncia de interesses sociais sobre a utilizacao

individual da coisa®.

5 Utiliza-se neste artigo a distingdo entre os conceitos de bem e coisa trazida por parte da doutrina brasileira
que considera coisa como um tipo de bem suscetivel de apropriacdo pelo ser humano. Nas palavras de
BEVILAQUA, “a palavra coisa, ainda que, sob certas relagdes, corresponde, na técnica juridica, ao termo bem,
todavia dele se distingue. Ha bens juridicos que ndo sdo coisas: a liberdade, a honra, a vida, por exemplo. E,
embora o vocdbulo coisa seja, no dominio do direito, tomado em sentido mais ou menos amplo, podemos
afirmar que designa, mais particularmente, os bens que sdo, ou podem ser, objeto de direitos reais. Neste
sentido dizemos direito das coisas”. (1955, p. 152)
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Na passagem da Idade Antiga para a Idade Média, a propriedade da terra
aumentou de importancia diante da fragmentacdo experimentada pelo
feudalismo medieval que, na auséncia de um grande império como o romano,
outorgou aos senhores da terra poderes quase ilimitados sobre a terra e seus
habitantes, chegando mesmo a ser apontada como principal caracteristica deste
periodo histdrico. Nas palavras de DOBB, “o historiador constitucional tem-se
inclinado a encontrar a esséncia do feudalismo no fato de que a ‘posse da terra é
fonte do poder politico’ [...]". (1987, p. 42)

Desde a Antigliidade, portanto, o direito de propriedade tem grande repercussao
social, e passa a ser fundamental na grande transformacgao ocorrida no inicio da
Era Moderna, quando a terra (e a forma de sua apropriacao) teve papel
destacado na prépria elaboracao do conceito de Modernidade, sendo essencial

para a sua construgao,

[...] pois nem a revolugao politica nem a econémica podiam
desprezar a terra, que a primeira escola de economistas, a
dos fisiocratas, considerava a Unica fonte de riqueza e cuja
transformacdo revolucionaria todos concordavam ser a pré-
condicdo e conseqUéncia necessarias da sociedade
burguesa, se ndo de todo desenvolvimento econdmico
rapido. (HOBSBAWN, 2006, p. 209-210)
A terra, portanto, ocupava papel central no inicio da Era Moderna e as mudangas
em relagao ao sistema feudal foram bastante significativas. Em primeiro lugar a
terra teve que ser transformada em mercadoria, possuida por particulares e
livremente negociada por eles. Depois, deveria ser propriedade de homens que
desenvolvessem seus recursos produtivos para o mercado e, por ultimo, a
grande massa da populagao rural (acostumada ao sistema feudal) tinha que ser,
de alguma forma, transformada em trabalhadores assalariados (cf. HOBSBAWN,
2006, p. 210 e ss.). Deixava de ser um vinculo familiar (com antepassados) e de
protecdo e cultura de subsisténcia para se transformar em mercadoria e fonte de
exploracao em escala industrial. A apropriacao individual e a pouca preocupagao
com as oObvias necessidades sociais da época passam a formar uma visdo quase
gue Unica (de tao preponderante) do conceito de propriedade, que passa a ser

tratada como sindnimo de propriedade privada.
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Delimitado, portanto, o conteldo moderno do conceito de propriedade, que
recupera as linhas gerais do conceito romano e aponta para a apropriagao
individual dos frutos alcancados com a exploracao da terra. A consolidacdao deste

paradigma passa a ser, na ideologia liberal, o Unico possivel.

Sao emblematicas as palavras de LOCKE (1991, p. 230), no Segundo Tratado
sobre o Governo, publicado em 1690: “Assim, Deus, mandando dominar,
concedeu autoridade para a apropriagao; e a condicao da vida humana, que
exige trabalho e material com que trabalhar, necessariamente introduziu a
propriedade privada”. A idéia da propriedade privada como um direito natural
estava lancada e encontraria solo fértil nos anos posteriores e que estruturaram

a concepgao liberal de sociedade e de propriedade.

Além disso, a atencao recebida pela propriedade imovel era resultante da
possibilidade de sua exploracao rural, Unica possibilidade de entdo, ja que as
cidades e centros urbanos somente foram consolidados tempos depois. Na
época, as grandes cidades “pouco mais eram do que grandes aldeias fortificadas,
grandes no Sul da Europa apenas porque um senhor mais importante que os
demais na regidao nela residia, e grandes no Norte — onde os senhores viviam no
campo - porque nelas um bispo ou arcebispo tinha sua sé”. (TIGAR; LEVY, 1978,
p. 41)

No Brasil, a evolugao do conceito juridico de propriedade também tem inicio com
a exploragdao da atividade rural, principalmente levando-se em conta que o
territdrio brasileiro era considerado, ainda no Brasil Col6nia, pertencente a
Portugal®. A ocupacdo do territério brasileiro pelos portugueses foi inicialmente
feita pelo sistema de sesmarias (concessdo do dominio condicionado ao uso da
terra) e das capitanias hereditarias (que distribuiu imensas porcdes de terra e
contribuiu para a formacgao de senhores de terra poderosos e despdticos e durou
apenas 14 anos). Este regime, imposto aos habitantes primitivos, excluia aqueles

gue trabalhavam na terra (negros e indios) do resultado produtivo.

5 No Brasil, antes da efetiva colonizagdo, afirma Bevildqua, em sua obra Direito das Coisas, que nas tribos
indigenas o que havia era apenas a propriedade individualizada de certos bens moveis, de forma que o direito
de propriedade que existia sobre o solo era coletivizado. A partir da chegada dos europeus, a organizagdo
politica dos colonizadores suplantou a dos povos indigenas; assim, passou a vigorar uma perspectiva
individualista sobre o direito de propriedade, perspectiva esta abragada pelo Cédigo Civil de 1916.
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E importante ainda lembrar que os indios brasileiros estavam em estdgio de
desenvolvimento civilizatério bem diferente de outros indios americanos (como

os astecas, 0s incas e 0os maias) e mais ainda dos recém-chegados portugueses.’

Além disso, as propriedades rurais eram imensas. Extensas areas de terra que
serviam basicamente as monoculturas para exportacdo e eram ainda (pelo
menos até 1888) exploradas pelo trabalho escravo. O latifundio para a

exportacdo e a escravidao sdo tracos marcantes neste periodo.

Assim, a propriedade surge no Brasil a partir de um marco
juridico excludente: inicialmente, o regime de sesmarias e
capitanias hereditarias, que excluia a populacdo indigena e
quilombola; e posteriormente, o Estatuto da Terra que
limita o acesso a propriedade somente mediante compra e
venda. A ocupacdo do territério no Brasil deu-se a partir
dessa logica que associava ocupagdo, terra e moradia, ao
dinheiro. (SAULE JUNIOR, 2006, p. 17)

Ainda hoje, a caracterizacdo do Brasil como um pais de latifundios é publica e
notdria. Em dados colhidos no Relatorio da Comissao Mista Parlamentar de
Inquérito, instaurada no Congresso Nacional, em 2005 e que teve como Relator o
Deputado Joado Alfredo (PT/CE), com o objetivo de analisar a estrutura fundiaria
brasileira (a chamada CPMI da Terra), constatou-se “a consolidagao de uma
perversa estrutura agraria, em que 1% dos proprietarios concentram 45% da
superficie total de terras agricolas, bem como a improdutividade das terras, que
atinge cerca de 60% das terras rurais” (CONGRESSO NACIONAL, 2005, p. 665)

Diante de uma estrutura agraria tao absurda, ndo é surpresa imaginar como foi
consolidada a populagdo urbana no pais a partir da fuga de parcelas
consideraveis das populagdes rurais, sem emprego ou possibilidade de
desenvolvimento econdmico, para as cidades. O processo de urbanizacdo no

Brasil comega ja com o seu encobrimento® pelos portugueses em 1500. Desde 13,

7 Sobre o tema ver O processo civilizatério, de Darcy Ribeiro.

8 0 termo encobrimento leva em consideragdo o fato de que os europeus que aqui aportaram no final do século
XV e inicio do século XVI acabaram por praticamente dizimar a cultura nativa, impondo dura dominagdo
sobre os povos originarios da América. Neste sentido, entre tantos outros, analisar a importante obra 1492 -
0 encobrimento do outro (A origem do mito da modernidade) — Conferéncias de Frankfurt, de Enrique Dussel.
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junto com os portugueses surgem também as primeiras vilas e povoados que,

anos depois, sao reconhecidas como cidades.

A primeira é Lisboa, que ndo conta. Nossa primeira cidade
foi a Bahia, jé@ no primeiro século, quando surgiram,
também, o Rio de Janeiro e Jodo Pessoa. No segundo
século, surgem mais quatro: Sao Luiz, Cabo Frio, Belém e
Olinda. No terceiro século, interioriza-se a vida urbana, com
Sao Paulo; Mariana, em Minas; e Oeiras, no Piaui. No quinto
século, a rede explode, cobrindo todo o territério brasileiro.
(RIBEIRO, 1995, p. 193)

Embora com a existéncia de cidades no Brasil desde o inicio da colonizacdo
portuguesa, o processo de urbanizacdo propriamente dito no Brasil € iniciado
apenas na década de 1940, quando o crescimento da atividade industrial nos
centros urbanos acaba por atrair moradores (trabalhadores) da zona rural.
Embora previsivel, o crescimento das cidades no pais aconteceu de forma rapida

e desordenada, cadtica na opinido de muitos.

Em um dos movimentos socioterritoriais mais rapidos e
intensos de que se tem noticia, a populacdo brasileira
passou de predominantemente rural para majoritariamente
urbana em menos de 40 anos (1940-1980). Este
movimento - impulsionado pela migracao de um vasto
contingente de pobres — ocorreu sob a égide de um modelo
de desenvolvimento urbano que basicamente privou as
faixas de menor renda da populacao de condicdes basicas
de urbanidade, ou de insercao efetiva na cidade. Além de
excludente, o modelo de urbanizacdao foi também
concentrador: 60% da populagao urbana vive em 224
municipios com mais de 100 mil habitantes, dos quais 94
pertencem a aglomerados urbanos e regides metropolitanas
com mais de um milhdo de habitantes. (ROLNIK, 2006, p.
199)

A falta de uma politica agraria de fixacgdo do homem no campo, aliada a uma
producdao mecanizada (que privilegia o uso intensivo de tecnologias que excluem
a mao-de-obra) e voltada (assim como na época do Brasil Col6nia) para a
exportacdo, acabaram por potencializar a atracao que a industria e as cidades
exercem sobre parcelas consideraveis da populacdo. A migracdao continua

significativa com o desenvolvimento industrial nas décadas de 1950’ e 1960’.
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Apesar da urbanizacao no Brasil ja ter atingido niveis consideraveis desde a
década de 19707, a ordenacao juridica do espaco urbano ganha destaque no
ordenamento juridico somente a partir da promulgacdao da Constituicao Federal
de 1988, que em seu artigo 182 (bem como o art. 183 que trata sobre a
usucapido especial urbana) estabelece diretrizes para a politica de
desenvolvimento urbano, fruto de uma conquista da populacao e dos
movimentos sociais urbanos no processo de reabertura democratica ocorrida na

elaboracao da Constituicdao Federal de 1988.

A situacao da moradia no Brasil era (e continua) muito grave. Dados colhidos em

1996 apontam um déficit grandioso a ser combatido:

As estimativas do déficit habitacional no Brasil sdo bastante
diferentes e variam, conforme a metodologia empregada,
de cinco a 13 milhdes de moradias. Na pratica, isso
representa algo entre 20 a 52 milhdes de pessoas no pais
gue ndo disporiam de habitacdes adequadas. Ha familias
morando em residéncias nao servidas por saneamento
basico (abastecimento de agua e esgotamento sanitario),
mais de uma familia em uma Unica habitacdo, em favelas,
em corticos, meros quartos ou salas e até embaixo de
pontes. (IPEA, 1996)

Mesmo assim, a regulamentacdo do artigo constitucional que trata da politica
urbana (CF, art. 182) sé ocorreu por meio da entrada em vigor da Lei n® 10.257,
de 10 de julho de 2001 - Estatuto da Cidade/Ecid - que estabelece uma série de
instrumentos juridicos para a regulacdo do espaco urbano, embora parte
consideravel destes instrumentos ainda ndo esteja efetivada. A énfase dada ao
conceito de propriedade imovel urbana, com o aumento de sua representacao e
conseqliente importancia, diz respeito a sua funcdo social, que passa a ter o

direito a moradia como conceito basico de adequacdo do termo.

No Relatdrio da CPMI da Terra, o problema do déficit urbano é apresentado em

numeros alarmantes:

O déficit habitacional e a inadequacao de moradias € um
dos mais graves problemas urbanos do Brasil, fonte
constante de conflitos sociais e violéncia urbana. O
problema atinge sobretudo os mais carentes, posto que
83,2% do déficit urbano concentra-se nas familias com
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renda inferior a trés saldrios minimos. (CONGRESSO
NACIONAL, 2005, p. 664)

O direito a moradia como principal caracteristica da propriedade imovel passa a
ser importante também para os outros direitos reais diferentes da propriedade.
Assim, os direitos reais de uso (uso, usufruto e habitagao) sao direcionados pra
aumentar a possibilidade de acesso a moradia sem que a propriedade fosse
obrigatoriamente transferida, ja que a titularidade do imdvel permaneceria com o

proprietario.

3 A CONCESSAO DE USO ESPECIAL PARA FINS DE MORADIA:
CARACTERISTICAS E ABRANGENCIA

A concessdo de uso especial para fins de moradia foi instituida como instrumento
de politica urbana, especificamente de politica urbana municipal (Artigo 4°, V,
“h") e caracterizada pelos artigos 15 a 20, todos da Lei 10.257/2001 (Estatuto
da Cidade), mas teve o seu texto original vetado pelo Executivo, nos termos da
MENSAGEM de Veto n° 730, de 10 de julho de 2001, entendendo que o texto
original deixava duvidas sobre a aplicacao do instituto e contrariava o interesse
publico (nos termos do artigo 66, §1° da Constituicao Federal), principalmente
por “nao ressalvarem do direito a concessdo de uso especial os imdveis publicos
afetados ao uso comum do povo, como pragas e ruas, assim como areas urbanas
de interesse da defesa nacional, da preservacao ambiental ou destinadas a obras
publicas” (MENSAGEM DE VETO).

Entretanto, a propria mensagem do veto admite a importancia do instituto e o
Poder Executivo se compromete a submeter, com urgéncia, um novo texto para

garantir a concessao de uso especial para fins de moradia, in verbis:

Em reconhecimento a importancia e validade do instituto da
concessao de uso especial para fins de moradia, o Poder
Executivo submetera sem demora ao Congresso Nacional
um texto normativo que preencha essa lacuna, buscando
sanar as imprecisdoes apontadas. (MENSAGEM DE VETO)
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O instituto tem, portanto, sua regulamentacdo a partir da entrada em vigor da
Medida Proviséria n® 2.220, de 04 de setembro de 2001, que altera poucos

aspectos do texto original, estabelecendo que:

Art. 1°. Aquele que, até 30 de junho de 2001, possui como
seu, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicdo, até
duzentos e cinqlienta metros quadrados de imdvel publico
situado em 4area urbana, utilizando-o para sua moradia ou
de sua familia, tem o direito a concessdao de uso especial
para fins de moradia em relagdao ao bem objeto da posse,
desde que nao seja proprietario ou concessionario, a
qualquer titulo, de outro imdvel urbano ou rural.

§ 1°. A concessao de uso especial para fins de moradia sera
conferida de forma gratuita ao homem ou a mulher, ou a
ambos, independentemente do estado civil.

§ 2°. O direito de que trata este artigo ndo sera reconhecido
a0 mesmo concessionario mais de uma vez.

§ 3°. Para os efeitos deste artigo, o herdeiro legitimo
continua, de pleno direito, na posse do seu antecessor,
dede que ja resida no imovel por ocasido da abertura da
sucessao.

A concessao, portanto, tem como objetivo principal regulamentar ocupacoes
urbanas consolidadas em terras publicas. Neste caso, a hipossuficiéncia é
pressuposta diante das inumeras restricdes elencadas, tais como o tamanho do
imovel (até 250m2), utilizado para moradia, impossibilidade de ter (ou ser

cessionario) de outro imovel etc.

Em muitos aspectos, a concessdo de uso especial para fins de moradia se
aproxima da usucapido especial urbana, também conhecida como usucapido pro
moradia, que tem praticamente os mesmos requisitos. A diferenca fundamental,
verdadeiro motivo da existéncia da concessdo, € que os bens publicos ndo sao
passiveis de usucapido (de acordo com a CF, art. 191, p. Unico e CC, art. 102).
Dessa forma, as ocupacdes urbanas ja consolidadas em terras publicas ndao tém

possibilidade de regularizagao pela usucapiao.

E importante notar que a concessao de uso como instrumento de politica urbana

entende licita a regularizacdo de ocupacgdes ja consolidadas por, no minimo,
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cinco anos até o dia 30 de junho de 2001°, mas n3o estende o beneficio para
ocupacoes posteriores. Estas ultimas, mais recentes, s6 podem ser atingidas pela
antiga concessdo de direito real de uso (ECid, art. 4°, V, “g”) ou por outros

instrumentos de politica urbana.

A concessao prevé, ainda, a possibilidade de que o instrumento seja outorgado
de forma coletiva, desde que a fragao ideal de cada unidade nao ultrapasse os
250 m2 previstos inicialmente (art. 2°., da MP 2.220/2001).

Além da concessao de uso, transferivel por ato inter vivos ou causa mortis (art.
7°, da MP 2.220/2001), a concessao de uso especial para fins de moradia tem
uma caracteristica que a diferencia de outros institutos e, diante da quantidade
de ocupacbes em areas inadequadas, ganha destaque: a possibilidade que o
instituto tem de se consolidar em uma area diferente da ocupada pelos

beneficiarios.

Em outras palavras, a concessao pode ser outorgada em um imodvel (publico,
naturalmente) ainda ndo ocupado. Este “detalhe” é de grande importancia em
virtude das ocupagdes estabelecidas em areas urbanas de preservagao
permanente ou de risco (inundacao, desabamento) e que dificilmente podem

permanecer no local onde estao instaladas.

Mesmo sabendo que a mudanca do local de uma ocupacdo nao é algo desejavel,
principalmente em fungdo dos vinculos sociais firmados pelos ocupantes com a
comunidade local (como escola, trabalho, igreja, lazer etc.), em algumas
situacdes ndo ha alternativa, principalmente em situacao de risco ambiental ou a
saude e segurancga dos ocupantes. Neste caso, a concessdo de uso especial para
fins de moradia autoriza (art. 5°, da MP 2.220/2001) e obriga (art. 4°, da MP
2.220/2001) o poder publico a estabelecer a concessao em local diferente do

possuido pelos beneficiarios.

® O prazo estabelecido pela MP é questionado por alguns juristas que entendem n3o ser possivel o texto legal
levar em consideragdo tempo de posse anterior a entrada em vigor da prépria lei. Neste caso, o prazo de
cinco anos teria termo inicial no inicio da vigéncia da MP. O STF ja apreciou debate semelhante em relagdo ao
inicio da contagem de prazo da usucapido especial urbana, criada pela CF, e cujo prazo somente foi
considerado a partir da entrada em vigor da propria CF, em 05/10/1988 (RE 145.004, Primeira Turma, Rel.
Min. Octavio Galotti, D] de 13/12/1996)
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Um outro ponto destacado da concessdo de uso especial para fins de moradia é a
outorga administrativa do instituto. A possibilidade de regularizagao por via
administrativa, inclusive com prazo maximo estabelecido em lei para concessdo
nas trés esferas administrativas (federal, estadual e municipal'®), nas préprias
razoes apresentadas pelo Poder Executivo, tem como finalidade tentar retirar um
namero consideravel de pedidos da esfera judicial, pelos ja conhecidos

problemas de morosidade e inadequacao existentes no Poder Judiciario.

O prazo estabelecido pela legislacao é de 12 (doze) meses, indicando ainda os
documentos necessarios para a concessao em caso de bens imdveis da Unido ou
dos Estados. O mesmo dispositivo legal estabelece ainda que o titulo conferido
administrativamente sirva como titulo para o registro da concessao no Cartério
de Registro de Imdveis e, no caso da concessao ser alcancada mediante processo
judicial, a sentenca judicial tera natureza declaratdria, também servindo como
titulo para o registro no Cartoério de Registro de Imédveis (art. 6°, da MP
2.220/2001).

A extincdo da concessdao de uso especial para fins de moradia esta prevista no
Artigo 8° da referida Medida Provisdria. A extingdo da-se pela utilizagdo com
finalidade diversa da moradia ou pela aquisicao de propriedade ou concessao de
uso de imédvel urbano ou rural. A extingdo do instituto serd devidamente
registrada no Cartério de Registro de Imdveis, mediante declaracao da

autoridade administrativa.

A Medida Provisoéria 2.220/01 trata, ainda, da concessdao de uso especial para
fins diversos da moradia, mais especificamente o uso para fins comerciais. Neste
caso, entretanto, a previsdo nao obriga a administracdo publica, sendo

estabelecida apenas como uma faculdade (Art. 99).

Muito embora a concessao de uso especial para fins de moradia esteja
regulamentada desde 2001, a aplicagao do instituto ainda nao tem uma

repercussao publica importante. Apesar disso, muitas familias que ocupavam

10 Sobre a possibilidade de Lei Federal estabelecer normas de concessdo publica estadual e municipal, ver as
breves consideragdes de Kiyoshi Harada, em um texto disponivel na internet intitulado Concessdo de uso
especial de imovel urbano, em que o Autor argliiu a pretensa inconstitucionalidade do instituto em relacéo as
competéncias legislativas.
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areas publicas a época da entrava em vigor da MP 2.220/2001 (e nos termos da

MP, ha mais de cinco anos) podem ser beneficiadas pelo instituto.

4 CONSIDERAGOES FINAIS

A concessao de uso especial para fins de moradia ainda estd em
desenvolvimento. Embora devidamente conceituado e regulamentado pela
Medida Proviséria 2.220/01, o instituto precisa de efetivacdo, o que depende da
mobilizacdao das comunidades que podem ser atingidas pelo instituto e de
agilidade da administracdo publica para cadastrar as populagdes beneficiarias da
concessao. A importancia do instituto é ainda maior em municipios que tém
grandes areas urbanas sob o dominio de entes publicos (unido, estados e

municipios).

Além disso, a regulamentacdo da concessao de uso especial exige procedimento
administrativo (diferente do longo processo judicial de usucapido),
estabelecendo, inclusive, prazo para resposta do Poder Publico (12 meses), bem
como impde ao Estado (Unido, Estado-membro ou Municipio), sendo impossivel a
fixacdo da pessoa/comunidade na area ocupada, o dever juridico de garantir ao

possuidor o exercicio do direito em outro local (MP n® 2220/2001, arts. 4° e 59).

Dessa forma, com a adogao do instituto da concessao de uso especial para fins
de moradia (individual ou coletivamente), as comunidades passam a ser sujeitos
de uma relacdo tradicionalmente vista como um “favor” dos poderes
constituidos, principalmente quando da construcdo de conjuntos habitacionais

para as pessoas localizadas em areas de risco.

A concessao de uso especial de moradia inverte a légica assistencialista
preconizada pelas politicas publicas de ocupacdao do solo urbano e deixa a
iniciativa nas maos dos possuidores, com o poder Publico sendo responsavel por

tomar medidas que viabilizem o instituto.

A regularizacdo da posse, mesmo que sem o titulo constitutivo de propriedade,

passa a ser, em alguns casos, a Unica saida para pessoas e comunidades que
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ocupam areas publicas e que, diante das regras de ocupacdo do solo urbano
previstas no Plano Diretor do municipio, ndo podem ter a propriedade do imdvel
consolidada. As caracteristicas encontradas na concessao de uso especial de
moradia permitem uma situacao confortdvel para os ocupantes, gravando o
direito de uso como direito real e possibilitando a transferéncia da concessdo

(seja por negdcio juridico ou por sucessao).

A concessao de uso especial para fins de moradia, apesar de prevista desde a
Constituicao Federal de 1988, ainda ndo alcancou a eficacia social esperada.
Como um dos instrumentos urbanisticos, a concessdo deve ser entendida como
fundamental para a regularizacdo dos imdveis urbanos e, como tal, deve ser
utilizada em toda em sua amplitude, servindo como instrumento facilitador da
concretizacao de um direito fundamental estabelecido pelo texto constitucional
(CF, art. 69°.) e vinculado a prépria dignidade da pessoa humana (CF, 1°., III)

que é o direito a moradia.
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