A MEDIDA E’ROVIS()RIA 2220/01 NA OTICA DA
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1. GENERALIDADES

A Medida Proviséria 2.220 de 04 de setembro de 208diplinou o
instituto da Concesséao de Uso Especial para Moridbens publicos. O parametro
bésico para incidéncia da norma € a posse inipt&ra sem oposicdo de terrenos
publicos, em area urbana, com finalidade de moyaeibis:

“Art. 12- Aquele que, até 30 de junho de 2001, possuiu aoiseu,
por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicaotéaduzentos e cinqlenta metros
quadrados de imovel publico situado em area urbanautilizando-o para sua
moradia ou de sua familia, tem o direito a concessae uso especial para fins de
moradia em relacdo ao bem objeto da posse, desdeequédo seja proprietario ou
concessionario, a qualquer titulo, de outro imévalrbano ou rural”.

O titulo de concessédo de uso especial para fimsatadia sera obtido
pela via administrativa. Trata-se de direito subgepublico do possuidor, sendo certo
que a Administracdo age de forma vinculada. Em dasecusa ou omissao, € possivel
invocar a tutela jurisdicional para se obter unmatesgza mandamental ou declaratoria
gue reconheca a legitimidade da ocupacgao do bem.

Em qualquer caso, o titulo sera averbado, grateitéen no Cartério de
Registro de Imdveis, com oponibilidag®a omnes.

De forma inédita, o sistema juridico patrio instituma espécie
normativa que impde ao Estado o dever de regufaaizmsse da terra, satisfazendo as
exigéncias do bem estar social. Trata-se da mamessao da efetividade do direito a
moradia, instituido pela Emenda Constitucianal.........

2. LEGITIMIDADE ATIVA

Os artigos 1°, 2° e 9° da Medida Proviséria 2220@ibuiram
legitimidade ao “homen ou a mulher”, dispensandpressamente, a prova do estado
civil. E a reproducéo do que se encontra contal@aonstituicio da Federal, no § 1° do
art. 183. A inovacdo contribuird positivamente pamplantacdo do instituto. Com
efeito, levou em consideracdo a realidade faticaoeial das unides estaveis,
especialmente nas areas povoadas por moradoresixi fenda, destinatarios da
norma. Como € cedico, nesses locais 0 nucleo famdi constituido de maneira
informal, através do instituto da unido estavel, fdema continua e consolidada.
Privilegiou-se a substancia do ato, consubstancredafetividade plena do direito



constitucional a moradia frente ao formalismo dessgério, que se revelaria inutil, eis
que sujeito a simulacéo de toda sorte.

Exige-se a condicdo de posseiro de baixa renda,cbem que ocupe
imoével publico urbano, utilizando-o para moradiaaiividade comercial de pequena
monta.

Em se tratando de menores, exige-se a represemacassisténcia,
dispensavel a emancipacao.

Por outro lado, ndo se pode negar legitimidade aasais
homossexuais, sendo vedado o tratamento discriomioatndo se perquirindo da
condicéo pessoal e motivos da convivéncia em qolesta

O estrangeiro também pode ter acesso, desde qaepssgeiro
residente e que atenda todos os requisitos prewvisttegislacao.

Defere-se legitimidade ao herdeiro para somar a asyaosse do
antecessor, desde que resida no imével a épodaedaira da sucessao, na modalidade
de concessao de uso para moradia individual.

E cabivel a substituicdo processual para defeoir,gpalogia, ao art.
12, lll do Estatuto das Cidades, legitimidade atevadisjuntiva a associagdo de
moradores legalmente constituida. Com efeito,-Batde situacdes idénticas, inércia de
posseiros, comunhdo de interesses e indisponidddidde direitos, justificando o
tratamento analogo. E de se deferir legitimidadgudtiva ao MP, eis que o direito &
moradia tem indole constitucional e indisponivephezialmente quando os requerentes
estiverem amparados pelo Estatuto do Idoso ou fanenores. Por fim, deve-se deferir
legitimidade ativa a Defensoria Publica, especiabmenos Nucleos Coletivos, sem
prejuizo da assisténcia individual aos hipossuitei®, assim definidos na lei 1050/60.

3. LEGITIMIDADE PASSIVA

Os legitimados passivos sdo exatamente aquelasasegsidicas de
direito publico interno que detém o dominio do espalblico (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios), competentes para expedilotitde legalizacdo da posse sobre
bem publico.

Com relacdo aos entes paraestatais, o titulo gpedlielo pelo 6rgdo a
gue esteja vinculado, ex: Secretaria de Planejament 6rgao afim. S&o as hipoteses
das autarquias, fundacdes publicas, sociedadesah®raia mista e empresa publica,
desde que, quanto a estas, estejam exercendadtvitk prestacdo de servico publico,
quando seréo regidas pelo regime juridico de dipiblico.

4. EXAURIMENTO DA VIA ADMINISTRATIVA

O art. 6° da Medida Provisoria 2220/2001 institoilacesso a via
judicial condicionado ao prévio exaurimento dadnsta administrativa, nas hipéteses
de denegacao do pedido ou de falta de apreciaggmestiva (no prazo de 12 meses).



A instancia administrativa passa a ter curso fagadmo condi¢céo
sine qua non a invocacao da tutela jurisdicional do Estado. &téria € controversa.
Contudo, trata-se de questdo ligada aos pressgposioessuais e a condicdo especial
da acdo, na vertente interesse processual, podardimvocada como preliminar de
contestagcdo ou conhecida de oficio pelo Juiz conméma de ordem publica.
Interpretacdo exegética, teleoldgica e finalisticadispositivo, que néo implica em
inafastabilidade da jurisdi¢do, eis que estabeleeeo titulo de concessédo de uso para
fins de moradia sera obtido pela via administrappesiante o 6érgdo competente da
Administracdo Publica ou, em caso de recusa ousdmigeste, pela via judicial.

A demonstracdo da necessidade de se recorrer aciadiod é
exatamente a prova de que, administrativamenteest@p nao foi decidida ou resolvida
insatisfatoriamente.

A exigéncia assemelha-se, por tudo, ao que ocoréambito da Justica
Desportiva.

Objetiva-se tornar transparente o transcurso dalpextiministrativo,
fazer publicas as raz6es administrativas que cameezli neguem o pedido pleiteado,
preservar direitos subjetivos dos requerentes, lbmmo, possibilitar recurso
administrativo para o caso de posi¢ao contraria.

5. DESAFETACAO DOS BENS PUBLICOS

A matéria pertinente & desafetacdo da area objtcodcessdo é
controversa.

Porém, o entendimento que mais se amolda e confe®r
aplicabilidade ao principio reitor constituciona tlin¢cdo social da propriedade e do
direito & moradia é o da desnecessidade.

Com efeito, a medida provisoéria 2220/01 criou hegébpe legis de
desafetacdo. Assim, a posse por cinco anos emdsrpgiblicos, atendidos os requisitos
legais, desafetaria a area, e 0 uso para fins dadmoensejaria nova afetacdo, em
decorréncia do nascimento do direito subjetivoricessao.

Por outro lado, inexiste determinagdo legal expresszigindo a
desafetacdo, ndo sendo licito ao interprete em@yios requisitos onde a lei ndo criou.

Por fim, cabe ressaltar que, embora se reconhag#éoddade dos que
defendem a tese contraria, sua ado¢do implicari®@®maziar o carater vinculado do
instituto e o tornaria de dificil aplicacdo praficaulminando em um processo de
regularizacao fundiaria, mais lento, uma vez quenesanismos postos a disposi¢do
pelo ordenamento juridico para desafetacéo de f@nigcos sdo complexos e sujeitos
as variacdes politicas de toda sorte.

6. INSTITUTOS AFINS



O instituto da Concesséo de Uso Especial para Nooassemelha-se
ao instituto da Concesséao de Direito Real de Uso.

Com efeito, a medida provisoria 2220/01, atribuiancessao de Uso

Especial para Moradia carater vinculado, facultaaddegitimado a possibilidade de
invocacao da tutela jurisdicional para impor aceesstatal o dever de regularizacéo
administrativa, de urbanizacdo e de remocao deepossPor outro lado, a Concesséo
de Direito Real de Uso € facultativa, orientada semtido da discricionariedade
(critérios de conveniéncia e oportunidade) do admador, conforme estabeleceu o
decreto-lei 271/67. Ao contrario da Concessao deitdiReal de Uso, a Concessao de
Uso Especial para Moradia dispensa licitagdo e safdacdo, como dito, podendo,
inclusive, ser adotada em terreno de marinha, seexdo que a gratuidade, o tratamento
processual possibilitando a invocacdo como matieridefesa e a concessdo sem prazo
certo, embora possa ocorrer eventualmente naquetialidade, € marca registrada
desta.

A Concesséao de Uso Especial para Moradia podensttuida através
de instrumento publico ou sentenca, o que lhe cenfeaior seguranca, quando
comparada a Concessédo de Direito Real de Usdtuiigstipor termo administrativo ou
instrumento publico. Por fim, ambos os institutdgetivam transferir o uso do bem
publico, inter vivos ou mortis causa, com a possibilidade de extincdo se houver uso
diverso do imovel pelo beneficiario. Comparativateem Concessédo de Uso Especial
para Moradia é o instituto de regularizacdo adrtretisa mais eficaz.

7. MODALIDADE COLETIVA DO INSTITUTO

O art. 2° da Medida Provisoria 2220 previu a maidale de Concessao
de Uso para Moradia coletiva, nos imoveis de cata o art. 4 com mais de duzentos
e cinquenta metros quadrados, que, até 30 de jdeh2001, estavam ocupados por
populacdo de baixa renda para sua moradia, poo @nos, ininterruptamente e sem
oposicao, onde nao for possivel identificar osetess ocupados por possuidor. Nestes
casos, a concessdo de uso especial para fins dadima@era conferida de forma
coletiva, desde que 0s possuidores ndo sejam er@pos Ou concessionarios, a
qualquer titulo, de outro imével urbano ou rural.

Para se compreender o tema, faz-se necesséria hondagem do
fendmeno sociologico. A espécie coletiva de corfceste uso para moradia esta
perfeitamente adaptada a realidade da sociedadeasea. Em época de globalizacéo,
os fendbmenos sociais sdo massificados e o apostsam@gular € um efeito disso,
normalmente focado em grandes terrenos, onde aag&opda-se sob a forma de
composse, sendo densa e de dificil individualizadéimultando o exercicio do direito
na sua modalidade individual.

E inegavel que a concesséo de fracio ideal em @idéiseia da adogio
da modalidade coletiva atende aos interesses deseipos. As fracdes ideais nao
precisardo corresponder a metragem exata ocupadaada familia. Os moradores
poderdo firmar acordo escrito homologado pelo Pddéblico para estabelecer
dimensdes diferenciadas, de acordo com o tamarahalos lotes. A individualizagao
dos lotes pode ser atribuida unilateralmente, Peltiter Publico.



Por outro lado, autorizam-se expressamente as sigesingulares,
facultando-se ao novo possuidor juntar a sua pasde,antecessor, sendo o dispositivo
de grande importancia, na medida em que ha gramididade sécio-territorial nas
areas de moradia de populacdo de baixa renda. Aess#o de uso especial para
moradia coletiva facilita os estudos de viabilidadganistica. Deve ser ressaltado que o
registro coletivo junto ao Cartério do Registro Idgveis confere maior seguranca
juridica, diante da maior oponibilidade diante elegiros.

Por outro lado, os instrumentos juridicos postatisposicdo para a
defesa dos direitos da Concessao de Uso para Mo@Guletiva (acdo civil publica,
mandado de seguranca coletivo, etc) sdo poderasmssétuem um importante meio de
coercado. Representam uma forma mais eficaz deaeesgidiciario, ampliando o rol
dos legitimados. A iniciativa das Entidades Assb@a representa o meio mais eficaz
para efetivacdo do instituto no campo da atuacéa pressdo politica junto ao ente
executivo, redirecionando investimentos e priorgdactontribuindo para formagéo de
um novo conteudo de Politicas Publicas, diante diftsuldades dos moradores em
atuar individualmente. Nessa hip6tese, a preteshipire visibilidade, conferindo
unidade politica ao pedido e uniformidade a respdsttalecendo os lagcos sociais. Por
outro lado, atuando como representantes dos posgeErante o judiciario, propiciam o
comparecimento coletivo em juizo, no controle jiadidifuso, economizando custos e
facilitando tramites processuais, arguindo, aindaledesa de posseiros, podendo,
ademais, atuar, em qualquer caso, como assisteht&s-se do objeto de atuacao
politica do movimento popular organizado e expmassarincipio da Comunidade que
canaliza a participacdo popular, propiciando avardemocraticos e desempenhando
papel crucial na eficacia dos Direitos Sociais. thagdo desses entes independe de
representacao politico parlamentar, mas devemsepia a construcéo coletiva de seus
associados, revigoradas pelo sufragio.

O Ministério Publico tem importante papel. A defgfio da atuacéo
ministerial pode ocorrer mediante provocacdo ddmlames associativas, levando ao
conhecimento do Ministério Publico as lesdes aitdsegrevisto na Medida Provisoria
2220. Na etapa extrajudicial, podera ser instauhagieerito Civil e celebrado Termo de
Ajustamento de Conduta, como forma de abreviacd® ld@gios com o0s entes
denunciados. Por outro lado, o Ministério Publiedatlegitimidade disjuntiva para
propositura de acdes judiciais no ambito de implgt da Concessao de Uso Especial
para Moradia.

A atuacdo do Ministério Publico é obrigatoria eofieio, independente
de provocacgdo, quando atuar comoustos legis, diante da natureza indisponivel do
dispositivo constitucional sensivel que asseguradireito a moradia. Atuara em todas
as fases, instancias e em todas as espécies de jaddmais que envolvam direitos
contidos na Medida Provisoria.

Em se tratando de acbes afeitas ao controle nawnatincentrado,

sera imperiosa a representacao perante o Minig@titico ou legitimado. As entidades
associativas nao dispdéem de legitimidade para esipses de acoes.

8. DO MANDADO DE SEGURANCA COLETIVO



E licito deflagrar a tutela jurisdicional atravé® anandado de
seguranca coletivo quando houver lesdo a um dinegtia individual liquido e certo, de
uma Concessdo de Uso para Moradia coletiva, de aropacdo ou conjunto de
ocupacoes. Tutela-se o direito dos posseiros @enter posse legalizada, a moradia
concretizada e a area urbanizada. O fundamentoetenpdo € o art. 5°, LXX, ‘b’ da
Constituicao Federal (a matéria é controvertidagsecerto que existem Tribunais que
sustentam, equivocadamente, o descabimento, pardarem pela exclusividade da via
para defesa de associados, concluindo que, ematsemdo de direitos difusos, sera
adequada a Acao Civil Publica). Ocorre o fendmesm@ubstituicdo processual, sendo
dispensavel, por outro lado, a autorizacdo assamblgodendo a execucdo ser
promovida pela propria entidade associativa, palquer de seus membros, ou ainda
pelo Ministério Publico. O remédio juridico se nmastainda, eficaz para impugnar
decisdo judicial destituida de recurso imediatodmbito da Concessédo de Uso para
Moradia coletiva. De qualquer forma, trata-se de dos instrumentos de maior
repercussao no tratamento dos direitos lesadosnhitcida Medida Proviséria 2220.
Por outro lado, a sentenca de procedéncia tramsitad julgado produz efeitos
ultrapartes, desde que considerada a naturezareito dlifuso (o pedido podera ser
renovado em caso de sentenca de improcedénciagudiciéncia probatoria).

9. PECUALIARIDADES PROCESSUAIS

A competéncia para julgamento das acgfes relativ@®rcessao de
Uso para Moradia € absoluta, em razdo da matésayatras fazendarias especializadas.

Quando a Concessdo de Uso Especial para Moradiicampmpm
reconhecimento de direito real e for implantadao pebder Judiciario, a sentenca
declaratéria ou mandamental, ai proferida, terdiGaa condicionada ao registro,
como exige o art. 6° § 4° da Medida Proviséria 2220

O reqistro serd gratuito e efetuado pelo Cartoo Rkgistros de
Iméveis, conferindo eficacierga omnes, direito de seqtiela, e oponibilidade a terceiros,
inclusive contra o proprio Poder que a concedeémadle garantir da seguranca da
posse. O registro é efeito direto da sentencandic&@o de eficacia desta.

De qualquer forma, a sentenca proferida em nivel cdetrole
repressivo tem contetdo impositivo e ir4 exigirtado uma conduta positiva ou teré
indole inibitoria.

Na hipotese de a ocupacdo acarretar risco a vida gsaude dos
ocupantes, o Poder Publico garantira o exercicialidgito em outro local. Nesses
casos, a atuacdo do judiciario cinge-se ao examéeghlidade e ndo ao meérito
administrativo, por se tratar de matéria discriéroa sujeita a juizo de conveniéncia e
oportunidade.

Na hipdtese da Concessdo de Uso para Moradia egada como
matéria de defesa pelos posseiros, em acédo deftagelo ente publico, € possivel a
juntada do requerimento administrativo e, aindaidmede suspensao do processo até
manifestacado tempestiva do autor.



10. EXTINCAO

A extincho da Concessdo de Uso para Moradia obtida
administrativamente ou mediante sentenca, com foed®d nas hipoteses
exemplificativas do art. 8° da Medida Proviséri2@2dispensa o poder publico de
recorrer ao judiciario.

Justifica-se a medida porque o ente publico agéomiea vinculada,
revestindo-se o0 ato administrativo constritivo ddgbutos da auto-executoriedade,
imperatividade, presuncao de legitimidade e eXigdnle, impondo-se a terceiros,
independentemente de sua concordancia, podendgosto em execucdo, sem
necessidade de intervencédo do judiciério.

O ato de conceder ou negar a Concessao de UsdVimsealia, em
principio, € prerrogativa do poder executivo. O attministrativo de extingdo da
Concesséo de Uso para Moradia, devidamente motwamon fundamento na Medida
Provisoria, € razdo suficiente para a extingdo meitd como exemplo de mérito
administrativo. O recurso ao judiciario poderia sealizado face a negativa do
concessionario em retirar-se do local, ou em vatdd medida judicial protetiva ou
acautelatoria do concessionério. Observa-se aimuessibilidade de o ato de extingédo
ser fundamentado com base nos principios do cerdidinistrativo e do exercicio do
poder de policia.

Faz-se necesséria a instauragcdo de Processo Attating
assegurado o contraditério e a ampla defesa, edpecite se atingir direitos de
terceiros, ndo se recomendando a adocdo de promedisn sumarios, como a
sindicancia.

Esse poder de extincéo, cuja iniciativa pode pddiente concedente,
do particular ou outro ente federativo, deve olmenos parametros da
proporcionalidade na gradacdo da pena e estacsaj@trazos decadéncias, podendo,
inclusive, ser convalidado.

Por fim, se a concessao foi registrada na matridolandvel, basta a

declaracdo do Poder Publico Concedente para queoseda, da mesma forma, a
averbacao da rescisédo e a consequente extingaredo.d

Texto disponibilizado no Banco do Conhecimento em 29 de julho de 2008



