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RESUMO

O Regimento Interno da Secretaria do Patrimbnio da Unido (SPU), publicado em 2005,
determina que a administragdo do patriménio imobiliario da Unido atenda a funcgéo
socioambiental da propriedade (art. 1°, 1, Portaria/MP 232/05). Trata-se de uma
significativa mudancga de paradigma que incorpora a orientagdo constitucional acerca da
propriedade e indica que a administracdo dos bens publicos dominicais deixa de ter um

carater exclusivamente patrimonial.
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Em observancia a esse novo paradigma, acdes de regularizacdo fundiaria de interesse
social entram na pauta da SPU e a concessdo de uso especial para fins de moradia
(CUEM) apresenta-se como um importante instrumento para a realizacdo da fungéo social
da propriedade publica. E nesta perspectiva que o presente artigo faz uma analise da
CUEM e dos desafios a sua utilizacdo, bem como apresenta um estudo de caso no qual
cogita-se a sua aplicacdo como parte de um projeto amplo de regularizacdo que
contempla a gestdo compartilhada.

1. INTRODUCAO

O Regimento Interno da Secretaria do Patrimbnio da Unido (SPU) publicado em 2005
prevé que a administracéo do patriménio imobiliario da Uniéo seja feita de modo a garantir
que todo imével cumpra sua funcédo socioambiental (art. 1°, I, Portaria/MP 232/05). Trata-
se de uma significativa mudanga de paradigma que incorpora a orientagdo constitucional
acerca da propriedade e corrobora um entendimento dos juristas atuais de que a
administracdo dos bens dominicais deve atender objetivos de interesse geral, deixando de

ter um carater exclusivamente patrimonial.

Em observancia a esse novo paradigma, acdes de regularizacdo fundiaria de interesse
social entram na pauta da SPU. Trata-se de um trabalho de reconhecimento da posse, de
longa data exercida por familias de baixa renda, em imdveis da Unido. Essa posse é, na
maioria dos casos, exercida de forma precaria: sem titulo outorgado e sem condicdes de
habitabilidade, o que coloca os moradores em situacdo de imensa fragilidade social.
Nesse sentido, a regularizacdo fundiaria é pensada de forma a congregar acdes de
urbanizagéo, regularizagdo da situacdo fundiaria e acompanhamento social. Para tanto,
torna-se necessario prever solugdes para acesso aos servicos de infra-estrutura urbana
béasica, para identificacdo do domicilio em uma via publica numerada, para titulacdo da
posse de forma que a producdo das moradias seja reconhecida pelo mercado formal e
tenha capacidade de gerar capital, servindo de garantia para financiamentos. Também
séo necessarios trabalhos com os moradores para que, organizados, eles alcancem uma
maior autonomia social e politica e se conscientizem dos mecanismos de (re)producéo da
cidade formal. Assim, a moradia € inserida no contexto de garantia da mais ampla

cidadania.



No ambito de uma proposta ampla de regularizacdo fundiaria, as ac6es da SPU devem
ser pensadas na perspectiva de gestdo compartilhada, uma vez que o imével, no qual a
posse é exercida, encontra-se no territorio de um determinado municipio e que, em
observancia ao sistema federativo de reparticdo de competéncias, cabe ao Poder Publico
Municipal a execucao da politica de desenvolvimento urbano.

Essa articulacdo entre os 6rgdos publicos das diferentes esferas federativas, e entre o
poder publico e a populacdo, para uma gestdo democratica e participativa, visa assegurar
gue os programas de regularizacdo contemplem as especificidades locais e busquem
solugBes capazes de acelerar 0 processo e priorizar acdes de cunho coletivo para
enfrentar problemas que sdo essencialmente coletivos. Além disso, a promocao de
programas de regularizacdo fundiaria em areas da Unido é uma atividade de competéncia
comum dos entes federados, pois a irregularidade € um fator de marginalizagdo social
gue deve ser combatido (art. 23, IX e X, CF) e também porque, por meio dessas acoes,

assegura-se o direito social & moradia (art. 6°, CF).

E nessa perspectiva que este artigo analisa um dos instrumentos de regularizacdo, a
concessao de uso especial para fins de moradia (CUEM) e aponta alguns desafios para
sua efetiva , e apresenta um estudo de caso no qual cogita-se a sua aplicagdo como parte

de um projeto amplo de regularizacdo que contempla a gestdo compatrtilhada.

2. DA FUNGCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE PUBLICA

No exercicio de suas competéncias constitucionais e demais atribuicées, a Unido deve
observar os fundamentos e objetivos enunciados na Constituicdo. Nos termos do art. 1°,
lll, CF, a Republica Federativa do Brasil tem como fundamento a dignidade da pessoa
humana. O art. 3°, Ill, CF, estabelece como objetivo fundamental da Republica a
erradicagdo da pobreza e a reducdo das desigualdades sociais. A atuacdo do Estado
também é orientada pelos principios constitucionais, que séo obrigatoérios e, ao lado das
normas, integram o sistema juridico e orientam aplicacdo do Direito. Os principios

representam objetivos especificos a serem alcancados e vinculam todos os 6rgdos do



Estado?. Além disso, o Estado deve agir positivamente de forma a garantir o exercicio dos

direitos sociais declarados no texto constitucional. (art. 6°).

Assim, a atuacdo da Unido na gestdo de seu patrimdnio imobilidrio deve se pautar pelos
fundamentos e objetivos j& mencionados. Nesse ambito, um dos principios que deve
orientar a atuacdo da Unido é principio da funcdo social da propriedade (art. 5 °, XXIIl e
art. 170, Ill). Corroborando esse entendimento, Silvio Luis Ferreira da Rocha, afirma que
fos bens do Estado (...) devem atender aos objetivos fundamentais da Republica,
entre eles, o da construcdo de uma sociedade justa, fraterna e solidaria, o que obriga o
Estado - e ndo apenas os particulares - a observar o principio constitucional da
funcdo social da propriedaded ( ROCHA, 2 (@ffds nosgws). Eétambém é o
entendi mento de Nelson Saul e Juni ofungdosceiglundo o ¢
da propriedade urbana, esse principio é norteador, sendo condicdo de garantia tanto
para o exercicio da propriedade urbana privada como publicad ( SAULE JBNI OR, 20

p. 3991 grifos nossos).

O simples fato de ser um bem publico, orientado obrigatoriamente por uma finalidade
publica, ndo significa que os imoOveis da Unido cumprem automaticamente uma funcao
social. Esses bens ndo sdo um fim em si mesmo, mas devem servir de meio para a
consecucao de objetivos constitucionais, como instrumentos para a realizacdo de direitos
sociais (art. 6°, CF), especialmente porque o desfrute desses direitos depende de uma
atuacao positiva do Estado (SILVA, 2000).

Assim, o uso da propriedade de forma a garantir o exercicio do direito constitucional a
moradia (art. 6°), assegurando a predominéncia da posse, é um indicativo de que o0 bem
esta cumprindo sua funcdo social. Nesse sentido, a Constituicdo estabelece como
competéncia executiva comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios a promocdo da melhoria das condi¢cdes habitacionais e de programas de

construcdo de moradias (art. 23, I1X, CF).

2 Dworkin define principio como sendo "a standard that is to be observed, not because it will advance

or secure an economic, political or social situation deemed desirable, but because it is a requirement of justice
and fairness or some other dimension of morality" (DWORKIN, 1999, p. 22). Afirma que genericamente
principio engloba o conceito de politica uma vez que deve ser entendido como tudo aquilo que ndo é uma
norma juridica.



Localizando-se o patrimdnio publico imobilidrio em area urbana, a sua gestdo deve
observar também os principios constitucionais dirigentes da politica urbana.. No que
tange a competéncia legislativa concorrente, cabe a Unido fixar as normas gerais sobre
direito urbanistico. E, no exercicio dessa competéncia, foi promulgado o Estatuto da
Cidade (Lei 10.257/01) que estabelece como diretriz geral da politica urbana a
regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populagcdo de baixa renda
(art. 2°, XIV). Apesar de caber ao Poder Publico Municipal a execugdo da politica de
desenvolvimento urbano (art. 182, CF), as competéncias da Unido na gestdo de seu

patrimonio ndo sdo afastadas.

A concessdo de uso especial para fins de moradia € um instrumento importante na
realizacdo da funcdo social da propriedade publica, na medida em que viabiliza a
regularizagdo fundiaria, bem como o exercicio do direito constitucional a moradia.
Também entende dessa forma a ilustre Maria Sylvia Zanella Di Pietro, segundo a qual:
AC. . .) O instituto da concess«o especi al de wuso
interesse social, na medida em que se insere como instrumento de regularizagdo da
posse de milhares de pessoas das classes mais pobres, em regra faveladas, contribuindo

para ampliar a fun-«o soci al inerente ° propried

3. DA CONCESSAO DE USO ESPECIAL PARA FINS DE MORADIA (CUEM)

A propria Constituicdo, em seu art. 183, indica que a concesséo de uso é instrumento da
politica urbana apto a garantir o direito & moradia daquele que habita area urbana de até

250 m? por cinco anos, ininterruptamente.

O texto constitucional diferencia o dominio do uso. Nos termos do art. 183, §1°, CF, os
efeitos da posse séo distintos de acordo com a titularidade do solo. A posse
exercida em propriedade privada, se cumpridos os requisitos do caput, leva a aquisicao
do dominio. Ja o titulo de concesséo de uso é conferido aquele que exerce a posse para
fins de moradia, em area publica de até 250 m2, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicdo, desde que nado seja proprietario de outro imével. A concessdo de uso,

portanto, ndo constitui transferéncia de dominio.



Essa € a posicdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro que afirma : AContudo, embora ¢
[do art. 183, CF] se refira a aquisicdo do dominio, o 8§ 1° fala em titulo de dominio e em
concess«o de usoO. Esta n«o consti t(DIPIETRDr ma de t
2002, p. 156).

Nelson Saule Junior se posiciona da mes ma f or ma e entende que fcor
concessao de uso, a propriedade urbana fica mantida sob o dominio do Poder Publico,

como meio de assegurar a manuten-«o da 8rea pal
(SAULE JUNIOR, 2004, p. 400)

Afora isso, o direito constitucional & moradia tem como componente® a seguranca
juridica da posse, a qual nao se confunde com a propriedade nem com a transferéncia
plena de dominio. A seguranca da posse consiste na auséncia de ameacas de
desalojamento for¢cado. Diversos sdo os titulos e aptos a garantir essa seguranca. Em se
tratando de area publica, a CUEM é um instrumento que garante a segurancga juridica da

posse sem transferir a propriedade.

O pedido para reconhecimento do direito pode ser feito pelos moradores ou, em seu
nome, por uma associagdo que os represente. Mas o Poder Publico ndo precisa aguardar
gue os moradores pecam a concessao: é possivel que ele se adiante e conceda a CUEM

antes mesmo da postulagéo.

3.1. DIREITO SUBJETIVO

A CUEM foi regulamentada pela Medida Provisoria (MP) n® 2.220 de 04 de setembro de
2001. Conforme determinacéo legal, trata-se de direito subjetivo de todos aqueles que
possuiam, até 30 de junho de 2001, area publica urbana utilizando-a para fins de

moradia. Nesse sentido discorre Nelson Saul e JYini or , para quem fia coO

3 Os componentes do direito a moradia, estabelecidos na Agenda Habitat e de acordo com os

comentario do Comité dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais sobre o direito a moradia adequada,
congregam elementos de habitacdo e habitat. Além da seguranca na posse, sdo componentes do direito a
moradia a disponibilidade de servi¢os e de infra-estrutura urbana; o custo acessivel, entendido como a
proporcionalidade entre gastos com habitacdo e renda; a habitabilidade, ou seja, existéncia de condi¢des
fisicas e de salubridade adequadas; a acessibilidade, compreendida enquanto formulagédo de politicas que
contemplem grupos vulneraveis, a localizagéo, que pressupde que o lugar que permita acesso a opgdo de
emprego, transporte, salde, cultura etc; e a adequagao cultural, ou seja, respeito a producédo social do
habitat, respeito as diferencgas.



deixa de ser uma faculdade do Poder Publico para efeito de promover a regularizacdo
fundi 8ria de 8reas ocupadas pela popul a-«o0o de b
412).

A CUEM tem, inclusive, um caréater de justiciabilidade: o direito pode ser reconhecido
judicialmente no caso de recusa ou omissdo da Administragcdo, nos termos do art. 6° da
MP 2.220/01. Assim, o interessado pode recorrer a via judicial se, decorridos 12 meses
(art. 6°, 81°, MP 2.220/01) da data do protocolo do pedido, ndo houver um parecer

conclusivo sobre a solicitagdo formulada.

Esse entendi mento ® corroborado por Bet©nia Al fo
regularizagdo fundiaria do imovel ndo é conduzido voluntariamente pelo Poder Publico,
competird ao Judiciario, devidamente acionado, a declaragdo de que incide o direito

subjetivo do ocupante © concess«o de usoo (ALFON

Cumpre ressaltar que o exercicio do direito deve ser assegurado no préprio local onde a
posse é exercida. Apenas na hipo6tese de risco a vida ou a salude dos moradores (art. 4°,
MP 2220/01), fica instituida a obrigatoriedade de remocéo, assegurando-se o direito a
moradia em outro lugar. O art. 5°, MP 2220/01, estabelece um rol de situagbes que
autorizam o Poder Publico a negociar, com a populacdo e demais atores sociais
envolvidos no processo de regularizacdo, o exercicio do direito & moradia em local distinto
do possuido . No entanto, deve ficar claro que, nessas situacdes, ndo ha impedimento ao
reconhecimento do direito subjetivo dos moradores, mas apenas um indicativo de que

solucdes técnicas devem ser previstas e negociadas.

Assim, preenchidos os requisitos dos artigos 1° ou 2° da MP n° 2.220/2001, ndo ha
discricionariedade do poder publico: ha obrigatoriedade no reconhecimento do direito.

3.2. DOS REQUISITOS

Como o reconhecimento da CUEM depende do preenchimento dos requisitos, é

importante analisar cada um deles:



U Imével publico com até 250 m2

O reconhecimento da CUEM pressupfe que a area ocupada seja de dominio publico,
independentemente do regime juridico do bem®. No tocante & metragem, a area deve ter
até 250m?, no caso da concess&o individual e, em se tratando da concess&o coletiva, é a
fracéo ideal atribuida a cada possuidor que ndo pode ultrapassar o limite de 250 m? (art.
2°, 8 3° MP 2.220/01).

A distingcdo entre concessao feita de forma individual daquela feita coletivamente decorre
da possibilidade de individualizar cada um dos terrenos possuidos. No entanto, a
determinagéo legal acerca da impossibilidade de identificar os terrenos ocupados por
cada possuidor (art. 2°, MP 2.220/01) deve ser interpretada de forma abrangente, pois ja
existem hoje técnicas de levantamento cadastral georreferenciado que dao, com muita
precisdo, o tamanho de cada terreno possuido. A concessao coletiva tem como objetivo
facilitar a regularizacdo de forma a viabilizar a urbanizagéo do assentamento, na medida

em que intervencdes fisicas podem alterar o tamanho de cada lote possuido. Nesse

sentido, Betania Alfonsi n afirma que Ah8 que se interpretar

teleoldgica e ter em conta que um dos objetivos do Estatuto da Cidade (...) € o de
promover a regularizagédo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de
bai xa r endaNS(N, 2002) @ 419)AAlem @isso, verifica-se uma tendéncia do
direito péatrio de estruturar-se para garantir formas de tutela coletiva de interesses®,
especialmente porque esse tratamento coletivo dos conflitos configura-se em um meio de
afirmacé&o dos direitos de cidadania (GRINOVER, 2000).

U Posse ininterrupta e sem oposi¢do por mais de 5 anos

A posse da éarea publica por 5 (cinco) anos, até 30 de junho de 2001, pode ser

comprovada por diversos documentos, por exemplo, foto aérea, correspondéncias, contas

4 A CUEM pode ser outorgada mesmo quando a area publica utilizada para moradia for de uso

comum do povo (art. 5° I, MP 2.220/01). H& uma polémica quanto a necessidade de desafetacdo dessas
areas e alguns doutrinadores se posicionam quanto a desnecessidade de desafetacéo posto que a CUEM tem
carater de direito subjetivo (SAULE JUNIOR, 2004)

° As formas de tutela coletivas sao instrumentos de defesa de direitos que extrapolam o interesse
individual. Trata-se de mecanismos de congregacdo de interesses de um grupo de pessoas, de uma
coletividade, o que confere as tutelas coletivas um peso politico, além de facilitar o acesso a justica. Ha,
portanto, um significado social e politico na tutela coletiva de interesses transindividuais, expressos nao sé na
criacdo de uma nova categoria de interesses, distinta do publico e do particular, com também na forma de
gestdo da coisa publica: uma gestéo participativa.



de 4gua e luz, comprovantes de entrega de mercadorias, fotos datadas, artigos de jornal,

documentos da associacdo de moradores etc.

No caso da CUEM coletiva, na medida em que a lei permite a soma das posses (art. 2°,
819), pode-se dispensar a comprovacdo da posse individualmente, sendo suficiente a
comprovacgao da existéncia do assentamento, com 0os mesmos limites atuais, desde junho
de 1996. No caso da CUEM individual, cada requerente deve comprovar o seu tempo de
posse, lembrando que os herdeiros continuam na posse de seu antecessor (art. 1°, §3°,
MP 2.220/01).

Em relacdo a exigéncia da ndo oposi¢éo, convém ressaltar que so se configura oposi¢éo
guando do transito em julgado de acg&o de reintegracdo de posse. Ha jurisprudéncia que
refor¢ca esse entendimento, destacando-se a posi¢éo dos Tribunais Superiores no sentido
de que a simples propositura de agdo ndo caracteriza oposicdo e ndo tem o condéo de
interromper o prazo aquisitivo: A posse ad usucapionem ndo perde seu carater de
pacifica e inconteste embora ajuizadas a¢fes possessoérias (mesmo com reintegracao
liminar) por quem se afirma proprietario, quando tais demandas sao, ao final, julgadas
improcedenteso(STJ, Rel. Min. Athos Carneiro, Resp. 62.502, ES, DJU de 03-08-92, p.
11.320. Grifos nossos). Apesar de os instrumentos juridicos serem distintos, pois o
usucapido trata da aquisicdo de dominio enquanto a concessao diz com o direito de uso,
0 conceito de oposicéo pode ser adotado, por analogia, aos casos de concessao especial

para fins de moradia.

0 Na&o ser proprietario ou concessionario de outro imével urbano ou rural

Para o reconhecimento da CUEM, é necessario que se comprove que 0 morador nao é
proprietario ou concessiondrio de outro imovel urbano ou rural. Para tanto, e na medida
em que a legislacdo patria admite como prova da moradia a declaracéao de préprio punho
(art. 1° Lei 7115/83), uma declaracdo assinada pelo morador deve ser admitida como

prova de que o interessado ndo possui outro imovel.



U Localizagdo dentro da area urbana e uso para fins de moradia

Em se tratando de bens da Unido ou dos Estados, deve ser apresentada uma declaracao
do Municipio no qual se situa o imovel que ateste a localizagdo do mesmo em éarea
urbana e a sua utilizacdo com fins de moradia, exigéncia do art. 6° 8§2° da MP
2.220/2001.

3.3. CUEM COMO INSTRUMENTO DA POLITICA HABITACIONAL

Além de ser instrumento de regularizacdo de areas publicas ocupadas, a CUEM, nos

termos do art. 3° da MP 2.220/01, também pode ser utilizada como instrumento de cessao

de direitos nos casos em que a ocupacdo seja regular. Ao comentar o art. 3° da MP
2.220/ 01, Bet ©ni a Al fonsin di z gue Aaqui s e
instrumento da concessao de uso especial para fins de moradia naqueles casos em que a

forma de ocupacdo dos imoveis publicos ndo se deu de forma irregular, pelo contrério,

deu-s e regul arment e, atrav®s de i nscri-«o nos
(ALFONSIN, 2002, p. 421).

O dispositivo enunciado no art. 3° da Medida Proviséria 2.220/01 ndo s6 amplia o leque
de instrumentos que a Administracdo tem a disposicao para executar uma politica
habitacional como permite a conversao de instrumentos precéarios de outorga de direitos
em um direito real. Assim, quando houver exercicio regular de posse, com a devida
inscricdo no 6rgdo publico competente até 30 de junho de 1996, e, se o imoével tiver até
250 m? o morador pode tornar-se titular de um direito real oponivel erga omnes: a

concesséao de uso especial para fins de moradia.

4. EFICACIA DA CUEM E DESAFIOS PARA A SUA APLICACAO

Inicialmente cumpre ressaltar que a eficicia pode ser analisada sob duas perspectivas
distintas. Sob o ponto de vista jus dogmatico, a eficacia é analisada enquanto
completude do sistema juridico e aptiddo para produzir efeitos, ou seja, as normas sao
consideradas e f podemzsers aplicadaa @ cexigida$ dentro dos limites
precisos do sistema jur2dicoo ( FAWRI®I0lOgIc9 3, p .

a eficacia de uma norma juridica estd associada ao alcance dos resultados esperados, a



obtencdo das metas que orientaram a edicdo da lei. Mais do isso, a eficacia sociolégica
indica a compatibilidade entre os valores inseridos da norma e os valores sociais, 0 que

leva a sua aceitacao.

Se por um lado, a avaliacdo da eficacia da CUEM enquanto instrumento de garantia do
direito a moradia demandaria um estudo mais aprofundado, por outro lado, alguns
desafios vislumbrados na sua utilizacdo ja indicam algumas lacunas e antinomias no
sistema juridico, bem como dificuldades para alcancar, na pratica, os resultados
esperados.

O principal desafio que se coloca para que se alcancem os resultados esperados é
garantir que a terra publica urbanizada permaneca vinculada a funcdo social de
moradia para atendimento das familias de mais baixa renda. Trata-se reservar
aquelas areas que sofreram a intervengdo publica para os grupos sociais mais pobres,
excluidos do mercado imobiliario, criando-se um banco de imdveis publicos urbanizados e
regularizados. Essa vinculacdo com uma destinacdo econémico-social especifica,
gqual seja, moradia para familias de baixa renda, vem, de certa forma, expressa no art. 8°
da MP 2.220/01, que determina a extincdo da CEUM, e consequente retomada do bem
pelo Poder Publico, nos casos de destinacdo diversa a da moradia ou se 0 usuario vier a

receber outro imével.

Os investimentos publicos em regularizacdo fundiaria sdo absolutamente necessarios,
pois o processo de producdo informal, que é estruturante do espaco urbano, nos
assentamentos informais de baixa renda gera impactos que, além de atingir a cidade
como um todo, atingem diretamente direitos e garantias da populacdo que la habita,
violando objetivos e fundamentos expressos na Constituicdo (arts. 1° e 3°): além da
segregacdo espacial, da falta de condigbes de habitabilidade, e inseguranca na posse, a
irregularidade da situac&o habitacional se estende para outros direitos e acaba por violar
garantias fundamentais. Assim, as acfes de regularizagdo fundiaria devem ter por
objetivo assegurar o direito constitucional & moradia (art. 6°, CF), o qual deve ser
entendido de forma ampla, integrando conceitos ligados a habitagdo e ao habitat (ver nota

de rodapé n° 2).



Porém, vale ressaltar que o direito a moradia ndo deve ser reduzido a propriedade: a
seguranca na posse significa ter direitos sobre o imével com amparo legal e com o
estabelecimento de regras que garantam seguranca contra desalojamentos forcados. Em
alguns casos a idéia de apropriacdo privada do imével chega a ser contraria a
realizacdo de um direito social com a garantia de acesso a um recurso basico como o

solo urbano.

Reservar os imoveis publicos urbanizados e regularizados néo significa evitar a livre
negociacao do titulo, pois a mobilidade existe e ndo pode ser impedida. Assim, o titulo é
transferivel (art. 7°, MP 2.220/01), mas deve-se criar um nicho de mercado que beneficie
nao apenas 0S concessionarios originais, mas qualquer familia de baixa renda que nao
tenha acesso ao mercado imobiliario tradicional. Para garantir que a CEUM circule
apenas entre agueles que nao possuem outro imével, é possivel o estabelecimento de
regras especificas para a transmissao, mesmo porque apés a concessao do titulo, a
terra continua sendo publica: apenas alguns dos poderes elementares do dominio sédo
transferidos para as maos do titular da CUEM, e esse desmembramento dos atributos da

propriedade indica a existéncia de co-propriedade.

Nesse sentido, a necessidade de anuéncia prévia para a transmissdo pode assegurar que
a Administracéo controle a destinacao do imdvel, que é publico e vinculado a uma funcao
social. Ndo se trata de impedir a livre transmissdo, mas garantir uma destinacdo
econdmico-social com vistas a afirmacdo de direitos fundamentais, mesmo porque é
desprovida de sentido a manutencao de um imoével como publico quando ndo ha controle,
por parte da Administracdo, da destinacao dos bens. Além disso, o direito de preferéncia
é natural nas situagbes em que existe condominio®. Por outro lado, é necessério
aperfeicoar os sistemas de gestdo, atualizando e qualificando os sistemas de informacéo,
integrando os diversos cadastros, enfim, criando condi¢cdes que agilizem a manifestacao
do Poder Publico.

6 Uma das regras gerais da co-propriedade, estabelecida no Caédigo Civil, é a preferéncia no caso de

alienacdo dos poderes pertencentes a qualquer dos condéminos. Essa orientagdo parte do pressuposto de
que o condominio é, naturalmente, fonte de conflitos e por isso vislumbra-se a sua extingdo com consolidagdo
do dominio pleno nas méos de um dos co-proprietarios. Nesse sentido a preferéncia em caso de alienagéo do
imovel ou do direito de superficie (art. 1.373, CC), o termo para que a coisa tida em condominio fique indivisa
e, sendo indivisivel, a existéncia de preferéncia dos conddminos na aquisi¢cdo do quinhdo posto a venda (art.
1.320, §1° c/c art. 1.322, CC). Mas a existéncia de preempg¢do no caso de transmissdo da CUEM conduz a
outro desafio: como viabilizar o exercicio do direito de preferéncia por parte da Administracdo? Trata-se de
desapropriagdo de direitos? Uma das possibilidades é a criagdo de um fundo especifico, com recursos
destinados a esse fim, mas a questao enseja reflexao.



Outra forma de garantir vinculagéo especifica do imoével publico urbanizado e regularizado
é limitar o remembramento que resulte em lotes superiores a 250 m?. A possibilidade de o
Poder Publico impor clausulas e condi¢cbes para o exercicio do direito existe, desde que
com vistas ao atendimento do objetivo da lei, qual seja, garantir o direito constitucional de
moradia para familias de baixa renda: a CUEM nédo pode ter o carater de um direito
exclusivo e ilimitado, pois até mesmo a propriedade privada perdeu esses atributos apés
a consagracdo do paradigma da fungéo social, elemento estruturante do direito (SILVA,
2000). O exercicio do direito ndo se confunde com o seu reconhecimento, o qual ndo

pode ser condicionado a exigéncias néo previstas na lei.

No mais, a natureza publica dos iméveis concedidos revela um regime juridico especifico
marcado, no minimo, pela impenhorabilidade e imprescritibilidade. Conquanto ja surjam
vozes defendendo a flexibilizacdo dessas caracteristicas’, ainda é um desafio viabilizar
gue a CUEM funcione como garantia que, ao reforcar o direito do credor, facilita a
obtencéo de crédito. Apesar de inexistir incongruéncia entre as caracteristicas da CUEM e
as regras gerais dos direitos reais de garantia (art. 1.419 a 1.430, CC), nem a hipoteca,

nem a alienacao fiduciaria de iméveis se conformam perfeitamente ao instituto®.

Vale ressaltar que a separacdo do direito de construir (jus aedificandi) do direito de
propriedade, derrogando-se parcialmente o principio superficies solo cedit, pode trazer

nova luz a questdo da CUEM como objeto de garantia.

Além disso, algumas dificuldades para a regularizacdo de terras da Unido precisam ser
rapidamente superadas. A Consultoria Juridica do Ministério do Planejamento (CONJUR)

nao aceita a utilizacdo da CUEM como instrumento de destinagcéo das terras publicas. Em

Nesse sentido ver Silvio Luis Ferreira da Rocha.

Em termos juridicos, a prépria natureza dos direitos atribuidos pela CEUM ¢é passivel de
guestionamento. A MP 2.220/01 estabelece que a CUEM é registravel em cartério de registro de imoveis (art.
6°, 84°) e o titulo esta inserido rol daqueles passiveis de registro (art. 167, I, 37, Lei 6.015/73). Porém ndo ha
disposicdo expressa de que se trata de direito real nem indicagdo de qual modalidade de direito real.
Conquanto seja possivel associar a CUEM as caracteristicas de um direito real, ou seja, um direito que se
vincula, direta e imediatamente, a uma coisa e cria um vinculo oponivel erga omnes, parte significativa da
doutrina considera que a relagdo legal de direitos reais é taxativa e a CEUM nédo se encontra no rol do art.
1.225 do Cadigo Civil. Enquadrar a CUEM como direito de uso, nos termos do art. 1.225, V, CC, pode trazer
dificuldades a aplicacéo do instituto, especialmente porque ha quem considere o direito de uso insuscetivel de
alienacdo ou cessdo e apenas temporario, regido subsidiariamente pelas regras do usufruto (RODRIGUES,
2002).



recente parecer’, a CONJUR afirmou que fAsomos ped a

uso especial para fins de moradia, pelos fundamentos de fato e de direito

i napl

supramencionados, enguanto n«o regulamentada

portanto, um entendimento de que a MP 2.220/01 ¢ norma de efic4cia limitada®, sendo
necessaria de prévia regulamentacdo para que, entdo, seja possivel o exame da
aplicabilidade do instituto para imoveis da Unido, especialmente terrenos de marinha e
acrescidos. Essa interpretacdo, que tem por base a redacao do art. 3° da MP 2.220/01, é
descabida. Como ja afirmado, o art. 3° da MP 2.220/01 refere-se aos imdveis ocupados
regularmente, situacdo distinta da ocupacado informal que, comprovado o preenchimento
dos requisitos legais, enseja o reconhecimento de um direito subjetivo. Como também ja
afirmado a MP 2.220/01 regulamenta o art. 183, §1° da Constituicdo, sendo instrumento
de afirmacéo do direito social a moradia (art. 6°, CF), conferindo seguranga na posse sem
transferir plenamente o dominio. Enquanto reconhecimento de um direito, a CUEM néo
esta sujeita a discricionariedade do Poder Publico: preenchidos os requisitos do art. 1° ou

2° da MP 2.220/01 ha obrigatoriedade no reconhecimento do direito.

Outra questdo que precisa ser fortalecida é o entendimento acerca do art. 49, 83° do
ADCT. Os terrenos de marinha e acrescidos ndo se sujeitam exclusivamente ao regime
enfitéutico. A destinacdo dos imoveis da Unido pode ser levada a cabo por meio de
diversos instrumentos legais®*. O aforamento é apenas um dos instrumentos para outorga

de direitos sobre terrenos de marinha e seus acrescidos: o art. 49, 83°, ADCT, apenas

o PARECER/MP/CONJUR/AAS/N® 1769 1 5.9.1/2005, de 16 de janeiro de 2006, proferido nos autos

({Ig processo n° 04905.003383/2002-13.

Ainda que a MP 2.220/01 dependesse de normatividade ulterior, o que se admite apenas e tao
somente a titulo de argumentacéo, isso ndo significaria que, enquanto norma de eficacia limitada, ela fosse
destituida de eficacia e de carater imperativo. Conforme ensinamentos de José Afonso da Silva, as
disposicbes dessa natureza séo impostas diretamente aos 6rgdos publicos e tem eficacia imediata, direta e
vinculante para orientar a atuagdo do Poder Publico, funcionando como condicionantes da atividade da
Administracdo (SILVA, 2002). Enfim, sdo normas que informam a concep¢do de Estado e de sociedade
almejada pelo constituinte, orientada pelo principio da justica social, e devem informar toda a atuacéo dos
orgaos publicos e da sociedade, tendo, nesse sentido, eficacia plena.

1 A propriedade publica pressupfe geréncia e a gestdo do patrimdnio imobiliario associa-se o dever
de destinar os bens. Para tanto, é atribuido ao Estado o poder instrumental de outorgar para particulares

direitossobr e os bens p¥blicos. Para a consecu-«o0o do dever de

Administracao Publica eleger o uso adequado ao imdével e o instituto juridico apto a viabiliza-l o 6 ( ABE,
111). Além dos instrumentos previstos no Decreto-lei 9.760/46 e na Lei 9.636/98 a Unido pode fazer uso de
outros institutos, inclusive aqueles previstos no Estatuto da Cidade, lei federal que fixa as diretrizes gerais da
politica urbana e ordenamento territorial, ou seja, norma geral editada pela Unido em funcdo de sua
competéncia concorrente para legislar sobre direito urbanistico (art. 24, I, CF). A utilizacdo dos institutos
previstos no Estatuto da Cidade se justifica na medida em que a gestdo do patrimdnio publico imobiliario ndo
deixa de ser ordenacéo do territério e destinacdo econdmico-social da propriedade, e cabe a Unido, conforme
disposto no art. 21, IX da Constituicdo, executar planos de ordenacédo do territério e desenvolvimento
econdmico e social, nos termos da lei.

2006,
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assegura a que a enfiteuse continuara existindo no ambito do direito publico,
independentemente de sua extingdo no ambito de direito privado, possibilitando a sua

utilizacdo em terrenos de marinha e acrescidos.

V. Estudo de Caso i Sitio

Conceicaozinha

Tramita na Geréncia Regional do Patrimoénio da Unido de Sdo Paulo (GRPU-SP), desde
julho de 2003, um processo de regularizacdo do Sitio Concei¢dozinha, Guaruja, SP
(Processo GRPU-SP n. 05026.002283/2003-19).

Trata-se de imével da Unido Federal situado na faixa ao longo do Canal de Santos que,
em 1972, foi desapropriada para expanséo do Porto de Santos, por meio de decreto de
utilidade publica (Decreto 71.398/72). O referido decreto encontra-se revogado, mas o

imével encontra-se encravado na margem esquerda do Porto de Santos *2.

12 A area encontra-se dentro do limite do porto organizado, estabelecido de acordo com a Portaria

Ministério dos Transportes n° 1.021 de 20 de dezembro de 1993.



No imovel de 233.827 m2, uma populacdo de origem caicara esta estabelecida desde o
inicio do século XX, sendo que, no passado, a &rea ocupada era muito maior. A
populagdo vivia da agricultura, da pesca tradicional e do cultivo de frutas e cana, mas, a
partir das décadas de 60 e 70, com a expansdo das atividades industriais em Cubatao,
marcada pela instalagéo de industrias siderurgicas, quimicas e de fertilizantes, bem como
com a ampliacdo das atividades portuarias e sua agilizacdo, a partir da utilizacdo de
contéineres, essa populacdo acaba sendo confinada no territério e suas atividades
econdmicas de subsisténcia ficam ameacgadas e enfraquecidas. Os conflitos pela posse
da terra e a luta pela seguranca dessa posse tornam-se evidentes.

Para enfrentar essa situagdo, a partir de setembro de 2005 iniciou-se uma série de
reunides entre a SPU, Ministério das Cidades, Prefeitura Municipal do Guaruja e
moradores do Sitio Concei¢cdozinha. Nesses encontros foram mapeados entraves, que
precisariam ser previamente resolvidos™®, e cenarios para a regularizacdo. Para cada
cenario foram identificadas potencialidades e dificuldades, bem como a¢des que caberiam

a cada um dos 6rgaos publicos envolvidos e aos moradores.

Como resultado desses trabalhos, a Sociedade de Melhoramentos do Sitio
Conceicdozinha (SOMECON), em nome de todos os moradores, solicitou o
reconhecimento do direito a CUEM de forma coletiva. Esse pedido foi protocolado na
GRPU-SP em abril de 2006.

A opgao por esse encaminhamento reforgca o entendimento acerca da importancia do
tratamento dos conflitos de forma coletiva. Essa conducao, além de funcionar como
mecanismo de agilizacdo do processo, na medida em que congrega interesses
semelhantes e os encaminha para uma solucdo Unica, também se configura como meio

de afirmacéo dos direitos de cidadania.

O reconhecimento do direito a concessdo de forma coletiva permite ainda que o
enfrentamento das questBes urbanisticas e ambientais, bem como a gestdo com outros

atores, como o Porto de Santos, se déem em uma etapa subseqiiente. Isso porque a

13 Ha uma area dentro do perimetro do assentamento que ainda se encontra sub judice: desde 1973

esta em curso uma agdo de desapropriagdo (processo. n® 890207761-6 da 1° Vara Civel da Justica Federal
de Santos) cujo autor € o extinto Departamento Nacional de Portos e Vias Navegaveis (DNPVN), sucedido
pela Unido, e o desapropriado & o Espdlio de Henrique Lage. Foram levantados documentos e feitas gestdes
junto a Advocacia Geral da Unido (AGU) para encaminhamento do processo a uma concluséo.



CUEM d& seguranca na posse exercida, mas a definicdo do local para o exercicio
definitivo do direito a moradia e, portanto, das solu¢bes urbanisticas e ambientais, esta

sujeita a outras variaveis.

Assim, antes de se definir se o direito & moradia pode ser exercido no local possuido, é
necessario avaliar se existe alguma situagédo de contaminacdo que ofereca risco a vida ou
a saude dos moradores (art. 4°, MP 2.220/01). No caso em tela, essa questdo é
especialmente importante porque o assentamento encontra-se em estuario contaminado e
é lindeiro ao Rio da Pouca Saude. Para isso, solicitou-se a manifestagdo dos 6rgaos
competentes, como IBAMA, CETESB e Secretaria Municipal de Saude.

Além disso, o art. 5° da MP 2.220/01 prevé uma série de hip6teses que facultam o poder
publico a assegurar o exercicio do direito em local distinto do possuido. Esse dispositivo
indica que, na prética, a definicdo do local para o exercicio definitivo do direito & moradia
esta sujeita a uma correlacdo de forgcas entre os diversos atores. As solugdes de projeto e

das questdes urbanisticas e ambientais, portanto, dependem dessa definigao.

Importante ressaltar que as situacdes previstas nos art. 4° e 5° da MP 2.220/01 n&o
impedem o reconhecimento do direito subjetivo dos moradores, apenas indica que
solucdes devem ser negociadas e, para haver equilibrio nessa negociacao, é importante
gue ndo haja a inseguranca na posse exercida, pois ela é fator que desbalancea a

conciliagao.

No caso do Sitio Concei¢dozinha, ha um ator local de peso: o Porto de Santos. Portanto,
o reconhecimento do direito subjetivo dos moradores da a eles uma seguranca na posse
exercida e fortalece a sua posicdo na negociacdo por melhorias ou, caso existam
interesses relativos a expansado do Porto, na negociacdo das condicfes da remocao, seja

pela compra de direitos de uso ou oferecimento de unidades habitacionais prontas.

Recebido o pedido, a SPU tem 12 meses para analisa-lo, ou seja, deve haver um parecer
conclusivo até abril de 2007. O primeiro encaminhamento, portanto, foi uma avaliacdo
sobre o preenchimento dos requisitos do art. 2° da MP n° 2.220/2001. Constatou-se que
se trata, efetivamente, de imével da Unido, com mais de 250 m?, ndo sendo possivel

identificar os exatos limites dos terrenos ocupados. Ha no processo comprovagdo da



existéncia do assentamento desde a década de 50 e uma foto aérea de 1997 comprova a
configuracdo nos mesmos moldes atuais. A Prefeitura do Guaruja atestou, por meio de
certiddo, que se trata de &rea urbana utilizada para moradia. Assim, faltava apenas a
identificacdo do nimero de domicilios e de seus moradores, bem como o levantamento

das certiddes atestando que os moradores ndo possuem outro imovel.

Para coletar esses dados, foi realizado o cadastramento™ do Sitio Conceicdozinha, ou
seja, foi feito um retrato da realidade do assentamento. Além de subsidiar os projetos e
acoes, o cadastramento também permite que sejam feitos um controle da demanda e um
congelamento da area a ser regularizada, a partir da clara identificacdo dos moradores
gue serdo os beneficiarios da regularizagéo, evitando-se um adensamento da area apos o

inicio do processo.

O cadastramento pressupde uma prévia mobilizagdo da comunidade. Inicialmente, foi
realizada uma preparagdo com integrantes da SOMECON e outras liderancas da
comunidade. Em seguida, avaliou-se juntamente com as liderancas a melhor forma de
ampliar o debate: a opcéo, no caso, foi pela distribuicdo de um informativo e agendando

de plantdes de duvida.

Dentre os trabalhos de planejamento prévio, destaca-se a setorizagdo em planta que,
obedecendo a estrutura vidria e as caracteristicas geogréaficas locais, dividiu o
assentamento em setores aos quais foram atribuidos ndmeros seqlenciais. Essa
numeracao serve como indexador de identificacdo das quadras. Em planta também foram
identificados os domicilios por quadra. A formacao absolutamente irregular, caracteristica
de favelas, demandou que, apés o0 mapeamento preliminar, fosse feita uma vistoria fisica

para conferéncia do nimero de domicilios e elaboracao de um croqui de campo.

Em seguida, deu-se inicio aos trabalhos de selagem, por meio da qual foram identificados
e quantificados os domicilios. A selagem serve também para o congelamento da &rea. Em
seguida, foi realizada uma entrevista em cada um dos domicilios para preenchimento da

ficha cadastral, recolhimento dos documentos e assinatura da declaragéo.

14 O cadastramento pode ser feito pela Prefeitura ou pela Unido, uma vez que o0s objetivos do

cadastramento sdo compartilhados entre os entes federados envolvidos, mas ha especial envolvimento do
Municipio, ja que mesmo é responsavel pela execucdo da politica de desenvolvimento urbano (art. 30, VIII e
182, CF) e esta apto a identificar o interesse local.



Ap6s a tabulacdo dos dados obtidos por meio do cadastramento, a GRPU-SP constatou
que existem, no assentamento, aproximadamente 5.800 pessoas, distribuidas em 1.702

domicilios, com responsaveis devidamente identificados.

V. CONCLUSAO

Por todo exposto verifica-se que a CEUM € um instrumento juridico de suma importancia
para que o paradigma, consagrado no regimento da SPU, se torne eficaz e o patriménio
imobilidrio da Unido cumpra sua fungédo socioambiental, garantindo-se que a destinacao
desses bens sirva para alcangar os objetivos fundamentais da Republica e assegurar

direitos sociais.

Porém, a eficacia da tutela da moradia e do cumprimento da fungéo socioambiental dos
imoéveis da Unido ndo depende apenas de instrumentos juridicos: é necessario refletir
sobre a articulagdo entre os institutos de direito urbanistico, direito civil e direito
administrativo e afinar entendimentos entre os 6rgdos que participam da formacdo da
vontade do ato complexo que é a outorga do titulo de concessao. Mais do que tudo, é
necessario pensar em mecanismos que garantam que a terra publica regularizada

permaneca vinculada a funcao social de moradia para populacao de baixa renda.
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