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Consideracbes sobre a Lei N®11.481/07
Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia
e Concessdo de Direito Real de Uso

« RESUMO: O obietive deste trabalho é discutir al-
guns aspectos da Lei n® 11.481/2007 referentes a
alteracBes introduzidas nos arts. 1.225 e 1.473 do
Cédigo Civil brasileiro. O artigo faz algumas cen-
sideracoes sobre a inadequacdo da lei, uma vez
gue ela inseriu questdes de lei privada na lei ad-
ministrativa, como a concessao de uso especial para
fins domésticos em propriedade pablica e a con-
cessao de direito em termos de use.

« PALAVRAS-CHAVE: Direito real. Concessio de
direito em termos de uso. Concessdo de uso e bem
publico.

O tema objeto do presente estudo é polémice
e suscita inimeras indagacdes, tais come a questao
relativa 2 constitucionalidade, vigéncia e eficacia das
normas, em razdo dos interesses tutelados terem por
objeto bens exclusivos da Urido. Essa afirmacao
decorre do fato de a Lei n® 11.481/07 determinar a
inclusao, no art. 1.225 do Cadigo Civil, de dois novos
direitos reais, bem como introduzir nova redacio ao
art. 1.473, do mesmo diploma legal, permitindo a hi-
poteca dos direitos de uso especial para fins de mo-
radia e da propriedade superficidria.

Entretanto merece destaque ofato da mencio-
nada lei referir-se a reguiarizacdo fundidria de inte-
resse social em iméveis da Unido, matéria afeta di-
retamente ao direito administrativo e nao ao direi-
to privado.

Iniciatmente, revela-se duvidoso o mecanis-
mo operacional de insercac dos mencionados
incisos, agregados aos arfs. 1.225 e 1.473 do Cadigo
Civil, que, de maneira geral, podemos asseverar, sao
partes integrantes da esfera administrativa e que,
por forca da Lei n® 11.481/07, migraram para o Cédi-
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go Civil, contrariando a estrutura por e!e adotada,
em detrimento da boa técnica.

Com efeito, o Cédigo Civil disciplina regramentos
gerais de direito privado enfre particulares podendo,
muitas vezes, quando houver linhas convergentes,
estipular requisitos especificos, nctadamente ague-
les relatives as pessoas juridicas de direito publico
interno, a saber, Unido, Estados, Municipics,
Autarguias, Associagdes publicas e as demais criadas
por lei {art. 41 do Cédigo Civil). -

No entanto, ha modelos de direito pablico que
também foram regulados pelo Cddigo Civil, a exem-
plo do direito de superficie, referido pelo art. 1.377, de
teor seguinte: “ O direfto de superficie, constituido
por pessoa furidica de direffo publico interne, rege-
se por este Codiga, no que ndo for diversamente djs-
¢iplinado por fai especial”. :

Por outra senda, a enfiteuse prevista no Codi-
go de 1916 (arts. 678 a 694) fol revogada, em razdo
do advento do Codigo de 2002, ressalvando o quan-
to prevé nas disposicdes transitorias {art. 2.038), es-
clarecendo gue as enfiteuses de terrenos de mari-
nha e acrescidos tém sua disciplina em lei especial,
ou seja, o Decreto n® 9.760/46, com as alteracoes
das Leis n® 9.636/98 e 11.481/07. L

Vé-se que essa orientacdo ndo foi adotada
pela iei ora em estudo, porgue introduziu mecanismos
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especificos da esfera adminisirativa em um diplo-
ma legal, voitado para o direito privado. Quer-se
dizer com isso, que nada cbstaria que as esferas pri-
vada e administrativa gravitassem no Cédigo Civil,
em disciplinas comuns as duas areas do direito -
mesmo porgue o diploma civil € norma gerai—, con-
guanto que a especificidade refacionada ao ambito
administrativo — direito piblico - fosse reguiada
em lei especial. Exemplificativamente, temos o di-
reito de superficie regulado pelo Cédigo Civil nos
arts, 1.369 a 1.377 e na Lei n® 10.257/01 (Estatuto da
Cidade).

Nessa quadra, melhor seria houvesse regula-
mentacdo especial sem que importasse em altera-
cdo da sistematica do Codigo Civil. Todavia, ndo o
fazendo, conviria que as modificacdes encetadas na
lei civil fossem excepcionadas em um paragrafo ao
art. 1.225 ou até mesmo ao art. 1.473 —em relacdo a
hipoteca - ou por meio de um outro artigo, de modo
a deixar claro o intuito da lel.

As mesmas consideracdes devem se estender
a possibilidade de darem garantia hipotecdria a pro-
priedade superficidria e o direito real de uso. Com
relacdo a propriedade superficiaria, a questao que
se poe € a relativa a circunstancia da lei abranger os
bens da Uniao. Estender-se-ia aos particulares, uma
vez que a leif esta voltada a regularizacac fundiaria
de bens da Unido? Razoavel seria, independentemen-
te dessa lei, considerar a prépria existéncia da pro-
priedade superficidria, com relacdo ao proprietario
superficiario. Atente-se, todavia, para o carater re-
soluvel da hipoteca que fica vinculada ao periodo
de duracdo do direiio de superficie, relativamente
ac proprietario do terreno.

A singela insercao no Codigo Civil, abstrain-
do a boa técnica, poderd levar o intérprete que se
atenha a leitura somente do Cédigo Civil a conclu-
sao de que o texto fegal se aplicaria a toda e qual-
quer situacao, o que nao € o caso.

No tocante a remissao a Medida Provisdria n®
2.220/01 feita pela Lei n? 11.481/07, indaga-se acerca
de sua vigéncia e eficacia e, portanto, esbarrando na
propria constitucionalidade da Lei n®11.481/07. Como
a matéria é afeta ao direito constitucional, de nossa
parte, anotamos somente que nos parecem duvido-

sas a vigéncia e eficacia, consoante previsao do art.
62, paragrafos 3° e 4° da Constituicao Federal,

tEdese guestionar, ainda: seria eficaz a referida
medida provisoria, de tal sorte a permitir que a Lei n®
11.481/07 se valesse de seu contetdo para criacdo de
novo texto iegal? Se a medida provisoria nao conver-
tida em lei nos prazos previstos na Constituicao Fe-
deral revela-se ineficaz, como podera iastrear dispo-
sitivos de outra lei? Como um texto sem efeito juridi-
co pode ser fonte para outro? E, mais: em consideran-
do sua eficacia, ndo seria recomendave!l que os regui-
sites ali delineados fossem reproduzidos no corpe
da lei n®11.481/07?

Feitas essas ponderacdes, passemos a andlise
propriamente da tei n® 11.48v/07.

A concessao de uso especial para fins de mo-
radia e a concessac de direito real de uso sao direi-
tos reais sobre coisa alheia, introduzidos no Cédigo
Civil por determinacao do art. 10 da Lei n® 11.481, de
31 de maio de 2007. Em funcao disso, o art. 1.225 do
Codigo Civil foi contemplado com mais dois direi-
tos reais. Procuram atender a funcao social da pro-
priedade garantida constitucionalmente pelos arts.
5°, inciso XXIlI, 170, inciso i, 182, paragrafo 2°, da
Constituicao Federal.

Para a insercac das novas figuras juridicas,
houve o acréscimo dos incisos XI e Xit ac art. 1.225,
que se referem, respectivamente, 4 concessdo de uso
especial para fins de moradia e a concessdo de direi-
fo real de uso. De nitido carater administrativo, a Lei
n*11.481/07 da nova redacdo aos dispositivos de lefs
que indica e prevé medidas voltadas a regularizacao
fundiaria de interesse social em imovel da Unizo.

Em razdo do predmbulo da lei, fica claro que
se pretendeu introduzir, no Cddigo Civil, duas mo-
dalidades de direito real que somente sao afetas,
ordinariamente, a imodveis pablicos, restringindo,
assim, de maneira significativa os possiveis titula-
res desses direitos e o ambito de sua abrangéncia:
De qualguer forma, procura a norma juridica regu-
larizar a desordenada ocupagio de area piblica.

Importa ressaltar que, tanto na concessio de
uso especial para fins de moradia como na conces-

sdo de direito real de uso de bem puiblico, hé a trans- ..

feréncia da posse para o(s) ocupante(s), constituin-

do em favor dele{s) um direito real, mas o bem conti-
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nua pertencendo & Administracao. E ela a proprieta-
ria, pois inexiste transferéncia do dominio.

A concessdo de uso especial para fins de mora-
diadecorreu de imposicdo do art. 22 da Lei n°11.481/07,
ao determinar modificacdo na Lei n® 9.636, de 15 de
maio de 1998, no sentido de acrescentar alguns dis-
positivos legais, dentre eles o art. 22-a. Por decor-
réncia dessa disposicao legislativa, o direito a con-
cessao de uso especial aplica-se as areas de proprie-
dade da Unido, inclusive os terrenos de marinha e
acrescidos, e serd conferida aos possuidores e ocupan-
tes que preencham os requisitos estipulados na Medida
Proviséria n® 2.200, de 4 de setembro de 2001. Nesta, o
art. 32 confere o direito a concessdo de uso especial nos
imdveis da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, que estejam situados em area urbana.

O que caracteriza, enfim, os dois preceitos le-
gais € que a concess3o de uso especial, como direito
real, abrange rigorosa e exciusivamente imoéveis
publicos urbanos, destinados a moradia.

O disposto no art. 1* da Medida Provisdria
2.200/01é semethante ao que estipula o art. 1.240 do
Cédigo Civil, porquanto disciplina a questio relativa
a concessdo de uso especial para fins de moradia, de
forma anaioga 3 de usucapizo especial urbana. Esse
direito de uso especial se aperfeicoa em favor daque-
le que congregar os seguintes requisitos:

a) posse somente até 30 de junho de 2001

b) ocupacao pelo prazo de 5 cinco anos;

c) posse ininterrupta e sem oposicao; ou seja,
continua, mansa e pacifica;
d) o imove! ha que se tocalizar em zona urbana;
e) a dimensdo do imdvel ndo pode suplantar
duzentos e cingtienta metros quadrados;
e) ocupagao para moradia do possuidor ou de
sua familia;

f} 0 imovel tem que ser publico;

g) o ocupante nao pode ser proprietario ou
concessionario, a qualquer titulo, de outro
imoével rural ou urbano.

Sem a convergéncia desses elementos o direi-
. to d concessdo de uso especialndo se aperfeicoa:

A lei exclui os imoveis funcionais do direito a
concessao de uso especial para fins de moradia.

Observe-se que a concessdo é gratuita-e po-
dera ser conferida ao homem ou a mutlher, ou a am-
bos, independentemente do estado civil, mas somen-
fe uma vez.

Por seu turno, o art. 2° da Medida Provisoria
2.220, de 4 de setembro de 2001, confere o benefi-
cio as pessoas de baixa renda, ocupantes de terreno
publico, com area superior a duzentos e cinglienta
metros quadrados. Patente a similitude nos requisi-
tos necessarios para a concessdo do uso, com a
usucapiao coletiva prevista no Estatuto da Cidade.
Recorde-se que a usucapifio gera aquisicao da pro-
priedade particular e a concessao de uso especial
confere direito real ao concessionario, mas o bem
continua pertencendo ao concedente, que é a Admi-
nistracao Pdblica. .

Sao requisitos para a conquista dessa modaii-
dade de concessio de uso especial:

a} posse até 30 de junho de 2007;

b) imével com mais de duzentos e cinglienta
metros quadrados;

¢) ocupacdo por populagio de baixa renda para
moradia;

d) posse mansa e continua por 5 cinco anos;

e) impossibilidade de identificacio dos terre-
nos ocupados pelo possuidor;

f} o ocupante ndo pode ser proprietario ou
concessionario, a qualquer titulo, de outro
imével rural ou urbano.

Reunidos esses elementos, a concessdo de uso
para fins de moradia sera conferida de forma coletiva.

Faculta-se a acessdo da posse a titulo singular,
podendo o ocupante somar sua posse & de seu
antecessor de modo que atinja o prazo de cinco anos
necessarios para pleitear o direito ao uso especial.

Atendendo a funcao social que o instituto abra-
¢a, determina o diploma legal que caberd igual fragdo
ideal de terreno a cada possuidor, independentemen-
te da dimensdo ocupada, salvo acordo por escrito,
onde se estabelecam fracdes diferentes. Prevé, noen-
tanto, a8 Medida Provisdria que a fracdo ideal ndo po-
dera ser superior a duzentos metros quadrados.
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A obtencdo do titulo de concessdo para fins
de moradia, segundo o ari. 62 da Medida Proviséria
n®2.220/01, perfaz-se pela via administrativa, medi-
ante a formalizacdo do contrato denominado “con-
cessdo de uso especial para fins de moradia” e, ex-
cepcionalmente, pela via judicial, quando houver
recusa ou omissac por parte do érgao da Adminis-
tracdo Publica, por meio do registro da sentenca
concessiva.

De qualquer forma, o titulo deve ser regtstrado
no Cartorio de Registro de Imdveis, o que conferira
publicidade e, por conseqliéncia, eficicia erga omnes.

Importa salientar a transmissibilidade da con-
cessao de uso especial por ato /infer vivos ou causa
mortis, conforme prevé o art. 7% da Medida Provisdria.
Assim, o titular podera, em vida, alienar o seu direito
gratuita ou onerosamente e a sua morte implicara
transmissao do direito de uso especial aos herdeiros.

No entanto, o art. 12 da Medida Provisdria per-
mite a sucessdo universal na posse, desde que ¢ her-
deiro continue a posse de seu antecessor e, para fan-
to, deve residir no imével por ocasiac da abertura
da sucessao. A mesma exigéncia nao existe no art. 7°
da Medida Provisaria, de teor seguinte: “O direito
de concessdo de uso especial para fins de moradia é
transferivel por ato /nter vivos ou causa mortis”.

De bom alvifre lembrar, gue n3o ha transfe-
réncia do dominio ao particular. O bem continuara
sendo publico e o particular ferd um direito real so-
bre coisa alheia, que recebe o nome de concessio de
uso especial.

A extincao do direito de concessio de uso es-
pecialpara fins de moradia vem disciplinada pelo art.
82 da Medida Proviséria € ocorrera se o concessiona-
rio der ao imével destinacdo diversa da moradia,
como, por exemplo, estabelecer um comércio no lo-
cal, ou, ainda, se o concessionario adquirir a proprie-
dade ou a concessdo de uso de outro zmovei quer
urbano quer rural. :

A Medida Proviséria tambem cuida da conces-
sdo de uso de imével comercial, qual pode ser
requerida, desde que o.interessado preencha'os's‘.e-
guintes requisitos:. . . N

a) posse até 30 dejunho de 200%;

b) prazo de cinco anos;

) possa mansa e pacifica;

d)imdvel publico com até duzentos e cingiien-
ta metros guadrados;

e) imovel em drea urbana;

f) utilizagao para fins comerciais.

A concessdo € gratuita e admite-se a acessdo
da posse.

Resta claro que essa modalidade de conces-
sdo de uso foi erigida a um direito do possuidor,
pois, 3 semelhanca da usucapido — situacao na qgual,
preenchidos os requisitos legais, o possuidor, caso
gueira, podera se tornar proprietario -, o ocupante
de bem publico tem direito a vir a ser um concessio-
nario, desde que reina as condicdes legais exigidas.

Outro direito que passa a integrar o Codigo Ci-
vil, no rol dos direitos reais sobre coisa alheia é a con-
cessio de direito real de yso. Esse direito fol institui-
do pelo Decreto-lei n° 271, de 28 de fevereiro de 1967,
tendo recebido novaredacdo o art. 79, introduzida pela
Lei n® 11.481, de 31 de maio de 2007. Do disposifivo
legal citado se extrai que a concessdo de uso:

a) alcanca ferrenos publicos ou particulares;

b) pode ser gratuita ou onerosa;

¢) admite estipulacido por tempo certo ou
indeterminado;

d) é direito real resolivel;

e} tem por finalidade a reguiaﬂzacaofundiarla
de inferesse social como urbanizacdo, indus-
trializacao, edificacao, cultivo da terra, aprovel-
tamento sustentavel das varzeas, preservacdo
das comunidades tradicionais e seus meios de
subsisténcia ou outras modalidades de inte-
resse social e areas urbanas;

f) admite transmissao por ato /nfer vivos ou
causa mortis; o

g) é outorgada por termo administrative ou
escritura publica;

h} requer registro no Cartdrio de Registro de
Iméveis.

A natureza juridica do direifo real de usoa que
se refere a Lei n211.481, de 31 de maio de 2007, difere
daguela inerente ao direffo real de uso de ha muito
previsto no Codigo Civil.
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C direito reat de uso de que tratam os arts.
1.412 e 1.413, do Codige Civil, importa utilizagdo, pelo
usuario, de coisa alhela mavel ou imodvel, de acordo
com as necessidades suas e de sua familia. Nao pode
ser cedido, a qualquer titule, ainda que gratuito. A
natureza €, a evidéncia, privada, ac passo que o di-
reito de uso decorrente do Decreto-lei n® 271/67 €,
eminentemente, instituto de direito administrativo.
Por fim, sobre o tema ainda se verterd muita tinta.
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« ABSTRACT: The aim of the work is to discuss
some aspects of the Act Nr. 11.481/2007 regardind
the alterations introduced in the articles 1.225 and
1.473 of the Brazilian Civil Code. It makes some
considerations on the inadequacy of the act, as it
has inserted in the private law matters affected to
the administrative law, as the concession of special
use for home purposes in public property and the
concession of right in terms of use.

« KEYWORDS: Real right. Concession of right in

terms of use. Concession of use and public
property.




