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RESUMO

O presente trabalho tem por escopo analisar a eventual possibilidade de propor
usucapido sobre a propriedade publica. O faz por pesquisa bibliografica e
documental, sendo que fora realizada uma analise sobre os conceitos de Estado,
Usucapidao, Administracdo Publica, Funcdo Social e Bens publicos. Conclui-se
entendimento de que quando a propriedade publica ndo exercer sua funcdo social,

esta ndo deve ser presumida e merece sim ser objeto de usucapiao.
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INTRODUCAO

E fato dizer que a sociedade brasileira carece de igualdade na distribui¢do de
renda, terra e oportunidades de crescimento. Por esta razdo o Ordenamento Juridico
brasileiro positiva a figura da Funcdo Social da Posse e da Propriedade, sendo que
esta baliza o instituto da Usucapiéo.

A Usucapido consiste em uma das formas de aquisicdo originaria da
propriedade, por intermédio desta, aquele que garante a funcdo social de
determinado bem poderd usufruir, preenchendo os devidos requisitos da
propriedade que Ihe fora dispensada. Somando-lhes a grande quantidade de terras
devolutas e propriedades que ndo detenham a devida funcdo social, estando de
propriedade do Estado, levanta-se a seguinte questdo: até onde o interesse coletivo
deve ser presumido na propriedade publica é efetivo?

Face a isto, o objetivo deste trabalho é analisar a efetividade da fun¢do social
das propriedades publicas, analisando a impossibilidade da usucapido de bens
publicos. Para efetivar o estudo foi feita uma andlise bibliografica, documental e
jurisprudencial sobre a efetividade da funcao social das propriedades publicas.

Razdo esta que faz com que o trabalho tenha sido divido em trés itens: o
primeiro aborda o instituto da Usucapido; o segundo trata da origem do Estado e da
propriedade publica; o terceiro traz a efetividade do assunto no Ordenamento

Juridico atual.
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1.1 Do instituto da posse e sua diferenca para o instituto da propriedade

No estudo do instituto possessorio é de maxima necessidade retornar as
diversas teorias sobre a posse, vez que ndo ha fundo histérico certo para esta, nos
termos de Gongalves (2019), dentre as quais duas merecem maior destague e que
geram até hoje grande debate na esfera juridica civilista, quais sdo: a teoria
subjetiva de Savigny e a teoria objetiva de lhering.

O autor Gongalves (2019) nos ensina muito bem ambas as teorias, vez que

temos para Savigny:

Para Savigny, a posse caracteriza-se pela conjugacdo de dois
elementos: o corpus, elemento objetivo que consiste na detencdo
fisica da coisa, e 0 animus, elemento subjetivo, que se encontra na
intencéo de exercer sobre a coisa um poder no interesse proprio e de
defende-la contra a intervencédo de outrem. N&o é propriamente a
convicgdo de ser dono (opinio seu cogitatio domini), mas a vontade
de te-la como sua (animus domini ou animus rem sibi habendi), de
exercer o direito de propriedade como se fosse o seu titular. (apud
GONCALVES, 2019, p. 49)

Ja a segunda, teoria de Ihering, consiste no viés objetivo, por ndo emprestar a
intencdo, ao animus, a importancia que Savigny atribuiu. Vez que bastava o contato

fisico com a coisa. Posto que, nas palavras dos autores Simao e Tartuce (2013):

[...] Para constituir-se a posse basta que a pessoa disponha
fisicamente da coisa ou que tenha a mera possibilidade de exercer
esse contato. Essa corrente dispensa a intencdo de ser dono, tendo
a posse apenas um elemento, o corpus, elemento material e Unico
fator visivel e suscetivel de comprovagéo. [...] (SIMAO; TARTUCE,
2013. p. 29)
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atribuicdo, vez que os locatarios, comodatarios, depositarios, entre outros, nao
seriam possuidores, pois estes ndo possuem a intencéo de ser dono.

Por esta razédo, restou ao Codigo Civil adotar a teoria objetiva, positivada no
art. 1.196 do Caddigo Civil brasileiro de 2002, do qual se detrai que o possuidor é
todo aquele que tem de fato o exercicio, pleno ou ndo, de algum dos poderes
inerentes a propriedade.

Superado entdo quando se tipificara a posse, passamos agora a elucidar
sobre o instituto da propriedade, traduzido no artigo 1.228 do Cdédigo Civil onde se
pde a termo os quatro poderes do, sendo que 0 proprietario tem a faculdade de usar,

gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder de qualquer pessoa que a detenha

ou possua de forma injusta.

Sobre o tema Gongalves (2019) diz tratar do mais completo dos direitos
subjetivos, a matriz dos direitos reais e o nucleo do direito das coisas. Logo, temos
gue é direito positivado e, contudo, subjetivo. Trata-se, por esta razdao de um
conceito, embora néo aberto, necessariamente dindmico. Podemos, entdo, consentir

com o referido autor, que expde:

O direito de propriedade como poder juridico atribuido a uma pessoa
de usar, gozar e dispor de um bem corpdreo ou incorpéreo, em sua
plenitude e dentro dos limites estabelecidos na lei, bem como de
reivindica-lo de quem injustamente o detenha. (GONGALVES, 2019.
p. 225)

Teremos a Propriedade neste contexto, quanto objeto de estudo, como direito
j& positivado, razéo pela qual remonta-se ao periodo historico que influenciou em
definitivo o Ordenamento Juridico brasileiro, estamos falando da Franca nos Séc.
XVIII e XIX, qual culminou na obra francesa, napolebnica, Code civil francés, qual
resultado da simbiose dos ideais da Revolugdo Francesa, do lluminismo e do

Jusnaturalismo.
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écrit, sul da Franca e o droit coutumier, norte da Franca. O primeiro baseava-se no
Direito escrito, com origens romanistas e o segundo era o0 Direito costumeiro,
fortemente influenciado pelos germanicos (NETO, 2013).

O marco que positivou o Code civil (1804) foi a Revolugdo Francesa, como
demonstra Gongalves (2019), com a Revolucdo Francesa instala-se, nos sistemas
juridicos, uma propriedade com caracteristicas fiéis a tradicdo romana e aos
principios individualistas.

Ideais esses que postos como pedra no texto do Cdédigo francés, em seu
Artigo 544, é evidente que ha liberdade preconizada, qual servia a burguesia
(GONGALVES, 2019. P. 22), lemos o Art. 544 do Code civil francés, 1804:

Article 544

Créé par Loi 1804-01-27 promulguée le 6 février 1804.

La propriété est le droit de jouir et disposer des choses de la maniere
la plus absolue, pourvu qu'on n'en fasse pas un usage prohibé par
les lois ou par les reglements. (FRANCA, 1804).

Detrai-se deste, entdo, a compreensao de que para tal leitura a propriedade é
entendida mais com conotacdo antropocéntrica, se contrapondo a leitura medieval,
gual tinha vieses possessorios, como demonstrados no artigo Cientifico do Dr. Staut
Junior (2009):

Especificamente em matéria de relagdes juridicas envolvendo
homens e bens, verifica-se no mundo medieval uma civilizacdo
profundamente possesséria, com um nimero muito amplo e aberto
de ordens juridicas atipicas, em que prevalece o primado do todo
sobre o individual, numa ordem “profundamente ligada as coisas, no
interior das quais se insere o individuo operante, em meio a uma
visdo de mundo profundamente reicéntrica e claramente objetiva da
ordem natural e social. (STAUT JUNIOR, 2009, p. 6)

Segue, o Dr. Staut ( 2009), dizendo que tais influéncias chegaram ao Brasil e

foram positivadas no, ja citado, Art.1.228 do CC/02, com os quatro poderes da
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positivando como clausula Pétrea a Fungéo Social da Propriedade, leia:

Art. 5° Todos sé&o iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...]
[...] XXIII - a propriedade atendera a sua funcédo social;

Qual merece interpretacdo conjunta com o exposto do, sempre recorrido, Art.
1.228, 81° do Cadigo Civil de 2002, tem-se:

[...] 8 120 direito de propriedade deve ser exercido em consonancia
com as suas finalidades econdémicas e sociais e de modo que sejam
preservados, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a
flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecolégico e o
patriménio histérico e artistico, bem como evitada a poluigdo do ar e
das aguas.

Razéo esta que se faz indispensavel, pela propria definicdo e positivismo, a
explanacao sobre o dever de cumprir com a Fun¢éo Social da Propriedade. Ndo h&a
outro ponto de partida, sendo a Funcdo Social, conforme expdem o0s autores José

Fernando Siméao e Flavio Tartuce ( 2003, p.102):

Percebe-se, portanto que a funcdo social € intima a propria
construcao do conceito. Como direito complexo que é, a propriedade
nao pode sobrelevar outros direitos, particularmente aqueles que
estdo em prol dos interesses da coletividade.

Continuam, os autores, ao afirmarem que a usucapido garante a estabilidade
da propriedade, dada posse prolongada, qual situacdo de fato e se transforma em
direito, vez que a funcédo social da propriedade acaba sendo atendida por meio da
usucapido. Contudo, salientam que a efetiva fungcéo social, cumulada com a posse
nao sao os unicos fatores que tornam a posse usucapivel, “a posse ad usucapionem
ou usucapivel, como ja exposto, apresenta caracteristicas proprias que devem ser
estudadas de forma aprofundada” (SIMAO; TARTUCE, 2013).
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Termos em que aquele que possui com intengcdo de dono, de forma mansa e
pacifica, continua e duradoura, justa e de boa-fé pode transformar a sua posse em

propriedade.

1.2 A funcédo social da posse/propriedade privada e sua relacdo com a

usucapiao

A origem do instituto da propriedade é comumente atribuida aos romanos,
onde sua extensao variava “das profundezas do inferno até o céu”, onde claramente
se via o caréater absoluto e incontestavel da propriedade (ROSENVALD, 2003, p.
25).

Nas palavras de Washington de Barros Monteiro (1967) tal viés absoluto &
apontado de forma clara, ndo sO por apresentar o carater de plenitude, sendo
incontestavelmente, o mais extenso e mais completo de todos os direitos reais, mas
também por ser oponivel erga omnes, isto €, o detentor — proprietario — podera usar,
gozar, dispor e reaver seus bens frente quem for.

Por tal forca, garantida pelo carater absoluto do direito maior dos direitos
subjetivos, é que no século XIX surgiu na Frangca 0 movimento que comegou a impor
restricdes ao absolutismo do direito de propriedade, por intermédio da teoria do
abuso do direito visto que houve uma flexibilizagdo da propriedade que antes
monopolizada pela nobreza. paradoxalmente, entendia-se que a funcéo social ja se
daria com a mera apropriacdo de bens por parte do cidaddo (ROSENVALD, 2003).

J4 no Ordenamento Juridico Patrio, para o0 mencionado autor, merece
destaque o Cddigo Civil brasileiro de 1916, salienta-se o Artigo 524, é fruto da
doutrina individualista e subjetiva, lemos o Artigo 524 do Cdédigo Civil datado de
1916 “a lei assegura ao proprietario o direito de usar, gozar e dispor de seus bens, e
de reavé-los do poder de quem quer que injustamente os possua.”

Este diploma legal n&do trazia em seu texto a figura da funcéo social da
propriedade, razdo esta que através do que chamado “direito civil constitucional” se
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O instituto da usucapido, por sua vez, € muito bem definido por Goncalves (
2019, p. 251):
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A usucapido € também chamada de prescricdo aquisitiva, em
confronto com a prescricdo aquisitiva, em confronto com a prescricao
extintiva, que é disciplinada nos arts. 205 e 206 do Cadigo Civil. Em
ambas, aparece o elemento tempo influindo na aquisicdo e na
extingdo de direitos.

A chamada prescricdo aquisitiva é aquela regulada no direito das coisas, €
modo originario de aquisicdo da propriedade e de outros direitos reais suscetiveis de
exercicio continuado. Ocorrendo a posse por tempo suficiente que provoque
entendimento de efetiva funcdo social da coisa e cumulados 0s requisitos
especificos, se dara a usucapiao.

Razdo esta que Gongalves (2019) na mesma obra, pde a termo a
necessidade e a correlacdo direta entre a utilidade social do bem e a usucapido vez

gue o fundamento desta se vereda naquela, lemos:

O fundamento da usucapido esta assentado, assim, no principio da
utilidade social, na conveniéncia de se dar seguranca e estabilidade
a propriedade, bem como de se consolidar as aquisi¢des e facilitar a
prova do dominio (GONCALVES, 2019, p. 253).

Quanto a funcéo social da posse e sua aplicacdo efetiva na usucapiao é
evidente que valorizada no momento de se usucapir posto o conceito de posse-

trabalho, nas palavras de Gongalves (2019, p.255)

O conceito de “posse-trabalho”, quer se corporifique na construgao
de uma residéncia, quer se concretize em investimentos de carater
produtivo ou cultural, levou o legislador a reduzir para dez anos a
usucapido extraordinéria [...]
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E positivado, no Paragrafo Unico do Art. 1.238 do Cédigo Civil brasileiro de
2002, onde temos que “o prazo estabelecido neste artigo reduzir-se-a a dez anos se
0 possuidor houver estabelecido no imével a sua moradia habitual, ou nele realizado
obras ou servigos de carater produtivo.” Tal artigo tem interpretagcdo concorrente
com os artigos 5° e 170 da Constituicdo Federal de 1988, quais ja bem exauridos no

capitulo anterior.
1.3 As modalidades de usucapido no ordenamento juridico atual

Rosenvald ( 2003) sintetiza o instituto da usucapido em sua obra como o
“‘modo de aquisi¢gao da propriedade e de outros direitos reais, pela posse continua,
durante certo lapso de tempo, com os outros requisitos estabelecidos na lei”. Desta
e do topico anterior detraimos que sdo cumulados requisitos objetivos e subjetivos,
razdo pela qual se faz mister que haja diferentes espécies de usucapir.

Neste topico volveremos a elucidar 4 das diversas modalidade de usucapiéo,
sendo elas a Extraordinaria, a Ordinaria, a Especial e a Extrajudicial. Em cada
modalidade haverao requisitos especificos para que Ihe seja reduzido ou agravado o
tempo necessario de posse, cumulados aos requisitos objetivos. Iniciamos a leitura

do capitulo Il do Cadigo Civil brasileiro de 2002 com o Caput do artigo 1.238, qual:

Art. 1.238. Aquele que, por quinze anos, sem interrupcdo, nem
oposi¢do, possuir como seu um imovel, adquire-lhe a propriedade,
independentemente de titulo e boa-fé; podendo requerer ao juiz que
assim o declare por sentenca, a qual servira de titulo para o registro
no Cartério de Registro de Imoveis.

Ora, temos positivada a primeira modalidade de usucapido, a usucapiao
extraordinaria, qual nas palavras de Gongalves (2019) “corresponde a espécie de
usucapido mais comum e conhecida. Basta o animo de dono, a continuidade e

tranquilidade da posse por quinze anos”. Nota-se que dispensa o justo titulo ou boa-
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restam preenchidos.

A segunda espécie de Usucapido é a chamada ordinaria, € positivada no
artigo 1.242 do Cddigo Civil brasileiro, e tem como requisitos a “posse de dez anos,
exercida com animo de dono, de forma continua, mansa e pacificamente, além de
justo titulo e boa fé”, vez que nos termos do artigo “Adquire também a propriedade
do imével aquele que, continua e incontestadamente, com justo titulo e boa-fé, o
possuir por dez anos” (GONCALVES, 2019).

A expressdo que consta do Caput do artigo 1.242, justo titulo, no
entendimento do STJ “abrange todo e qualquer ato juridico habil, em tese, a
transferir a propriedade, independente de registro”, como demonstrado do
Enunciado n. 86 CJF/STJ da | Jornada de Direito Civil, Simdo e Tartuce (2013)
classificam tal justo titulo como “o instrumento particular de compromisso de compra
e venda independentemente do seu registo ou ndo no cartério de Registro de
Iméveis”.

Por ndo depender de registro fez-se necessario especificar o prazo requerido
para havendo registro, qual consta do Paragrafo Unico do artigo 1.242 do Codigo
Civil brasileiro e estipula prazo de cinco anos “se o imével houver sido adquirido
onerosamente, com base no registro constante do respectivo cartério”, contudo
positiva, mais uma vez, a funcao social na usucapido ao vincular a necessidade de
que os “possuidores nele tiverem estabelecido a sua moradia, ou realizado
investimentos de interesse social e econémico”.

Por outra vez tem-se a Usucapido especial, qual também denominada
usucapido constitucional, vez que esta foi introduzida pelo artigo 191 da Constituigéo

Federal, onde lemos:

Art. 191. Aquele que, ndo sendo proprietario de imovel rural ou
urbano, possua como seu, por cinco anos ininterruptos, sem
oposicdo, area de terra, em zona rural, ndo superior a cinquenta
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Paragrafo Unico. Os imodveis publicos ndo serdo adquiridos por
usucapiao.
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Como visivel, esta modalidade podera se dar sob duas formas: usucapiao
especial rural — pro labore, e a usucapido especial urbana — pré6 moradia. A primeira
forma ja havia sido introduzida na Carta Magna de 1934, e a Constituicdo Federal de
1988 perpetuou e agregou a modalidade urbana, finalmente o artigo 1.239 do
Cddigo Civil brasileiro de 2002 ratificou em legislacdo especifica (GONCALVES,
2019).

Sobre a especial rural ha de ser feita memoéria a Lei especifica de 1981, a Lei
n. 6.969 qual dispbde sobre a aquisi¢cdo, por usucapiao especial, de imdveis rurais,
contudo focaremos nossos estudos no Codigo Civil de 2002 em teor consoante com
0s textos constitucionais, vez que a Lei de n. 6.969/81 versa mais quanto a questao
processual deste (SIMAO e TARTUCE, 2013), nesta modalidade de usucapio,

temos como caracteristicas:

a) Area ndo superior a 50 hectares (50 ha), localizada na zona
rural. Vale lembrar que apesar de originalmente o art. 1.° da Lei
6.969/1981 ter previsto uma area de 25 ha, este comando nao
foi recepcionado pela CF 1988.

b) Posse de cinco anos ininterruptos, sem oposicdo e com animus
domini.

c) Utilizacdo do imdvel para subsisténcia ou trabalho (pro labore),
podendo ser na agricultura, na pecuéria, no extrativismo ou em
atividade similar. O fator essencial € que a pessoa ou a familia
esteja tornando produtiva a terra, por for¢a de seu trabalho.

d) Aquele que pretende adquirir por usucapido ndo pode ser
proprietario de outro imével (SIMAO; TARTUCE, 2013, p. 166 e
167)

Os autores destacam ainda que ndo se fala em justo titulo e boa-fé por serem
estas presumidas, de forma absoluta, “pela destinacdo que foi dada ao imodvel,

atendendo a sua fungao social’.
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Sobre a especial urbana, também entendida como pro misero, ou pro
moradia, tal modalidade foi positivada no Caput do artigo 183 da Constituicéo

Federal de 1988, onde tem-se que:

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos
e cinglenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e
sem oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia,
adquirir-lhe-4 o dominio, desde que nao seja proprietario de outro
imovel urbano ou rural.

Tal texto foi reproduzido no artigo 1.240 do Cadigo Civil brasileiro de 2002 e
no Art. 9° da Lei 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), sendo que este traz algumas
regras complementares para que se de cumprimento & usucapido especial urbana
(SIMAO; TARTUCE, 2013).

Nesta modalidade merece destaque o fato que ndo ha reconhecimento desta
por mais de uma vez, vez que a ideia desta € concessdo de moradia, assim
demonstrado no §2° do Art. 183 da Constituicdo Federal, texto “esse direito ndo sera
reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.”.

Além deste detalhe, interessante ressaltar que “o herdeiro legitimo continua,
de pleno direito, a posse de seu antecessor, desde que ja resida no imovel por
ocasido de abertura da sucesséo (SIMAO; TARTUCE, 2013), qual da continuidade e
mantém ininterrupta a posse, tal como o texto do artigo 1.243 do Cddigo Civil

brasileiro de 2002, lemos:

Art. 1.243. O possuidor pode, para o fim de contar o tempo exigido
pelos artigos antecedentes, acrescentar a sua posse a dos seus
antecessores (art. 1.207), contanto que todas sejam continuas,
pacificas e, nos casos do art. 1.242, com justo titulo e de boa-fé.

Os autores salientam que para a usucapido especial urbana a area sera
urbana e ndo superior a 250 m?, devera haver a posse mansa e pacifica de cinco

anos ininterruptos, sem oposicédo, com animus domini. Além de que o imdével deve
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Constituicdo Federal de 1988 e aquele que adquire pretende usucapir ndo podera
ser proprietario de outro imovel.

Tém-se, ainda, a usucapido extrajudicial, consiste no reconhecimento
extrajudicial da usucapido serd efetivado perante o Registro de Imdveis, com
apresentacao de documentos e uma ata notarial lavrada pelo tabelido de notas.
(GONCALVES, 2019, p. 274).

Sera pleiteado perante cartorio de registro de iméveis da comarca em que
situado o imével e estando devidamente instruindo e ndo havendo impugnacao, o
oficial do registro de imdlveis registrara a aquisicdo do imével. Sendo certo que
existem demais modalidades estas sao as que pertinentes para entendermos como
se d4 a usucapido, levando em maxima vénia que se trata de uma forma de
aquisicao originaria de propriedade, qual se da pelo decorrer do prazo estipulado e

da situacéao do bem.

1.4 O processo da usucapido da propriedade privada

Com o advento no novo Cdodigo de Processo Civil, em 2015, que em seu
artigo 1.071 trouxe uma alteracdo substancial na forma de se adquirir uma
propriedade por intermédio da usucapido. Alterou-se a Lei 6.015/73, a Lei de
Registros Publicos, com a insercdo da possibilidade de se usucapir

extrajudicialmente, como lemos no artigo 216-A da mesma:

Art. 216-A. Sem prejuizo da via jurisdicional, € admitido o pedido de
reconhecimento extrajudicial de usucapido, que sera processado
diretamente perante o cartério do registro de imoveis da comarca em
que estiver situado o imdvel usucapiendo, a requerimento do
interessado, representado por advogado, instruido com: [...]

Nota-se, do caput, que apesar de extrajudicial o procedimento exige a

representacdo por intermédio de um advogado e traz nos incisos o rol dos
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documentos que sdo necessarios para instruir o pedido que correrd no cartério,
como demonstra Jodo Pedro Lamana Paiva (2015) e “sera desenvolvido sob
orientacdo do Oficial de Registro de Imdveis, dispensada intervencdo do Ministério
Publico ou homologacéo judicial”’, afirmando ainda que tal procedimento busca a
celeridade, sendo que deveria ocorrer entre 90 a 120 dias.

Contudo buscaremos fixar nesse topico a judicializacdo da Usucapido, como
0 Cdédigo de Processo Civil de 2015 nédo aborda procedimento especial para a agao
de usucapidao sendo que esta corre pelo rito comum, abordaremos artigos do Cddigo
Civil de 2002 e da Constituicdo Federal de 1988 (GONCALVES, 2019, p. 292).

Como disposto no artigo 1.241 do Cddigo Civil de 2002 “Podera o possuidor
requerer ao juiz seja declarada adquirida, mediante usucapido, a propriedade
imével.” e salienta no Paragrafo Unico que “A declaracdo obtida na forma deste
artigo constituira titulo habil para o registro no Cartério de Registro de Imédveis.”,
detrai-se entdo, nos termos de Gongalves (2019), que “o possuidor com posse ad
usucapionem pode, assim, ajuizar acdo declaratdria no foro da situacdo do imdvel,
que sera clara e precisamente individuado na inicial.”.

Em sintese, a usucapido sera requerida e processada pelo rito comum, sem
qgue haja um rito especial para esta, tal como era no Codigo de Processo Civil
anterior. Vale ressaltar a possibilidade da desjudicializagcdo da usucapido, qual
correra em cartério e ndo sera judicial. Contudo, ndo é possivel usucapir bens
publicos para o Ordenamento Juridico corrente no Brasil, tema este que sera melhor

exaurido a seguir.
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2 O ESTADO E A PROPRIEDADE PUBLICA
2.10rigem e legitimacao do estado

Sao inimeras as teorias acerca do surgimento do “Estado”, sendo impossivel
encontrar um Unico conceito que satisfaca todas as correntes doutrinarias, uma vez
que o Estado, em sua complexidade, possui um vasto leque de pontos de vista sob
0S quais este pode ser abordado. Além do mais, este é variavel por natureza, dando
ensejo a diversos angulos como ponto de partida dos observadores e, desse modo,
resta-se a conclusdo de que sempre haverd uma grande variedade de conceitos.
(DALLARI, 2016, p.118)

Sdo Tomas de Aquino e Santo Agostinho, como filésofos e tedlogos,
baseavam suas premissas no estudo da fé, e, desse modo, pregavam que o Estado,
assim como tudo na terra, advinha de uma criacdo divina e ndo humana, uma vez
gue o homem também fora criado por Deus. Entretanto foi na obra “O Principe” de
Nicolau Maquiavel, escrito em 1513 que a expressdo “Estado” comecou a tomar
forma.

Em contraponto a ideia de concepc¢ao divina do Estado, Hobbes pregava que
o surgimento do deste deu-se da necessidade de controlar e reprimir o homem que
antes vivia em “estado de natureza”, onde as leis autbnhomas geravam a guerra de
todos contra todos, onde se imperava a premissa do “olho por olho e dente por
dente”. O intuito da criagdo de um Estado absolutista era evitar a guerra, sendo este,
segundo Hobbes, o Unico capaz de entregar a paz. Para tanto, 0 homem deveria ser
supervisionado pelo Ente Estatal legitimado por um “contrato social”.

Nomes como Thomas Hobbes, John Locke e Jean-Jacques Rousseau sao
tidos como as principais referéncias das ideias contratualistas, segundo estes, o
Contrato Social surgiu quando o individuo, a partir de sua racionalidade, abriu méo
da liberdade que possuia no estado de natureza para usufruir das vantagens da

ordem politica conferida pelo contrato pactuado entre o Estado e os individuos. Em
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grupo social, visando o bem comum.

Como visto, o Estado pode ser entendido como um conjunto de pessoas
convivendo em sociedade em busca da promocdo do bem comum. N&o ha
consenso entre os doutrinadores sobre quantos elementos constitutivos possui 0
Estado, entretanto, € fato que estes estdo interligados entre si e nunca se
apresentam de forma isolada. Dalmo de Abreu Dallari sustenta a ideia de que o
Estado possui quatro elementos constitutivos, sendo eles a ordem juridica, a

finalidade, o povo e o territrio, conforme se segue:

Em face de todas as raz8es até aqui expostas, e tendo em conta a
possibilidade e a conveniéncia de acentuar 0 componente
juridico do Estado, sem perder de vista a presenca necessaria dos
fatores néo juridicos, parece-nos que se podera conceituar o Estado
como a ordem juridica soberana que tem por fim o bem comum de
um povo situado em determinado territério. Nesse conceito se
acham presentes todos os elementos que compéem o Estado, e sé
esses elementos. A nocdo de poder esta implicita na de soberania,
que, no entanto, é referida como caracteristica da propria ordem
juridica. A politicidade do Estado é afirmada na referéncia expressa
ao bem comum, com a vinculacdo deste a um certo povo, e,
finalmente, a territorialidade, limitadora da acéo juridica e politica do
Estado, esta presente na mengéo a determinado territorio (DALLARI,
2000, p. 118).

O contratualismo forneceu as bases para a construgcdo do Estado
Democratico de Direito que vivemos atualmente. Hoje, o Estado é uma organizacao
social dotada de poder e autoridade para determinar o comportamento de todo o
grupo, visando sempre o bem comum. Sendo assim, o Estado nada mais € do que
uma aglutinacdo de contratos sociais realizados por determinados grupos a fim de
gerar forca e protecdo, e, para garantr o bem estar social, através do
estabelecimento de uma protecdo juridica. Partindo desse pressuposto, resta
incontestavel a maxima que, assim como a propriedade privada, a propriedade

publica, sob o dominio do Estado, deve servir a toda coletividade.
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2.2 A propriedade publica e a funcéo social
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Os bens publicos de modo geral sdo chamados de bens dominiais, ou seja,
conjunto de bens de propriedade de um ente publico, sob o dominio da
administracdo publica, muitos confundem essa nomenclatura e a coloca como
sinbnimo de bens dominicais, o que ndo é correto. Aquele é género do qual este é
espécie.

Existem alguns doutrinadores patrios que classificam os bens publicos em
formais e materiais, como Cristiano Chaves Farias e Nelson Rosenvald (2007,
p.264):

[...] Os bens publicos poderiam ser divididos em materialmente e
formalmente publicos. Estes seriam aqueles registrados em nome
da pessoa juridica de Direito Publico, porém excluidos de qualquer
forma de ocupacdo, seja para moradia ou exercicio de atividade
produtiva. Ja os bens materialmente publicos seriam aqueles aptos
a preencher critérios de legitimidade e merecimento, posto dotados
de alguma fungé&o social.

A propriedade pode ser entendida sob dois aspectos: estrutural e funcional. A
estrutura do direito de propriedade € composta pelos poderes conferidos ao
proprietario, dos quais se pode visualizar um elemento econdmico, constituido pelas
faculdades de usar, gozar e dispor da coisa, pois através do exercicio de tais
faculdades é que o proprietario obtém vantagens econémicas. Da estrutura do
direito de propriedade também €& possivel visualizar um elemento juridico, que
consiste na faculdade de reaver o bem de quem injustamente o possua. Ja o
aspecto funcional da propriedade pode ser reconhecido, afinal “como expanséo de
inteligéncia burguesa, seja como objeto de supremacia do capital sobre o trabalho,
seja como instrumento para a construgdo de uma sociedade mais justa e solidaria”
Gondinho (2001, p. 405).
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Sendo que apesar da discussdo sobre o instituto da propriedade, o Cédigo
Civil de 2002 definiu o que sdo bens publicos, em seu artigo 98, onde temos “séo
publicos os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito
publico interno” (BRASIL, 2002), sendo esses subdivididos no artigo 99 do CC/02,
em bens de uso comum do povo; bens de uso especial; e bens dominicais, como
sera melhor abordado a frente.

A problematica referente a propriedade publica, aqui levantada, é quanto
sua atracacdo aos interesses sociais, como Silvio Rocha nos salienta (2005) o
Principio da funcdo social da propriedade ao ganhar lugar no Ordenamento
Juridico brasileiro deve ter seus efeitos recaindo também sobre o dominio publico,
com ponderacao e harmonizacdo ao Principio do interesse publico. E ainda expde

sobre os bens dominicais:

[...] negamos a finalidade obrigatoria que preside os bens publicos o
efeito de imunizar a Propriedade publica das consequéncias
decorrentes da concepcado acerca da Funcdo Social da Propriedade
e nao limitamos a projecao dos efeitos decorrentes da Fungédo Social
da Propriedade a certas categorias de bens publicos, como os bens
dominicais.

Pelo contrario, admitimos que a finalidade que informa a Propriedade
publica se ndo mostra incompativel com a Fung¢do Social da
Propriedade, dela recebe influéncia (ROCHA, 2005, p. 160).

O saudoso Ministro do Supremo Tribunal Federal (STF) Eros Grau, tratando
sobre os principios informativos da ordem econémica na CRFB/88, salienta que é
pressuposto da funcéo social a propriedade privada. Em contrapartida, neste mesmo
Estatuto Legal, a propriedade é tratada como direito individual. “A essa propriedade
nao é imputavel funcdo social, apenas o0s abusos cometidos no seu exercicio
encontram limitacdo, adequada, nas disposicoes que implementam o poder de
policia estatal”. E completa: “Aqui se cogita, portanto, de uma propriedade distinta
daquela outra afetada, em sua raiz, pela funcédo social. Dai porque a afirmacéo da

sua fungéao social nao se justifica” (GRAU, 1998, p. 207).
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Com o advento da Constituicdo da Republica de 1988 relevantes avancos
foram alcancados. Mudancas impostas ao Direito Administrativo brasileiro
trouxeram consigo uma nova 6tica sobre a perspectiva do principio da supremacia
do interesse publico sobre o interesse privado, ideia chave do regime
administrativo durante muitos anos.

Este principio base da Administracdo Publica sobrepesa o0s interesses
coletivos e supervaloriza este face ao interesse particular, individual, o que néao
significa que estes serdo desrespeitados. Contudo, sempre que houver conflitos
entres estes, ha de prevalecer o interesse coletivo. E o que ocorre no caso de
desapropriacdo por utilidade publica, por exemplo. Determinado imoével deve ser
disponibilizado para a construcdo de uma creche. O interesse do proprietario se
conflita com o da coletividade que necessita dessa creche. Seguindo esse principio
e a lei, havera sim a desapropriacdo, com a consequente indenizacdo do particular.
José dos Santos Carvalho Filho (2018, p.34/35) assegura em sua obra de direito

administrativo, ao conceituar os principios reconhecidos que:

As atividades administrativas sdo desenvolvidas pelo Estado para
beneficio da coletividade. Mesmo quando age em vista de algum
interesse estatal imediato, o fim Ultimo de sua atuacdo deve ser
voltado para o interesse publico. E se, como visto, ndo estiver
presente esse objetivo, a atuacdo estard inquinada de desvio de
finalidade.

Desse modo, ndo é o individuo em si o destinatario da atividade
administrativa, mas sim o grupo social num todo. Saindo da era do
individualismo exacerbado, o Estado passou a caracterizar-se como
Walfare State (Estado/bem-estar), dedicado a atender ao interesse
publico. Logicamente, as relacbes sobcias vao ensejar, em
determinados momentos, um conflito entre o interesse publico e o
interesse privado, mas, ocorrendo esse conflito, h4 de prevalecer o
interesse publico.

396



ISBN 2176 1035

) eLeTrRC

Faculdades Integradas\
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inserido em uma sociedade tem que ser visto como real integrante da mesma
coletividade, ndo admitindo desta forma, que seus direitos sejam equipados aos
direitos sociais. Um exemplo da aplicacdo do principio da supremacia do interesse
publico sobre o privado ocorre quando o Estado usa de seus poderes para
desapropriar um interesse particular por um interesse coletivo. Nota-se um restringir
e limitar do interesse individual e particular em relacdo ao interesse geral e coletivo.
Contudo, ainda que tenha tamanho poder, tal instituto é, ainda, vago. Como
demonstra Carvalho Filho (2018):

A despeito de ndo ser um conceito exato, aspecto que leva a
doutrina em geral a configura-lo com conceito juridico indeterminado,

s

a verdade é que, dentro da analise especifica das situactes
administrativas, é possivel ao intérprete, a luz de todos os elementos
de fato, identificar o que é e o que nao é interesse publico. Ou seja: é
possivel encontrar as batizas do que seja interesse publico dentro de
suas zonas de certeza negativa e de certeza positiva (CARVALHO,
2018, p. 34/35).

Compreende-se, desse modo, que os principais institutos do Direito Privado
passam a ter como finalidade precipua a protecdo e promocao da pessoa humana,
como sujeito de dignidade que é. O Direito Privado e o Direito Publico, antes
considerados incomunicaveis sdo, a partir de entédo, vistos como complementares e
dependentes. Desse modo, suas disposicdes devem ser consonantes, ou seja, O
Direito Privado n&o pode entrar em choque com a Constituicdo e a sua interpretacéo
deve se dar conforme a Constituicdo (VON GEHLEN, 2002).

Razé&o pela qual a funcdo social da propriedade, principio que como vimos &
constitucional, deve ser considerada no ambito das relacdes privadas, desta gera-se
0 que a usucapido, estudada anteriormente. Entretanto, ha uma problematica quanto

a efetiva fungéo social nas propriedades, tema que sera abordado a frente.
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3.1 Relacéo entre propriedade publica e privada.

A propriedade € um fendmeno histérico que remonta as origens da
humanidade, a conceituacdo desse instituto sempre suscitou diversos debates na
medida em gque seu sentido é muito amplo e abarca diversas interpretacdes. Além
de dificil conceituacédo, a propriedade sempre traz consigo questdes implicitas, como
sua origem, histéria e, principalmente, as relacdes decorrentes desta. Um dos
grandes nomes a tratar sobre o assunto foi Jean-Jacques Rousseau (2008), que
relaciona o surgimento da propriedade privada ao surgimento das desigualdades
entre os homens ao afirmar que “a propriedade privada introduz a desigualdade
entre os homens, a diferenca entre o rico e o pobre, o poderoso e o fraco, o senhor e
0 escravo, até a predominancia do mais forte. O homem é corrompido pelo poder e
esmagado pela violéncia”. O referido autor destaca sua tese de que a propriedade

foi o primeiro passo no progresso da desigualdade quando afirma:

O verdadeiro fundador da sociedade civil foi o primeiro que, tendo
cercado um terreno, lembrou-se de dizer isto € meu e encontrou
pessoas suficientemente simples para acredita-lo. Quantos crimes,
guerras, assassinios, misérias e horrores ndo pouparia ao género
humano aquele que, arrancando as estacas ou enchendo o fosso,
tivesse gritado a seus semelhantes: ‘Defendei-vos de ouvir esse
impostor; estareis perdidos se esquecerdes que os frutos sdo de
todos e que a terra ndo pertence a ninguém (ROUSSEAU, 1997,
p.87).

Em se tratando da definicdo de propriedade no Brasil, pode-se fazer um
estudo de como as terras eram dividas desde o periodo em que a Coroa Portuguesa
fixou se no pais até os dias atuais e como as propriedades sdo conceituadas no
século XXI. No periodo histérico supracitado, o pais era dividido em capitanias

hereditarias - faixas de terra cedidas aos nobres portugueses- com o objetivo de que
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seus detentores desenvolvesse a riqueza da terra com seus préprios recursos. Toda
a propriedade imobiliaria pertencia, portanto, a Coroa Portuguesa. Apenas a partir
da metade do século XVIII com a extingdo das capitanias hereditarias promovida
pelo Marqués de Pombal, que o regime de propriedade comecou a alterar-se
(SOUZA, 2004, p.42).

Comecava no Brasil o caminho percorrido pela propriedade migrando do
patriménio publico para o privado, nesse periodo a Coroa Portuguesa perdia seu
dominio e dava inicio a gradual apropriacdo de terras pelos particulares através de
trés maneiras: usucapido, cartas de sesmarias e posses sobre terras devolutas,
nesta a concentragcdo de terras fixava-se pelo dominio dos senhores de escravos,
constituindo o que hoje conhecemos como latifundios (DINIZ, 2010, p.260).

Em se tratando da previsdo legal, o Cdédigo Civil brasileiro de 1916
estabeleceu em seu artigo 524 que “a lei assegura ao proprietario o direito de usar,
gozar e dispor de seus bens, e de reavé-los do poder de quem quer que,
injustamente, os possua”, conferindo a prevaléncia dos resquicios do sistema liberal
as situacdes patrimoniais. Tal dispositivo legal ainda existe no novo Cédigo Civil
publicado em 2002 em seu artigo 1.228, porém a expressao “a lei assegura ao
proprietario” foi substituida por “o proprietario tem a faculdade” rompendo com a
matriz jusnaturalista da edicdo anterior. Essa mudanca traz a expressao mais
técnica e aproximada da compreensao positivada da propriedade privada, porém
essa mudanca traz, sobretudo, a profunda transformacdo que ocorreu no instituto
em relacdo ao sistema anterior, o que se reflete na vinculacdo de seu exercicio a
finalidades econdémicas e sociais (TEPEDINO, 2011, p.234).

A Constituicdo Federal de 1946 trouxe em seu escopo a ideia da funcao
social da propriedade, porém foi a Constituicdo de 1967 que consagrou a funcao
social da propriedade como principio de ordem econdmica. Atualmente a norma
constitucional que vigora no pais é a constituicdo cidada promulgada em 1988, esta
trata da funcéo social da propriedade, ndo somente a solidificando somo alicerce da

ordem econbmica, mas também como direito fundamental. Nesse ponto a l6gica de
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suporte ao direito subjetivo em face do direito da coletividade, e agora comecava a
vigorar a preponderancia do direito coletivo sobre o individual.

Retomando a ideia da filésofa Hannah Arendt (2007), fica evidente a relacéo
existente entre a ascensdo da esfera social e o advento da transformacédo da
preocupacao individual com a propriedade privada, que existia desde o mundo

grego, em preocupacao publica. Sobre o tema Arendt disserta:

Quanto mais completamente a sociedade moderna rejeita a distincdo
entre aquilo que é particular e aquilo que é publico [...] quanto mais
ela introduz entre o privado e o publico uma esfera social na qual o
privado é transformado em publico e vice-versa, mais dificeis torna
as coisas para suas criangas [...]. (ARENDT, 2007).

3.2 Daefetividade da funcéo social nas propriedades estatais.

Segundo Hannah Arendt (2008) o movimento onde as esferas publicas e
privadas se misturam e eventualmente chegam a se fundir é inevitavel e se ddo em
virtude do crescimento constante da esfera social, contra o qual as esferas privada e
publica ndo conseguem resistir. Sobre o referido tema Arendt ( 2008, p.79)

preceitua:

A contradigdo entre o privado e o publico, tipica dos estagios iniciais
da era moderna, foi um fendbmeno temporario que trouxe a completa
extincdo da prépria diferenca entre as esferas privada e publica, a
submersdo de ambas na esfera do social. [...] a esfera publica
porque se tornou funcdo da esfera privada, e a esfera privada porque
se tornou a Unica preocupacdo comum que sobreviveu.

Nesse ponto o homem deixa der o “animal politico” das teses de Aristoteles e
passa a ser um “animal social’, e, em decorréncia desse fenbmeno a vida em
sociedade traz as preocupacdes com o bem da coletividade. A propriedade,
conforme citado anteriormente, € condicionada constitucionalmente a uma funcéo

social firmadas mediante o exposto nos artigos 5°, XXIll e 170, Ill da Constituicdo
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Federal objetivando o bem comum (GASPARINI, 2004, p.644). A intervencdo na
propriedade privada se caracteriza pela retirada ou restricio de maneira
compulséria, por parte do Poder Publico, de direitos privados ou ainda destina os
bens particulares de modo que estes sirvam ao interesse publico (MEIRELLES,
1991, p.505).

Carvalho Filho (2006) admite haver duas maneiras basicas e didaticas de se
classificar a intervencao estatal na propriedade privada levando em consideracao a
natureza e os efeitos em relacdo a propriedade: intervencéo restritiva e supressiva.
A intervencao restritiva acontece quando o Estado restringe e condiciona o uso da
propriedade sem, no entanto, retirar o seu dono. Entretanto o proprietario deve
subordinar-se as imposi¢cées emanadas pelo poder publico para que, desse modo,
possa conservar sua propriedade em esfera juridica. As modalidades dessa
restricdo sdo: limitacbes administrativas, serviddo administrativa, ocupacao
temporaria, requisicdo, tombamento e parcelamento e edificagdo compulsérios. Em
detrimento dessas, onde o proprietério original consegue manter sua propriedade ao
subordinar-se as demandas estatais, h4 a intervencdo supressiva. Nesta
modalidade, o Estado, em raz&o de interesses publicos previstos em lei, transfere
para si a propriedade de terceiro de modo coercitivo, fazendo valer o principio da
supremacia do interesse publico sobre o privado, esta modalidade é denominada
desapropriacao.

No passado entendiam-se como bens publicos aqueles cuja fruicdo era um
privilégio do Rei, sendo chamados Bens da Coroa, desse modo, o Monarca detinha
total autonomia sobre o uso desses. Entretanto esse panorama mudou com a
Proclamacdo da Republica e hoje, encontra-se positivado na Constituicdo Federal
de 1988 a funcédo social da propriedade, desse modo, hodiernamente os bens
publicos s@o aqueles que estdo a disposi¢cdo do poder publico, para que cumpram
sua funcdo social atendendo ao bem da coletividade. Nao ha duavida de que este
principio se aplica & propriedade privada, no entanto, no tocante a propriedade

publica restam duvidas por ndo haver uma mencgédo expressa, sendo que grande
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parte da doutrina defenda que a propriedade publica seja a funcdo social e ndo a
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possua, sendo a fungdo social, portanto, inerente aos bens publicos.

E notavel a primazia que o interesse publico possui em detrimento do privado,
na medida em que havendo conflito entre eles deve prevalecer o interesse publico.
Embora este instituto ndo se encontre diretamente positivado na Constituicdo
Federal de 1988, ele decorre do Estado Democréatico de Direito, ficando, desse
modo, implicito. A imprescritibilidade dos bens publicos € fundada no principio da
supremacia do interesse publico sobre o privado, atribuindo assim, protecéo especial
a propriedade publica, o que, por muitas, atinge diretamente a propria coletividade.
Ao isentar a propriedade publica de cumprir sua funcdo social ndo é legitimo, na
medida em que esta poderia estar cumprindo outros dos direitos fundamentais

elencados na Constituicdo, como o direito fundamental a moradia e a propriedade.

3.3 Daimpossibilidade de usucapir bem puablico

E notdrio que o tratamento dado aos bens publicos é peculiar em detrimento
do oferecido aos privados, uma das caracteristicas que os diferem é a
imprescritibilidade, que somente os bens publicos possuem. Quando tratamos
destes como imprescritiveis, estamos afirmando que sobre eles ndo incidem
guaisquer prazos de prescricdo, sendo valido ressaltar que, conforme visto
anteriormente a usucapido é wuma forma de prescricdo aquisitiva. A
imprescritibilidade é absoluta, desse modo, de acordo com a legislacdo atual e a
maioria doutrinaria ndo existe a possibilidade de usucapir bem publico, tal assertiva
encontra amparo legal tanto na legislacéo infraconstitucional, estando disposta no
artigo 102 do Cadigo Civil ao afirmar que “os bens publicos ndo estdo sujeitos a
usucapiao”, quanto na propria Constituicdo Federal no artigo 191, p.da. “os iméveis
publicos ndo serdao adquiridos por usucapidao.” e no artigo 183, 8§ 3° conforme se

segue:
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Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos
e cinguenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e
sem oposicdo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia,
adquirir-lhe-4 o dominio, desde que nao seja proprietario de outro
imével urbano ou rural. [...]8 3° Os iméveis publicos ndo serdo
adquiridos por usucapiao.
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Nesse ponto é valido ressaltar que segundo a definicdo dada pelo Cdédigo
Civil de 2002, os bens publicos possuem uma diviséo tripartite, conforme se |é no

artigo 99 do referido codigo:

Art. 99. S&o bens publicos:

| - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas
e pragas;

Il - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a
servico ou estabelecimento da administracdo federal, estadual,
territorial ou municipal, inclusive os de suas autarquias;

Il - os dominicais, que constituem o patrimbnio das pessoas juridicas
de direito publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada
uma dessas entidades.

Paragrafo Unico. N&o dispondo a lei em contrario, consideram-se
dominicais 0s bens pertencentes as pessoas juridicas de direito
publico a que se tenha dado estrutura de direito privado.

As primeiras classes de bens séo de facil compreenséo, entretanto os bens
dominicais geram diversas discussdes sobre seu uso e aplicacdo absoluta. Os bens
publicos denominados dominicais sao aquelas destinadas a utilizacao imediata do
povo, ndo aos usuarios de servicos ou beneficiarios diretos de atividades. N&o
possuem um destino definido por ainda néo terem recebido ou por ter perdido o que
antes lhe pertencia (MEDAUAR, 2001, p.287). Segundo Celso Antonio Bandeira de
Mello ( 2011,p.921) os bens dominicais:

Sdo0 os préprios do Estado como objeto de direito real, nao
aplicados nem ao uso comum, nem ao uso especial, tais o0s
terrenos ou terras em geral, sobre os quais tem senhoria, & moda
de qualquer proprietario, ou que, do mesmo modo, lhe assistam em
conta de direito pessoal.
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Em consonéncia com as normas legais e supralegais existentes que dispoem
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sobre a imprescritibilidade dos bens publicos, a sumula 340 do STF reforca essa
ideia, em se tratando especificamente sobre os bens dominicais, quando dispde que
‘desde a vigéncia do Cdbdigo Civil, os bens dominicais, como os demais bens
publicos, ndo podem ser adquiridos por usucapiao”.

Isto posto, a davida se fixa quando, conforme conceitos dados anteriormente,
0os bens dominicais sequer possuem funcdo definida, simplesmente estdo a
disposicdo do Poder Publico sem destinacdo e muitas vezes abandonados,
simplesmente por possuir as mesmas prerrogativa destinadas as demais classes de
bens publicos, como inalienabilidade, impenhorabilidade, imprescritibilidade e néo-
onerabilidade.

Conclui-se, por fim, que os bens dominicais ndo estdo diretamente ligados a
finalidade essencial dos entes publicos, a promoc¢édo do bem comum, na medida em
gue ndo cumprem sua funcéo social e servem somente aos proprios entes publicos,
ndo a coletividade. Uma propriedade sem finalidade, parada, abandonada e nao
passivel de usucapido por pertencer ao Poder Publico esta deixando de cumprir sua
funcdo social, o que deveria ser tido como malbaratamento do patriménio publico.
Os doutrinadores Cristiano Chaves de Farias e Nelson Rosenvald (2007, p. 265/266)

defendem esta tese ao afirmarem:

N&o é a personalidade juridica do titular do bem que determinard a
sua natureza, mas a afetacdo de suas finalidades a um servigo
publico. Vivencia-se uma época em que ndo se avalia o rétulo, mas a
efetividade dos modelos juridicos. Em outras palavras, se o bem
pertencente a Unido, Estados, Municipios, Autarquias e Fundacfes
Plblicas de Direito Publico, ndo guardar qualquer relagdo com a
finalidade publica exercitada pela pessoa juridica de direito publico,
havera possibilidade de usucapiao.
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3.4 Aplicabilidade no atual judiciario

V. 12. n. 2 Julho - Dez 2020

NICO /4

Vianna Janior

A doutrina majoritaria, em acordo com o disposto na Constituicdo Federal de
1988 e nas normas infraconstitucionais, continua afirmando a impossibilidade de
usucapir bem publico mesmo que este ndo cumpra sua funcdo social. Entretanto,
esta concepcdo de bem publico como um patriménio intocavel, mesmo sem
atribuicdo definida, deve ser deixada de lado, haja vista que vivemos em uma
Republica Federativa e este ideal € heranca da ideia Protecionista e sagrada que
possuiam os bens da coroa no Império.

Democraticamente os bens publicos servem como instrumento de promocao
dos direitos fundamentais, que visam satisfazer os interesses da sociedade como
um todo, cumprindo assim, sua funcdo social. A minoria dos doutrinadores
reconhece a possibilidade de proceder a usucapido quando os imoveis ndo possuem
funcdo social ou afetacdo, como € o caso dos bens dominicais. Em consonancia
com esse pensamento Cristiano Chaves e Nelson Rosenvald ( 2007, p. 264)

disciplinam:

Detecta-se, ademais, em analise civil-constitucional que a absoluta
impossibilidade de usucapido sobre bens publicos é equivocada, por
ofensa ao valor (constitucionalmente contemplado) da fung&o social
da posse e, em JUltima instancia, ao proprio principio da
proporcionalidade.

Mesmo que sejam escassos 0s julgados onde os juizes déo procedéncia ao
pedido de usucapido de propriedades publicas, estes nimeros vém crescendo ao
longo dos anos. Um exemplo aconteceu no municipio de Juiz de Fora, onde o

declarou procedente o pedido de usucapiao, conforme segue ementa abaixo:

USUCAPIAO - IMOVEL ADESPOTA - ALEGACAO DE QUE O
TERRENO E BEM PUBLICO, PERTENCENTE A LOTEAMENTO -
AUSENCIA DE PROVA CABAL DO FATO. As terras que ndo sdo da
Unido, do Estado, do Municipio, ou de particulares, sdo iméveis sem
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dono, terrenos adéspotas, que podem ser objeto de posse e,
portanto, suscetiveis de serem usucapidos. Cabe ao Municipio a
prova da propriedade se alega serem suas as terras pretendidas por
particular. Provada a posse mansa e pacifica, por mais de 25 anos,
com animus domini, e presentes, nos autos, 0s limites e
confrontagbes do imovel, além do mapa e do memorial descritivo, de
modo a tornar precisa a area usucapienda, € de declarar-se o
dominio pela wusucapido. (TJ-MG 101459400445580011 MG
1.0145.94.004455-8/001(1), Relator: WANDER MAROTTA, Data de
Julgamento: 13/04/2004. Data de Publicacéo: 29/06/2004).
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Nesse julgado é interessante chamar atencdo para o voto do desembargador
Wander Marotta, no qual ele afirma que os bens dominicais, em regra, séo
alienaveis e desta forma suscetiveis de usucapido, uma vez que, seu tratamento se

cinge ao direito privado. Leia-se o voto do referido desembargador:

[...] a inalienabilidade dos bens publicos, ao contrario do que afirma o
apelante, ndo é absoluta, a ndo ser em relacdo aos bens que, por
sua propria natureza, sdo insuscetiveis de valoragdo patrimonial,
como mares, por exemplo. Com efeito, os bens publicos, podem
perder a caracteristica de Inalienabilidade, se perderem a destinacéo
de coisa publica; por outro lado, os bens dominicais, em regra, séo
aliendveis e suscetiveis de usucapido, nos termos da legislacdo
ordinaria[...].

O tema tem evoluido por meio da lacuna existente na previsdo legal,
ganhando novo contorno ao longo dos anos. Sobre os julgados recentes, Cristiano
Chaves e Nelson Rosenvald ( 2003) manifestam seu posicionamento da seguinte

forma;

A outro giro, decisdes recentes permitem a usucapido das terras que
ainda nao foram registradas em nome de alguém. S&o reputadas res
nullius (coisas de ninguém) ou terras adéspotas; portanto, bens
excluidos da propriedade publica e apropriaveis pelo particular.
Cabera ao Poder Publico elidir a presuncao relativa, provando que o
bem em questdo sofreu processo discriminatorio — judicial ou
administrativo -, antes de o particular haurir o prazo da usucapiao
(Lein. 6.383/76).
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Decisdes mais recentes confirmam que os tribunais, através da analise
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individual do caso concreto, tém encontrado de fazer justica social com observancia
dos preceitos constitucionais. Um exemplo que confirma essa assertiva foi a
decisdo, pouco comum no pais, que se deu no processo de numero 194.10.011238-
3 que ocorreu em Coronel Fabriciano-MG.

Em deciséo inédita na regido o juiz titular da Vara da Fazenda Publica do
municipio indeferiu o pedido do DER-MG, o departamento de estradas de Minas
Gerais, que solicitava desocupacdo de uma area publica estadual de 36.000 m?, no
km 280 da BR-381, onde residiam cerca de 10 familias. Estas haviam se instalado
no local desde a construcéo da rodovia a cerca de 30 anos, sendo que sua pequena
populacdo era composta em sua maioria por servidores e ex-servidores do préprio
DER-MG. O advogado de defesa produziu sua tese fundamentando-se no sentido
de que é equivocada a absoluta impossibilidade de usucapir bem publicos, alegando
gue tal entendimento ofende o principio constitucional da funcdo social da posse. O
juiz concedeu ganho de causa em primeira instancia aos moradores declarando o
dominio das familias sobre a area ocupada. No referido processo o Ministério

Publico emitiu o seguinte parecer:

N&o se pode permitir num pais como o Brasil, em que, infelizmente,
milhdes de pessoas ainda vivem a margem da sociedade, que o
Estado, por desidia ou omissdo, possa manter-se proprietario de
bens desafetados e sem qualquer perspectiva de utilizacao para o
interesse publico, se desobrigando ao cumprimento da fungéo
social da propriedade.

O Tribunal de justica de Minas Gerais (TJMG) seguiu a sentenca e, desse
modo, em segunda instancia houve confirmacéo do entendimento inicial. Através do
exposto conclui-se que o ordenamento juridico patrio tem procurado formas de fazer
melhor utilizacdo da propriedade publica desafetada, retirando, deste modo, seu

carater intocavel e quebrando a inércia no que tange a sobrepujar o direito a
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moradia assegurado na Constituicdo Federal como direito fundamental de todo
cidadao.

CONCLUSAO

Tém-se, portanto que a usucapido é um instituto que promove o equilibrio
social no que tange a propriedade privada e que este instituto passa por um
processo de desburocratizacdo, razdo esta que sintetizou o chamado usucapiao
extrajudicial. Salienta-se, que a usucapido serve como remédio juridico para o déficit
deixado pela ma distribuicdo de renda e propriedade, problema histérico, garantindo
a propriedade aquele que promove a funcéo social.

Quanto a formacgédo do Estado, se dedicou o item 2, tendo que o Estado se
apresenta como consequéncia direta da organizagéo social, sendo seguida a teoria
dos Contratualistas, qual pregam, portanto, que o Estado € a esséncia gerada da
sociedade e vice e versa. Firmou entendimento sobre a propriedade publica e suas
diversas modalidades, sendo certo que ndo ha de se falar em funcdo social
presumida, meramente por ser bem publico.

Por fim, se exaure a duvida quanto a efetiva funcéo social, vez que havemos
de falar em Usucapido dos bens publicos quando estes abandonados, ou
meramente inutilizados por longo periodo, como é o caso analisado do processo TJ-
MG 101459400445580011, qual, como demonstrado, concedeu usucapido de uma
propriedade considerada pelo Ordenamento Juridico como devoluta. Demonstra
assim, o presente trabalho, que o Judiciario apresenta mudanca de entendimento

guanto a presuncédo da funcao social nas propriedades publicas.
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