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RESUMO

Tendo como objetivo estudar o instituto de concessdo do uso de imoveis publicos
urbanos para fins de moradia a pessoas hipossuficientes, em face do poder
discricionario do Estado em realiza-lo, tendo como fundamento a Medida Provisoria
N° 2.220/2001, este estudo apresenta a modalidade de concessao especial de
utilizacdo de imovel publico para fins de moradia, identifica as situacdes de
obrigatoriedade de regularizacdo fundiaria de ocupante de imdével publico com fins
habitacionais, mostra a possibilidade de aplicacdo da concessédo especial de
moradia para imoOveis publicos pertencentes aos entes estatais, tanto na
administracdo direta quanto na administracdo indireta. Faz uso da pesquisa
qualitativa e exploratéria e, complementarmente, do estudo de caso - uma
experiéncia vivenciada no Municipio de Russas do Estado do Ceara. O estudo
apresenta as seguintes conclusdes: essa modalidade de concessdo de imoéveis
publicos para fins de moradia inaugura um regime especial do uso de bens publicos
aplicando-se a todos os entes publicos da federacdo em suas diversas categorias. A
principal inovagdo para o regime juridico de concessdo do uso de bens publicos
consiste na vinculagdo do reconhecimento do direito a moradia em &reas publicas,
rompendo a cultura da discricionariedade administrativa quando se trata de
reconhecimento pelo Estado brasileiro de direitos fundamentais irrenunciaveis. No
caso em que 0s ocupantes preencham os requisitos do art. 183 da CF 88 ou quando
morem em areas definidas pela Unido, ha o dever-poder da Administracdo Publica

proceder investimentos de regularizacao fundiaria.

Palavras-chave: Concessdo de uso. Imoéveis Publicos. Funcdo Publica. Poder
discricionario. Medida Provisoria N° 2.220/2001. Regularizacdo

fundiaria.



ABSTRACT

In order to study the concession institute the use of urban public buildings for housing
purposes to hyposufficient people, given the discretionary state power to realize it,
and is based upon Provisional Measure N°. 2.220/2001, this study presents the
modality special grant of use of public property for housing purposes, identifies the
situations of compulsory land regularization public property occupant with residential
purposes, it shows the possibility of applying the special grant of housing for public
real estate belonging to state entities, both in direct management and in the indirect
administration. Makes use of qualitative exploratory study and in addition, the case
study - a lived experience in the Russian municipality of Ceara. The study presents
the following conclusions: this type of concession of public property for housing
purposes is introducing a special regime of use of public property by applying to all
public entities of the Federation in their various categories. The main innovation for
the legal framework for granting public goods use consists in linking the recognition
of the right to housing in public areas, breaking the culture of administrative
discretion when it comes to recognition by the Brazilian state of inalienable
fundamental rights. In the event that the occupants meet the requirements of Art. 183
of the CF 88 or when they live in areas defined by the Union, there is a duty-power of

the Public Administration conduct land regularization investments.

Keywords: Granting of use. Public real estate. Public function. Discretion.
Provisional Measure N°. 2.220/2001. Land regularization.



SUMARIO

1 INTRODUGAO . ...ttt ettt st etn e annaaeas
2 PRINCIPIOS DE SUSTENTACAO DA ADMNISTRACAO PUBLICA..
2.1  PRINCIPIO DA LEGALIDADE. .......cco oottt

2.2 PRINCIPIO DA IMPESSOALIDADE.........c.ccotieeeteeeeeeeeeeeeeeee e
2.3 PRINCIPIO DA MORALIDADE.........ccccootivitieiiteeete e
2.4 PRINCIPIO DA PUBLICIDADE.........c.ccecueieiiteeeeteeee e,
2.5  PRINCIPIO DA EFICIENCIA.......coiieieeieeee et
2.6  PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO..................
2.7  PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE..........ccooiiieeeeeeee et
2.8  PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE...........ccoovieeieeeeeeeeeeeeenns
2.9  PRINCIPIO DA MOTIVACAO. .......cv oo
2.10 PRINCIPIO DA FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE..............c.........
3 PROPRIEDADE PUBLICA NO BRASIL.....c.ccvcieveieeieeeeeeeeceee e,
3.1 CONCEITUAGCAO E CLASSIFICACAO DE BENS PUBLICOS..............
3.2 REGULARIZACAO FUNDIARIA DE IMOVEIS PUBLICOS.....................
3.2.1 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.................
3.2.2 Estatuto das Cidades.........ccoiiiiiiiiiiiiie e
3.2.3 Lei Federal N° 11.481/2007........cccccceeeeeeeeieeeieeeeeeeteeeeesee e e,
3.2.4 COdigo Civil de 2002.........cooeiiieieeeeere e
4 FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE PUBLICA NO BRASIL...........
4.1 CONCEITOS E ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DA FUNCAO SOCIAL
DA PROPRIEDADE PUBLICA.........c.coooveiieeeeeeeee e
4.2 O DIREITO DE MORAR EM IMOVEL PUBLICO NO MUNICIPIO DE
RUSSAS . ...ttt ettt nn et ee e

43 O DIREITO DE MORAR EM AREAS PUBLICAS URBANAS: A
CONCESSAO DE USO ESPECIAL PARA FINS DE MORADIA —
MEDIDA PROVISORIA N° 2.220/2001.........c.cccoviieierieeeieeeseeeeseenaeeenn,

5 (070 N[0 I U 1YY TS
REFERENCIAS. ..ottt are e e



10

1 INTRODUCAO

A funcdo social da propriedade publica, apesar de ndo dispor de um
conceito definido na doutrina, esta prevista no artigo 5°, inciso XXIl da Constituicao
Federal de 1988 como garantia fundamental.

Além disso, a funcdo social da propriedade € condicdo ao bom
cumprimento do uso sustentavel da propriedade, conforme presente nos artigos 170,
inciso Ill, 182, §2° e 186 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988,
ao tratar do principio da ordem econémica, politica urbana e rural, respectivamente.

No entanto, a funcao social da propriedade contida em nossa Constituicao
Federal, apesar de ndo especificar o objetivo social que a propriedade deve
desempenhar, inclusive os iméveis publicos em geral, ja encontra entendimento na
Medida Proviséria n® 2.220/2001 que estabelece o uso de imdveis publicos para fins
de moradia, destinando, dessa maneira, o patrimoénio publico para um dos maiores
fins sociais que o Estado deve promover com vistas a dignidade humana que é o
direito & moradia urbana para camadas sociais hipossuficientes.

Na realidade brasileira, onde milhares de pessoas ainda continuam
lutando pela aquisicdo de um terreno, uma casa ou até mesmo um barraco que Ihes
invista no direito de morar, previsto na Constituicdo Federal de 88, apesar da
existéncia do Programa “Minha\Casa Minha Vida”, este direito continua distante, é
um sonho, principalmente para aqueles que ndo sdo detentores de capacidade
econdmico-financeira, ou mais adequadamente - os hipossuficientes que ainda
dependem do decidir e do agir do poder publico representado pelo Estado. O
Estado, por sua vez, dispde de inumeros imoveis publicos: prédios, terrenos,
galpbes, muitos deles desocupados, sem uso, desgastando-se com o tempo,
servindo de abrigo a varios tipos de pessoas: bandidos, criminosos, traficantes de
drogas e, via de regra, tendo que recorrer a justica para a sua desocupacdo. Neste
contexto estabelece-se um verdadeiro paradoxo, de um lado o hipossuficiente que
empreende uma verdadeira luta para exercer o seu direito de morar e do outro lado
o Estado que dispbe dos meios para promover tal direito, mas que resiste e tarda em
promové-lo através dos imoveis publicos, pertencentes a Unido, Estados e

Municipios.
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Sendo assim, no decorrer deste trabalho monografico, procurar-se-a
responder a determinados questionamentos, tais como: Em que consiste a
concessao especial de imoveis publicos com vistas a garantir o direito a moradia? A
quais imoéveis publicos aplica-se? O ente publico € obrigado a realizar a
regularizacado fundidria de ocupantes de imdveis publicos urbanos para fins de
moradia? Em que situacdes o ente estatal pode promover a regularizacdo fundiaria
urbana através da concessao de iméveis publicos para fins de moradia?

A justificativa para este trabalho, decorre da abordagem do tema ser de
suma importancia para os operadores do direito, segmento no qual encontra-se o
autor incluido, como também para todos os cidaddos de modo geral, tendo em vista
que tratara da concessao especial de uso de imdveis publicos urbanos para fins de
moradia de camadas hipossuficientes e por tratar-se de instrumento catalizador da
regularizacao fundiéria urbana em nosso pais. Para tanto, o acesso a propriedade
publica em nosso ordenamento juridico a luz de sua fungéo social é reconhecido
mediante a aplicacdo da Concessdo Especial de Imdveis Publicos para fins de
moradia. Para tanto, examinam-se as implicacdes da funcdo social na propriedade
publica para garantia do direito a moradia dos grupos sociais mais vulneraveis,
investigando se existe um microssistema de garantia ao direito a moradia urbana
utilizando imdveis publicos composto pela Medida Provisoria n° 2.220/2001,
Constituicdo Federal, Estatuto das Cidades e o Cddigo Civil bem como diversos
entendimentos jurisprudenciais e instrumentos legais configurados na legislacéo
extravagante visando a garantia do direito subjetivo de habitacdo em imébveis
publicos via funcao social da propriedade publica.

Tem-se entdo, como objetivo geral estudar o instituto da concesséao de
uso de iméveis publicos urbanos para fins de moradia a pessoas hipossuficientes,
em face do poder discricionario do Estado em realiza-lo, tendo como fundamento a
Medida Proviséria N° 2.220/2001. Os objetivos especificos sdo: Apresentar a
modalidade de concessao especial de utilizacdo de imével puablico para fins de
moradia; ldentificar em quais situacées o0 ente estatal tem a obrigatoriedade de
realizar a regularizacdo fundiaria de ocupante de imdével publico com fins
habitacionais. Averiguar se € possivel a aplicacdo da concessao especial de

moradia para iméveis publicos pertencente a qualquer ente estatal seja Unido
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Federal, Estado, Municipio, Distrito Federal e Territérios e administrativas diretas ou
indiretas.

No percurso do estudo, ora em destaque, faz-se uso da pesquisa
qualitativa e exploratéria. Com relacdo a pesquisa qualitativa, Minayo (2006)
entende que esta € indicada quando o pesquisador procura informacdes em nivel
mais profundo.

Na visdo de Flick (2004) a pesquisa qualitativa permite estudos mais
aprofundados e subjetivos quando se procura informacfes diversas, através de
estudos empiricos, captar desigualdades e diferencas dentro de um determinado
contexto social.

Com fundamento em Vergara (2010), utiliza-se a pesquisa exploratéria,
uma vez que é realizada em area na qual existe pouco conhecimento acumulado e
sistematizado. A pesquisa bibliografica e documental ddo sustentacdo ao processo
metodologico.

O estudo de caso se integra as demais metodologias aplicadas neste
estudo e da sustentagdo pedagdgica, pois, segundo Yin (2010, p. 24) “é usado em
muitas situagdes, para contribuir ao nosso conhecimento dos fendmenos individuais,
grupais, organizacionais, sociais, politicos e relacionados”.

Na construcdo deste estudo procura-se, de forma pedagdgica, além da
Introducao, distribuir os assuntos em capitulos, conforme a seguir: O segundo
capitulo apresenta os principios basicos que norteiam a Administracdo Publica
expressos na CF 88, quais sejam: Legalidade, Impessoalidade, Moralidade,
Publicidade e Eficiéncia. Aborda os principios designados como implicitos, com
destaque para Supremacia do Interesse Publico, da Razoabilidade,
Proporcionalidade, Motivacao, Funcéo Social da Propriedade.

O terceiro capitulo fala sobre propriedade publica no Brasil, conceituacdo
e classificacdo, concessao especial de bens publicos para fins de moradia, principal
instrumento de Bens Publicos. Regularizacdo Fundiaria de Iméveis publicos, pouco
conhecido e explorado por parte da propria administragdo publica fundamentada na
CF de 1988, no Estatuto das Cidades, na Lei Federal N° 11.481/2007 e no Cadigo
Civil de 2002. Apés isso, sera possivel compreender a relevancia da garantia da

funcéo social dos imdveis publicos quando utilizados para fins habitacionais.
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O quarto capitulo trata da funcao social da propriedade publica no Brasil,
destaca os conceitos e seus elementos constitutivos, bem como sua fundamentacao
juridica. Apresenta uma experiéncia real sobre o direito de morar em imével publico
na cidade de Russas. Mostra a concessao de uso especial para fins de moradia
através da Medida Proviséria N° 2.220/2001.

Por fim, a Conclusédo onde estdo os “achados” que se apresentam como
respostas aos questionamentos formulados e ao proposto nos objetivos expostos.

Portanto, com o presente trabalho, apresenta-se uma tematica
estritamente ligada aos interesses sociais, buscando produzir uma amplitude no
conhecimento da administracdo publica e dos beneficiarios da concessao especial

de iméveis publicos para fins de moradia.



14

2 PRINCIPIOS DE SUSTENTACAO DA ADMNISTRAGCAO PUBLICA

Para falar sobre o assunto proposto neste estudo faz-se necessario
realizar uma abordagem dos principios constitucionais, pois, sao estes que dao
sustentacdo a Administracdo Publica no exercicio de suas atividades. Assim, é na
observancia aos principios explicitos (ou expressos) e implicitos no texto da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 que a Administracao Publica
tem que se fazer presente na vida de todos os brasileiros. Portanto, os chamados
principios Explicitos (ou expressos) da Administracdo Publica estdo prescritos no art.
37 da Constituicao Federal de 1988, conforme a seguir:

A Administracdo Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, obedecera aos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia [...].

Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo (2014, p.187) preconizam sobre o

assunto:

Os principios sdo ideais centrais de um sistema, estabelecendo suas
diretrizes e conferindo a ele um sistema légico, harmonioso e racional, o
gue possibilita uma adequada compreensdo de sua estrutura. Os principios
determinam o alcance e o sentido das regras de um dado subsistema do
ordenamento juridico, balizando a interpretacdo e a prépria producao
normativa.

Desta forma, os principios sdo importantes para compreender o sistema
da administracéo publica, pois norteiam como o exercicio da atividade publica deve
ser desempenhado, tendo em vista que o0s agentes publicos devem pautar suas
acOes em estrita observancia a lei.

E importante frisar que a funcdo social da propriedade publica, com vistas
ao direito de habitacdo, deve seguir para atingir seu fim colimado que € o melhor
aproveitamento do patriménio publico imobilidrio no sentido de garantir o direito a
moradia, principalmente para os brasileiros hipossuficientes que ndo conseguiram

conquistar um os direitos fundamentais ditados pela CF 88 — o direito de morar.
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2.1 PRINCIPIO DA LEGALIDADE

O principio da legalidade é a base de todo Estado Democratico do Direito,
significando que o Administrador Publico s6 podera fazer aquilo que a lei o autorizar
ou permitir. Nesta visdo, a atividade da administracdo publica, de forma geral, deve
ser pautada em estrita observancia aos parametros da legalidade.

Portanto, a atividade da Administracdo Publica decorre da Lei, uma vez
gue a atuacdo sO pode ser realizada se a lei autorizar ou permitir, diferindo da
atuacao do particular, onde o que nao for expressamente proibido em lei é permitido,
conforme redacéo do artigo 5°, inciso I, Titulo Il Direitos e Garantias Individuais da
CF de 1988, que dispde: “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa sendo em virtude de lei”.

Nas palavras de Bandeira de Mello (2004, p 103) o principio da

legalidade:

E o fruto da submiss&o do Estado a lei. E, em suma: a consagracao da ideia
de que a Administragdo Publica s6 pode ser exercida na conformidade da
lei e que, de conseguinte, a atividade administrativa é atividade sublegal,
infralegal, consistente na expedicdo de comandos complementares a lei.

Esse principio, constitui uma garantia fundamental ao cidaddo, pois
assegura a observancia aos direitos fundamentais constantes na Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, ou seja, limita a atuacdo administrativa de forma que
esta se preocupe em beneficiar a coletividade, através do cumprimento das normas
gerais criadas pelo Poder Legislativo, fazendo com que tais normas contemple a
sociedade de forma impessoal.

Carvalho Filho (2009, p. 17) preconiza que: “O principio da legalidade é
certamente a diretriz basica da conduta dos agentes da administracdo. Significa que
toda e qualquer atividade administrativa deve ser autorizada por lei. Nao sendo a
atividade é ilicita”.

Para Gasparini (2012, p. 61)

O principio da legalidade significa estar a Administragdo Publica, em toda a

sua atividade, presa aos mandamentos da lei, deles ndo se podendo
afastar, sob pena de invalidade do ato e responsabilidade de seu autor.
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Qualquer acéo estatal sem o correspondente calgo legal, ou que exceda ao
ambito demarcado pela lei, € injuridica e expde-se a anulacao.

Tal principio, segundo Bandeira de Mello (2004, p-57-58): “Implica na
subordinacdo completa do administrador a lei. Todos os agentes publicos desde o
gue Ihe ocupe a cuspide até o mais modesto deles, devem ser instrumento de fiel e
docil realizacao das finalidades normativas”.

Como se vé, o referido principio protege a sociedade de sofrer
interferéncias abusivas de governantes ou agentes publicos que representam a
coletividade, ja que é deste que emana o poder, caracterizando assim o estado
democrético de direito.

Portanto, o poder publico em questdo, na operacionalizacdo de seus atos,
deve promover uma filtragem constitucional e, em toda ordem juridica
infraconstitucional, os atos da administracédo publica devem ser lidos e apreendidos
sob a lente da Constituicdo de modo a realizar os valores nela consagrados. A
constitucionalizagdo do direito infraconstitucional ndo tem como sua principal marca
a inclusdo na Lei Maior de normas proprias de outros dominios, mas, sobretudo a
reinterpretacdo de seus institutos sob uma otica constitucional como enfatiza José
Joaquim Gomes Canotilho (2010, p.117) ao dizer que “a principal manifestacéo da
preeminéncia normativa da Constituicdo consiste em que toda a ordem juridica deve
ser lida a luz dela e passada por seu crivo”.

Nesse diapaséo Barroso (2009, p. 123) enfatiza que:

A Constituig&o figura hoje no centro do sistema juridico, de onde irradia sua
forca normativa, dotada de supremacia formal e material. Funciona, assim,
nao apenas como parametro de validade para a ordem infraconstitucional,
mas também como vetor de todas as normas do sistema.

De parte disso, deve-se assinalar que as decisbes administrativas tém
assumido um carater de centralidade da dignidade humana e da preservacao dos
direitos fundamentais alterando assim as relagcbes entre Administracdo e
administrado, fruto da superagdo e reformulacdo de paradigmas tradicionais

conforme considerac¢des de Barroso (2009, p. 306):

A redefinicdo da ideia de supremacia do interesse publico sobre o interesse
privado apresenta-se inovadora na propria divisdo que existe entre interesse
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publico primario e interesse publico secundario da administragéo publica. O
interesse primario é o interesse da sociedade, sintetizado em valores como
justica, seguranca, e bem estar social. J4 o interesse secundario jamais
desfrutara de uma supremacia a priori ou abstrata em face do interesse
particular. Se ambos entrarem em rota de colisdo, cabera ao intérprete
proceder a ponderacdo desses interesses, a vista dos elementos
normativos e faticos relevantes para o caso concreto.

Observa-se, pois, a superacao da ideia restrita da vinculacdo positiva do
administrador a lei na leitura convencional do principio da legalidade pela qual sua
atuacao deve estar pautada por aquilo que o legislador determina ou autoriza. O
administrador pode e deve atuar tendo por fundamento direto a Constituicdo e
independentemente, ou seja, ndo podera atuar praeter legem (fora da lei) contra
legem (contra a lei) em muitos casos. O principio da legalidade transforma-se assim,
em principio da constitucionalidade ou talvez mais propriamente em principio da
juridicidade compreendendo sua subordinagdo a Constituicdo e a lei nessa ordem
hierarquica. Na verdade é a aplicacdo de principios constitucionais que levam
determinados institutos de direito publico para o direito privado.

Ressalte-se que, no &mbito do Direito Administrativo, o conceito de
legalidade abrange, além da lei, o interesse publico e a moralidade.

Neste enfoque, a legalidade como principio da Administracdo Publica
traduz que o Administrador Publico esta, em todo a sua atividade funcional, sujeito
aos mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum e deles ndo se pode
afastar ou desviar, sob pena de expor-se a responsabilidade disciplinar, civil ou
criminal, de acordo com o caso.

A seguir, fala-se do principio da Impessoalidade ou Finalidade téo

importante quanto os demais principios destacados neste capitulo.

2.2 PRINCIPIO DA IMPESSOALIDADE

O principio da Impessoalidade ou finalidade tem como objetivo principal o
interesse publico, ndo podendo o agente publico praticar o ato em beneficio préprio
ou de terceiros, ou seja, visa impedir que determinado agente publico aja com
simpatia ou antipatia, vinganca ou favorecimento, ou utilize o nepotismo na
contratacdo de parentes para cargos publicos em geral, principalmente para cargos

comissionados.
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E neste sentido que o Conselho Nacional de Justica — CNJ e o Conselho
Nacional do Ministério Publico — CNMP, criados a partir da Emenda Constitucional —
EC N° 45/2004 estabeleceram, através de Resolucéo, o fim do nepotismo no ambito
do Poder Judiciario que se completa com a Sumula Vinculante N° 13 do Supremo
Tribunal Federal — STF.

E, pois, com fundamento no principio da Impessoalidade, que o agente
publico ndo pode ter por finalidade, na realizacdo de um determinado ato
administrativo, motivos ou acdes pessoais contrarios ao interesse publico. Dai
porque quando ndo existe a impessoalidade o agente publico acaba praticando o
denominado desvio de finalidade, que é uma espécie de abuso de poder ou de
autoridade.

Sobre o referido principio, Meirelles (2007, p.94) faz as seguintes

consideracoes:

O principio da finalidade exige que o ato seja praticado sempre com
finalidade publica, o administrador fica impedido de buscar outro objetivo ou
de pratica-lo no interesse préprio ou de terceiros, Pode, entretanto, o
interesse publico coincidir com o de particulares, como ocorre normalmente
nos atos administrativos negociais e nos contratos publicos, casos em que é
licito conjugar a pretenséo do particular com o interesse coletivo.

O conceito do principio da impessoalidade ou finalidade esta definido no
artigo 2°, paragrafo Unico, inciso IlI, da Lei n°® 9.784/99, estabelecendo que deve
atender aos seguintes critérios "atendimento a fins de interesse geral, vedada a
renuncia total ou parcial de poderes ou competéncias, salvo autorizagdo em lei”

Nesse sentido, Mazza (2012, p.102) alega que o principio da finalidade
pode ser entendido como: “A finalidade especifica proibe a pratica de ato
administrativo em hipoteses diferentes daquela para a qual foi previsto na lei,
violando sua tipicidade legal. Exemplo: autorizar a realizacdo de obra por meio de
decreto quando a lei exige licenga”.

Diante do exposto percebe-se que a atividade administrativa deve atender
a finalidade definida na lei, ndo sendo possivel a utilizacdo para beneficio proprio em
detrimento das prerrogativas inerentes a sua funcgao,

Na mesma esteira, o desvio de finalidade é definido por Mazza (2012, p.
103) como: [...] defeito que torna nulo o ato administrativo como quando praticado,
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tendo em vista fim diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra de
competéncia.

Verifica-se que, de forma genérica, existra 0 abuso de poder,
desmembrando-se a posteriori em excesso de poder, quando o agente publico
pratica o ato na melhor das inten¢cdes, mas, acaba extrapolando a competéncia
definida em lei, ocorrendo desvio de finalidade e consequentemente lesdo ao
principio da legalidade.

Em um segundo plano observa-se também, desrespeito ao principio da
legalidade quando o agente pratica um ato administrativo dentro dos limites de sua
atribuicdo, no entanto, de forma diversa do que a lei estabelece. Tal conduta seria 0
chamado desvio de finalidade.

A impessoalidade prescreve que a Gestdo Publica e de seus agentes
devem buscar atender, através de suas acdes, o0 interesse publico (da coletividade),
ou seja, a atuacao deve ser impessoal e néo direcionada evitando a subjetividade.

Nas palavras de Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2010, p.101):

Este principio, que se conta entre os que o legislador constitucional houve
por bem explicitar (art.37, caput, tem triplice acepgao. Na primeira, proibem
a administracdo de prosseguir interesses publicos secundarios, dela
préprios, desvinculados dos interesses publicos primarios. Neste caso,
enfatiza-se a natureza juridica ficta da personalizagdo do Estado, que, por
isso, jamais deverd atuar em seu exclusivo beneficio, como pessoa
instrumental, mas sempre na sociedade. Na terceira acepc¢éo, proibe com
ligeira diferenca sobre a segunda, que a administracdo dé precedéncia a
quaisquer interesses outros, em detrimento dos finalisticos, ou seja, os da
sociedade, postos & sua cura.

No mesma esteira, observa-se que o principio da impessoalidade tem

protecdo no direito positivo da Lei N° 4.717/1965 em seu artigo 2°, alinea “e”, que

regula a acao popular. Vejamos:

Art. 2° Sdo nulos os atos lesivos ao patrimdnio das entidades mencionadas
no artigo anterior, nos casos de:

e) desvio de finalidade.

Paragrafo Unico. Para a conceituacao dos casos de nulidade observar-se-ao
as seguintes normas

e) o desvio de finalidade se verifica quando o agente pratica o ato visando a
fim diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra de
competéncia.
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Assim, o referido principio busca garantir a protecdo da funcao
administrativa, evitando diante do exercicio da gestdo publica o desvio de finalidade
qgue ocorre quando o administrador se afasta do escopo que lhe deve nortear o

interesse publico.

2.3 PRINCIPIO DA MORALIDADE

O principio da moralidade impde que o Administrador Publico/Agentes
Publicos ndo dispensem o0s preceitos éticos que devem estar presentes em sua
conduta.

Nessa linha de entendimento, preconiza Odete Medauar (2014, p. 144-
145):

O principio da moralidade é de dificil traducdo verbal, talvez porque seja
impossivel enquadrar um ou dois vocabulos a ampla gama de condutas e
praticas desvirtuosas das verdadeiras finalidades da administra¢@o publica.
Em geral, a percep¢do da imoralidade administrativa ocorre no enfoque
contextual, ou melhor, ao se considerar o contexto, e do conjunto de regras
de conduta extraidas da disciplina a geral norteadora da administracéo.
Exemplo: em momento de crise financeira, numa época de reducdo de
mordomias, num periodo de agravamento dos problemas sociais, configura
imoralidade efetuar gastos com a aquisicdo de automoveis de luxo para
“servir” autoridades, mesmo que tal aquisigao se revista de legalidade.

Hely Lopes Meireles (2007) ensina em sua doutrina: a amoralidade
administrativa constitui hoje em dia, pressuposto da validade de todo ato da
Administragdo Publica.

Entende-se, a partir da afirmacéo oferecida por Meireles (2007) que a
moral da qual se esta falando néo se trata da moral comum imposta ao homem para
sua conduta externa, mas sim de uma moral juridica entendida como o conjunto de
regras de moral administrativa — imposta ao agente publico para a sua conduta
interna.

Com isso percebe-se que todo Agente Publico que promover o exercicio
da administracdo publica deve, no desempenho de suas fun¢des, promover a boa-fé

com vistas ao bom trato com o patriménio publico em geral.
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Nesse sentindo, entende-se a importancia dos principios basilares da
administrac@o publica, onde tanto gestores publicos como administrados devem

obediéncia, seja como for o exercicio da atividade administrativa.

2.4 PRINCIPIO DA PUBLICIDADE

Considerando ser o Administrador Publico um gestor de bens e valores
pertencentes ao povo, ou seja, ao Erario Publico, deve, por via de consequéncia,
prestar contas sobre a utilizacdo destes recursos publicos. E através desta
transparéncia que o cidaddo poderd exercer o seu poder de controle previsto na
CF/88.

A regra geral é gque todos os atos administrativos sejam publicados,
excetuando os atos imprescindiveis a seguranc¢a da sociedade ou do Estado.

O art. 5°, inciso XXXIIl da CF/88 assegura a todos o direito a receber dos
orgaos publicos informacfes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou
geral, no prazo da lei sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo
seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado. Ressalta-se que, em
alguns casos, também, ndo serdo publicados os atos que disserem respeito a
defesa da intimidade das pessoas (Art. 5°, LX CF/88).

Para Diogenes Gasparini (2001, p. 3):

A publicag&o para surtir os efeitos desejados € a do 6rgao oficial. De sorte
gue ndo se considera como tendo atendido ao principio da publicidade a
nova noticia veiculada pela imprensa falada, escrita ou televisiva, do ato
praticado pela Administracao Publica, mesmo que a divulgagcao ocorra em
programas dedicados a noticiar assuntos relativos ao seu dia a dia, como é
0 caso da Voz do Brasil. Conforme ja decidiu o STF ao julgar o RE 71.652
(RDH, 111:145).

2.5 PRINCIPIO DA EFICIENCIA

A EC N° 19/98 deu nova redacdo ao art. 37 da Constituicdo Federal de
1988 ao trazer para o universo juridico o Principio da Eficiéncia que passou a figurar
no rol dos principios contidos no art. 37 da CF/88. Isto significa dizer que ndo basta
0 agente publico pautar os seus atos na lei, com impessoalidade e ética dando,

inclusive, transparéncia aos seus atos. E necessario que estes atos sejam
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comprometidos com a presteza, perfeicdo, qualidade e celeridade dos servigos
funcional. Melhor dizendo pelo Principio da Eficiéncia, a administracdo publica direta
e indireta tém a obrigacdo de realizar suas atribuicbes com rapidez, perfeicdo e
rendimento.

Mas, além dos principios basicos explicitos (ou expressos) da
Administracdo Publica existem os principios implicitos da Administragdo Publica que
sao extraidos da jurisprudéncia e da interpretacdo dos textos legais, dentre destes
destacam-se: Principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o interesse

Privado, Motivagéo, Razoabilidade ou Proibi¢cao de Excesso.

2.6 PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO

7

O principio da Supremacia do Interesse Publico é considerado um
principio implicito, uma vez que ndo esta expresso na Constituicdo. Bandeira de

Mello (2004, p. 99) apresenta este principio da seguinte forma:

O principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado é
principio geral de Direito inerente a qualquer sociedade. E a propria
condicao de sua existéncia. Assim, ndo se radica em dispositivo especifico
algum da Constituicdo, ainda que inimeros aludam ou impliguem
manifestagfes concretas dele, como, por exemplo, os principios da funcao
social da propriedade, da defesa do consumidor ou do meio ambiente
(art.170, 1LV e VI),ou tantos outros. Afinal, o principio em causa € um
pressuposto légico do convivio social [...].

Seguindo esta linha de pensamento estdo Marcelo Alexandrino e Vicente

de Paulo (2014, p.188), quando afirmam:

O principio da supremacia do interesse publico é caracteristico do regime
de direito publico e, como visto anteriormente, é um dos dois pilares do
denominado regime juridico administrativo, fundamentando todas as
prerrogativas especiais de que dispée a administragdo como instrumentos
para a consecucdo dos fins que a Constituicdo e as leis lhe imp&em.
Decorre dele que, existindo conflito entre o interesse publico e o interesse
particular, devera prevalecer o primeiro, tutelado pelo Estado, respeitados,
entretanto, os direitos e garantias individuais expressos na Constituicdo, ou
dela decorrentes.

Assim, diante da existéncia de um conflito de interesses entre o publico e

o privado deve prevalecer o publico, pois atrelado a esse interesse estd o bem da
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coletividade. No entanto, o principio em tela coaduna-se perfeitamente nos casos de
disponibilidade dos imdveis publicos para fins de moradia, tendo em vista que todas
as vezes que o Estado age, o fim por ele perseguido é atingir a coletividade.

Por sua vez, Carvalho Filho (2009. p 34) enfatiza:

N&o é o individuo em si destinatario da atividade administrativa, mas sim o
grupo social como um todo. Saindo da era do individualismo exacerbado, o
Estado passou a caracterizar-se como o Welfare State (Estado do bem-
estar), dedicado a atender o interesse publico.

Por fim, Meirelles (2007, p. 199) faz ver que: “Essa Supremacia do
Interesse Publico € o motivo da desigualdade juridica entre a Administracdo e
administrados, mas essa desigualdade advém da lei que, assim, define os limites da

prépria supremacia”.

2.7 PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE

O principio da razoabilidade ou proibicdo de excesso esta implicito na CF

de 1988 e segundo Marcelo Alexandrino e Vicente de Paulo (2014, p. 112):

Conduz as ideias de adequacao e de necessidade. Assim, ndo basta que o
ato da Administracdo tenha uma finalidade legitima. E necessario que os
meios empregados pela Administracdo sejam adequados a consecucdo do
fim almejado e que sua utilizacdo, especialmente quando se trata de
medidas restritivas ou primitivas, seja realmente necessaria.

O Estado nao pode interpretar a lei de forma desarrazoada a pretexto de
cumprir a lei, atuando em sua execucdo de forma abstrata cometendo abusos a
pretexto de obedecer o texto legal.

Dessa forma, tal principio deve conduzir o administrador publico no
sentido de que este interprete a lei e exerca a atividade administrativa de forma que
o texto normativo ndo desencadeie para o lado do absurdo.

Nesse sentido, Mazza (2012, p.106) assevera que:

No Direito Administrativo o principio da razoabilidade imp&e a obrigacao de
agentes publicos realizarem suas fungbes com equilibrio, coeréncia e bom
senso. N&o basta atender a finalidade publica predefinida pela lei, importa
também saber como o fim publico deve ser atendido. Trata-se de exigéncia
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implicita na legalidade. Comportamentos imoderados, abusivos, irracionais,
desequilibrados, inadequados, desmedidos, incoerentes ou desarrazoados
ndo sao compativeis com o interesse publico, pois geram a possibilidade de
invalidacao judicial ou administrativa dos atos deles resultante.

Com efeito, a razoabilidade é um importante principio constitucional que
limita a atuacdo e discricionariedade do poder publico, vedando seus 6rgdos a
agirem com excesso ou valendo-se de atos inuteis, desarrazoados e
desproporcionais.

O desempenho do exercicio da administracdo publica vincula-se a
necessidade de que seu exercicio deva adotar meios compativeis com a execugao
de suas acles publicas para a realizacdo dos fins sociais. Estes por sua vez,
obrigatoriamente devem ser adequados, necessarios e proporcionais. Um meio é
adequado se lograr promover, com sucesso, o fim desejado e sera necessario se,
entre 0s meios igualmente adequados, apresentar-se como 0 menos restritivo a um
direito fundamental. E, finalmente, sera proporcional em sentido estrito se as
vantagens que propicia superarem as desvantagens causadas.

Nas licdes sempre precisas de Coelho (2008, p. 253) colhe-se o0 seguinte

ensinamento:

No &mbito do direito constitucional, que o acolheu e o refor¢ou, a ponto de
impb6-lo & obediéncia ndo apenas das autoridades administrativas, mais
também de juizes e legisladores, esse principio acabou se tornando
consubstancial a prépria ideia de Estado de Direito pela sua intima ligacao
com os direitos fundamentais, que lhe dao suporte e, ao mesmo tempo, dele
dependem para se realizar. Essa independéncia se manifesta especial-
mente nas colisBes entre bens e valores igualmente protegidos pela
constituicdo, conflitos que sé se resolvem de modo justo e equilibrado
fazendo-se apelo ao sub-principio da proporcionalidade em sentido estrito, o
qual é indissociavel da ponderacdo de bens e, ao lado da adequacéo e da
necessidade, compde a proporcionalidade em sentido amplo.

Neste pensar, cuida-se do principio da razoabilidade, um principio
constitucional implicito que exige a verificacdo do ato do poder publico, analisado
sob a otica dos fatores de adequacéo, necessidade e proporcionalidade, em sentido

estrito.
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2.8 PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE

O Principio da Proporcionalidade estd contido no principio da
razoabilidade, na medida em que exige proporcionalidade entre os meios de que se
utiliza a Administracao Publica e os fins que esta pretende alcancar.

Assim, a Proporcionalidade deve encontrar um equilibrio entre o motivo
que ensejou a atuacdo do poder publico e a providéncia por ele tomada na
consecucao dos fins almejados. Impde-se que as vantagens que a medida adotada
trard superem as desvantagens trazidas pela atuacdo da administragcéo publica.

Sobre o referido principio, Carvalho Filho (2009, p.43) aduz que:

O grande fundamento do principio da proporcionalidade é o excesso de
poder, e o fim a que se destina é exatamente o de conter atos, decisdes e
condutas de agentes publicos que ultrapassem os limites adequados, com
vistas aos objetivos colimados pela Administragdo, ou até mesmo pelos
poderes representativos do Estado. Significa que o poder publico quando
intervém nas atividades sobre seu controle, deve atuar porque a situagédo
reclama realmente a intervencdo, e esta deve processar-se com equilibrio
sem excessos e proporcionalmente ao fim a ser atingido.

Com efeito, a proporcionalidade sendo a adequacgao entre os fins e 0s
meios onde 0 motivo que enseja a manifestacdo da administracdo publica no
cotidiano do exercicio de sua atividade administrativa deve ser proporcional ao ato
administrativo que, por sua vez, ndo pode ser nem mais intenso ou extenso do que o
motivo que deu ensejo a sua edicao.

E neste contexto que o artigo 2°, paragrafo uUnico, inciso VI, da Lei
9.787/99, dispbe sobre o fundamento de tal principio diante do ordenamento juridico:
“‘Adequacgao entre os meios e os fins, vedada a imposi¢céo de obrigacdes, restricoes
e sancfes em media superior aquelas estritamente necessérias ao atendimento do
interesse publico”. Com base no referido dispositivo, € possivel perceber a
imposicao de coibir os excessos de poderes que podem ser causados pelos agentes
publicos no exercicio da fungdo publica.

Com efeito, pode-se dizer que o principio da proporcionalidade concebe
ao direito administrativo e por sua vez ao Estado no seu aspecto dinamico e
funcional a possibilidade deste se organizar e promover o bem estar da coletividade

através da protecdo contra atos administrativos contaminados de excessos



26

estabelecendo paralelamente a reconstrugdo do entendimento do principio da
supremacia do interesse publico. Sobre o assunto, Bandeira de Mello (2004, p.113)

assevera gue:

Esse principio anuncia a idéia — singela , alias, conquanto frequentemente
desconsiderada — de que as competéncias administrativas s6 podem ser
validamente exercidas na extensdo e na intensidade correspondentes ao
gue seja realmente demandado para cumprimento da finalidade de
interesse publico a que estdo atrelados. Segue-se que 0s atos cujos
contelidos ultrapassem o necessario para alcancar o objetivo que justifica o
uso da competéncia ficam maculados de ilegitimidade, porquanto
desbordam do &mbito da competéncia; ou seja, superam os limites que eu
naquele caso lhes corresponderiam. Sobremodo quando a administragdo
restringe situagdo juridica dos administrados além do que caberia , por
imprimir as medidas tomadas uma intensidade ou extensdo supérfluas,
prescindidas, ressalta a ilegalidade da conduta. E que ninguém deve estar
obrigado a suportar constricbes em sua liberdade ou propriedade que néo
sejam indispensdaveis a satisfacdo do interesse publico.

Dessa forma, atenta-se para o fato de que as prerrogativas inerentes a
supremacia do interesse publico sobre o interesse privado somente podem ser
manejadas legitimamente para o alcance dos interesses publicos primarios que
verdadeiramente gozam de supremacia, porém jamais para satisfazer apenas

interesses ou conveniéncias.

2.9 PRINCIPIO DA MOTIVACAO

Entende-se que a Administracdo Publica tem o dever de justificar seus
atos sob pena de nulidade. Tanto é que o Supremo Tribunal Federal — SFT ja
decidiu que a motivacdo se faz necessaria em todo e qualquer ato administrativo.

E através da Motivacdo que se verifica a veracidade dos motivos, ou seja,
se 0s motivos sao verdadeiros e, portanto, se 0 ato administrativo atende aos fins de
interesse publico. Em nivel federal este principio esta especificado na Lei N° 9.784,
de 29.01.1999.

2.10 PRINCIPIO DA FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

A funcéo social da propriedade esta relacionada ao bem da coletividade.

E um principio que se encontra expresso na Constituicio Federal de 1988. Neste
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sentido Ferreira da Rocha (2005, p. 71) diz: %(...) um poder-dever ou um dever-poder
do proprietdrio de exercer o seu direito de propriedade sobre o bem em
conformidade com o fim ou interesse coletivo”.

Trata-se, dessa forma, de um conteddo inerente ao préprio direito de
propriedade que determina que seu exercicio se comprometa a atender aos fins
sociais. Entende-se, portanto, que a funcdo social da propriedade é uma exigéncia
atribuida ao proprietario, uma vez que o cumprimento da funcdo social da
propriedade esta relacionado a coletividade. Além disso, consiste em principio
expresso na Constituicdo Federal de 1988, o qual impde que a propriedade deve
atender a fungédo social.

Diante do ja exposto neste trabalho, o contexto histérico da propriedade
publica ndo mais fundamenta-se no carater absoluto, mas sim na funcédo social,
conforme assevera Carvalho Filho (2009, p. 724): “Hoje o direito de propriedade so6
se justifica diante do pressuposto que a Constituicdo estabelece para que a torne
suscetivel de tutela: a fungao social”.

No mesmo sentido, o 81° do Art. 1.228 do Codigo Civil de 2002,
corrobora com a importancia que a propriedade, seja publica ou privada, deve

cumprir no que refere-se a fungéo social, vejamos:

Art.1.228, 81°. O direito da propriedade deve ser exercido em consonancia
com as suas finalidades econbmicas 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 ecol6gico e o patriménio histérico e
artistico, bem como evitada a polui¢do do ar e das aguas.

Dessa forma, com base no dispositivo acima, o proprietario tem o dever
de cumprir e respeitar a funcdo social da propriedade inclusive o proprio poder
publico, pois caso nao se respeite a exigéncia imposta na lei, o poder de tutela do
Estado pode intervir para que este se adeque aos moldes expressos na Constituicéo
Federal de 1988.
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3 PROPRIEDADE PUBLICA NO BRASIL

Entende-se que o principio da funcdo social da propriedade aplica-se
tanto sobre o dominio publico quanto sobre o dominio privado, haja vista a sujeicéo
da administracdo publica ao atendimento dos ditames sociais que de certa forma
influenciam nas relagdes juridicas de dominio publico.

Di Pietro (2002) faz ver que nao se trata de um pleonasmo falar em
funcdo social da propriedade publica, ainda que o Estado esteja vinculado ao
interesse publico e, consequentemente, o patriménio publico também.

Corroborando com essa corrente o Estatuto das Cidades, com base no
artigo 182 da Constituicdo Federal de 1988, fortalece o principio da funcéo social da

propriedade, como se apresenta:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Puablico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir o
bem- estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expansao urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano
diretor.

Dessa forma, embora o principio da fungéo social da propriedade publica,
nao esteja declarado no texto constitucional pode-se observar diretrizes em que o
poder publico deve sujeitar-se aos deveres positivos e ndo a abstencdo, nao
podendo ser omisso no que tange a questdo da regularizacdo fundiaria de terras no
solo urbano, em face das desigualdades sociais.

Vejamos as seguintes consideracdes sobre o assunto feitas por Alfonsin,
(1997, p.24):

A regularizacdo fundiaria € o processo conduzido pelo Poder Publico a
populacdo beneficiaria, envolvendo as dimensdes juridicas, urbanisticas e
sociais de uma intervencdo que prioritariamente objetiva legalizar a
permanéncia de moradores em areas urbanas ocupadas irregularmente
para fins de moradia e, acessoriamente, promove melhorias no ambiente
urbano e na qualidade de vida do assentamento, bem como incentiva o
pleno exercicio da cidadania pela comunidade sujeito do projeto.



29

Neste sentido, Bartolomé Fiorini (1997, p. 353) alerta que:

O direito de propriedade publica excede o conceito do exercicio do direito
subjetivo e individual sobre uma coisa, que é o direito exclusivo do senhor
sobre um bem, pois é o direito de todos para todos e por isso mesmo 0 seu
regime deve ser distinto do da propriedade civil.

Fica, portanto, evidente que entre a administracdo publica e a sociedade
civil organizada, configurada principalmente pelas comunidades que sofrem com a
falta de moradia urbana, esta a exigéncia da implementacao das politicas publicas
evitando o acirramento de problemas sociais de habitacdo sem deixar & margem 0s
projetos de infraestrutura, da politica habitacional, do planejamento urbano, da
definicdo de areas de protecdo ambiental, ou qualquer outra destinacao de interesse
publico que ndo seja especificamente voltada ao dialogo com populacdes
diretamente afetadas pela falta de habitacdo, ocupantes de areas publicas.

Nesse diapasdo, fazem-se presentes as palavras de Romeu Felipe
Bacellar Filho (1998, p. 381):

Diante do regime a que estdo submetidos, os bens publicos afetados ao uso
comum do povo e ao uso especial, cumprem uma missdo especifica, ndo
sendo desarrazoado admitir quanto aos bens dominicais ou dominiais,
integrantes do chamado patrimdnio disponivel, que se lhes imponha funcao
social, observada a liturgia legal.

Portanto, o fato do patriménio ter natureza publica ndo acarretara o
distanciamento dos efeitos da func¢ao social da propriedade, de modo que o referido
principio incide sobre o dominio publico possibilitando a ampliagdo do uso dos bens

publicos.

3.1 CONCEITUACAO E CLASSIFICACAO DE BENS PUBLICOS

E importante, para melhor compreensdo do assunto em destaque,
conhecer a conceituacao e as diversas modalidades de bens publicos para que seja
identificado qual bem publico estaria mais suscetivel, no acervo patrimonial da
administracdo publica, a destinacdo de moradia para camadas sociais carentes. A

partir dai, as politicas publicas, para fins habitacionais, passam a ser compativeis
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com os instrumentos de regularizagdo fundiaria urbana para fins de habitacdo e, em
especial, com a Medida Provisoria N° 2.220/2201.

A matéria pertinente aos bens juridicos em geral é tratada no Cédigo Civil,
gue dedica um capitulo aos bens publicos. A matriz de todo o conceito esta no art.
98, e no Art. 99, com nova redagdo do Caodigo Civil vigente que aperfeicoou o que
constava no art.65 do Codigo Civil anterior que apenas se referia como titulares de
tais bens a Unido Federal, Estados e Municipios. Mesmo diante de tal pensamento
os doutrinadores da época ja tinham o entendimento pacificado de que também
seriam bens publicos aqueles pertencentes as entidades da administracao indireta e
ao Distrito Federal. Vé-se, portanto, prescrito no Cadigo Civil 2002, atualmente em

vigéncia, o seguinte:

Art. 98. S&o publicos os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas
juridicas de direito publico interno; todos os outros sao particulares, seja
qual for a pessoa a que pertencerem.

Art. 99. Sao bens publicos:

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

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;

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

Paragrafo unico. Nao dispondo a lei em contrario, consideram-se dominicais
os bens pertencentes as pessoas juridicas de direito publico a que se tenha
dado estrutura de direito privado.

Percebe-se que o Cadigo Civil estabeleceu uma classificacdo tripartite
dos bens publicos conforme sua afetacdo ou destinacdo, deixando claro que pela
legislacédo civilista a classificacdo dos bens publicos configura-se de acordo com a
natureza funcional dos mesmos.

Com base no vigente Caédigo Civil, sdo bens publicos aqueles de qualquer
natureza e de qualquer titulo pertencentes as pessoas juridicas de direito publico,
sejam estas da Unido, Estados e Municipios e Distrito Federal bem como de suas
entidades da administracdo indireta. Assim, os bens publicos quanto a natureza da
pessoa titular, classificam-se em federais, estaduais, distritais e municipais,
conforme pertencam aos respectivos entes da federacdo como a Unido Federal,

Estados, Distrito Federal e Territorios bem como aos Municipios.
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E importante frisar que quando se afirma que bens publicos séo aqueles
de qualquer natureza, se estabelece que tais bens publicos podem ser corpéreos,
incorpdreos, moéveis ou imoveis, semoventes, créditos, direitos e acdes. Por outro
lado, a mencdo a propriedade publica a qualquer titulo significa que tal conceito
abarcaria os bens de dominio do Estado na qualidade de proprietario em sentido
estrito, quanto aqueles outros de utilizacdo publica propriamente dita, sujeitos ao
disciplinamento e regulamentacéo pelo poder publico.

A vigente Constituicdo Federal enumera os bens publicos da Unido e dos
Estados, no entanto tal enumeragdo ndo é taxativa, apresentando-se mais como
caracteristica de partilha basica de alguns bens de carater especial, que por isso,
devem merecer enfoque também especial. Os bens da Unido Federal, estdo
relacionados no Art. 20 da Constituicdo Federal de 1988, levando em conta alguns
critérios ligados a esfera federal, como a seguranca nacional, a protecdo da
economia do pais, o interesse publico nacional e a extensao do bem.

Considerando a destinagdo, vale dizer que os bens classificam-se em
bens de uso comum da coletividade, de uso especial e bens dominicais. Os bens de
uso comum do povo sdo aqueles que se destinam a utilizacdo geral pelos
individuos, podendo ser federais, estaduais ou municipais. Nessa categoria de bens
ndo esta presente o sentido técnico de propriedade, tal como é conhecido esse
instituto do direito. Nesse bem publico o que prevalece é a destinacdo publica no
sentindo de utilizacédo efetiva pelos membros da coletividade. Por outro lado, o fato
de servirem a esse fim ndo retira ao poder publico o direito de regulamentar o0 uso,
restringindo-o ou até mesmo o impedindo, conforme o caso, desde que se proponha
a tutela do interesse publico.

J& os bens publicos de uso especial sdo aqueles que visam a execucao
dos servicos administrativos e dos servicos publicos em geral, indicando que tais
bens constituem o aparelhamento material da administracdo publica para atingir os
seus fins coletivos com vistas ao bem estar dos administrados.

Sobre o0 assunto, Carvalho Filho (2009, p. 1163) assevera que:

Quanto ao uso em si dos bens publicos de uso especial, pode dizer-se que
primordialmente cabe ao Poder Publico. Os individuos podem utiliza-los na
medida em que algumas vezes precisam estar presentes nas reparticdes
estatais, mas essa utilizacdo devera observar as condi¢bes previamente
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estabelecidas pela pessoa publica interessada, ndo somente quanto a
autorizagdo, ao horario ao regulamento.

Registre-se, ainda, que ndo perdem a caracteristica de bens de uso
especial agueles que, objetivando a prestacdo de servigos publicos, estejam sendo
utilizados por particulares, sobretudo sob o regime de delegacdo e concessao de
uso.

Por fim, no caso da natureza dos bens publicos quanto a destinagéo
serem dominicais, conforme prescreve o art.66 do Cédigo Civil Brasileiro, constituem
o patrimbénio da Unido, dos Estados ou dos Municipios, como objeto de direito
pessoal ou real de cada uma das entidades.

O CC de 2002 alargou o conceito, substituindo a alusdo a Unido, Estados
e Municipios pela expressao pessoas juridicas de direito publico, Art. 99, inciso I,
por ser a evidéncia mais abrangente e compativel com a propria idéia de bens
publicos traduzida no art.98

A nocdao é residual, por que nessa categoria se situam todos os bens que
nao se caracterizem como uso comum do povo ou de uso especial. Se o bem,
portanto, serve ao uso publico em geral, ou se presta a consecucao das atividades
administrativas, ndo sera enquadrado como dominical.

Desse modo sé&o bens dominicais as terras devolutas sem destinacao
publica especifica, os prédios publicos desativados, os bens madveis inserviveis e a
divida ativa. Esses é que constituem objeto de direito real ou pessoal das pessoas
juridicas de direito publico.

Quanto a disponibilidade dos bens publicos, aqueles que apresentam-se
na condicdo de indisponiveis , estes ndo ostentam carater tipicamente patrimonial e,
por isso, as pessoas a que pertencem ndo podem deles dispor. Nao poder dispor, no
caso, significa que ndo podem ser alienados ou onerados nem desvirtuados das
finalidades a que estdo voltados. Significa, ainda, que o poder publico tem o dever
de conserva-los e manté-los ajustados a todos os seus fins principalmente em prol
da coletividade.

Os bens patrimoniais indisponiveis, possuem carater patrimonial porque,
mesmo sendo indisponiveis, admitem uma tese de correlacdo de valor, de uso por

particulares, sendo, por isso, suscetiveis de avaliagcdo pecuniaria. Sao indisponiveis,
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entretanto, porque séo utilizados efetivamente pelo Estado para alcangar seus fins.
Ainda que terceiros possam usa-los, tais bens sdo indisponiveis enquanto servirem
aos fins estatais.

Ja os bens publicos disponiveis, embora também tenham carater
patrimonial, como os indisponiveis, podem ser alienados nas condi¢cdes em que a lei
estabelecer. Nao €, portanto, a possibilidade de livre alienacéo que é coisa diversa e
sim dentro das condicdes legalmente fixadas.

Com isso percebe-se que a natureza dos imoveis publicos no que refere-
se a sua disponibilidade, pode ser perfeitamente compativel com a utilizacdo destes
para fins de habitacdo sob a égide da fun¢éo social da propriedade.

3.2 REGULARIZACAO FUNDIARIA DE IMOVEIS PUBLICOS

Vencidas as explicacdes acerca da definicdo e da aplicacdo da funcao
social da propriedade sob o patrimbnio publico com vistas a promocdo da
regularizacao fundiaria para fins habitacionais de populacdes hipossuficientes, resta
ainda tratar dos instrumentos juridicos responsaveis, em termos praticos, pela
concretizacao de tal direito social.

Para tanto, tratar-se-a, prioritariamente, dos principais institutos juridicos
necessarios a regularizacao fundiaria de populacfes que habitam imdéveis publicos,
tais como a Constituicdo Federal, Estatuto das Cidades, Lei que regulamenta
imoveis publicos da Unido Federal, e principalmente a Concesséo de Uso Especial
para fins de Moradia prevista na Medida Proviséria — MP 2.220/2001 que, por suas
caracteristicas, admite a possibilidade efetiva de regularizacdo dos terrenos publicos

urbanos ocupados por particulares.

3.2.1 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988

A Constituicdo Federal de 1988, ao mesmo tempo em que regulamenta o
direito individual fundamental, apresenta o interesse publico como instrumento
catalizador no sentindo de promover um aproveitamento adequado aos anseios

sociais.
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José Afonso da Silva (1998, p. 286), assevera que:

Esta regulamentacdo constitucional da propriedade e sua obediéncia ao
principio da funcéo social, vai descaracterizando de maneira fundamental a
natureza privada e individual da instituicdo, aproximando-a, outrossim, do
terreno do direito publico, como a Constituicdo somente garantindo o direito
a propriedade se esta atender a funcéo social.

O autor (1998, p. 778) mostra, ainda, que em relacdo a funcdo social da

propriedade:

(..) n8o mais poderéa ser considerada puro direito individual, relativizando-se
seu conceito e signficado, especialmente porque os principios da ordem
econdmica sdo preordenados a vista da realizagdo do seu fim: assegurar a
todos a existéncia digna, conforme os ditames da justica social .Se € assim,
entdo a propriedade privada, que ademais, tem que atender a sua funcéo
social

Nesse contexto deve-se salientar o entendimento de Leal (1998, p.117)
que preconiza que a funcdo social na Constituicido Federal de 1988 e no

ordenamento juridico é conceituada da seguinte maneira:

A funcdo social da propriedade é, como consta nas Constituicbes, um
principio informativo do direito de propriedade que depende de melhor e
constante explicitardo (ampliativa e nao limitativa) pelo legislador ordinario.
A idéia do contetdo da funcéo social fica saliente na prépria expressao,
porém seus limites sdo definidos e permitem interpretacdes néao
coincidentes, por isso deve buscar critérios de eleicdo da melhor
hermenéutica e significagdo termo, tendo em vista, necessariamente, 0s
objetivos e finalidades que se pretendem alcangar nesse pais, matéria
estampada no titulo primeiro da Carta Politica de 1988.

Assim, a funcdo social da propriedade publica com vistas a regularizacéo
fundiaria urbana para fins de moradia tem como principio basilar, estabelecido pelo
constituinte no artigo 5°, inciso XXIIl e artigos 182 e 186 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, conforme ja demonstrado nesse trabalho sempre
sob a Gtica da promocdo da dignidade da pessoa humana no que refere-se a
garantia do direito a moradia também amparado na Carta Magna de 1988 pelo artigo

3° que estabelece como objetivos fundamentais do Brasil:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:



35

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
Il - erradicar a pobreza e a marginalizagéo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais

Ferreira da Rocha (2005, p. 127), para quem a finalidade cogente
informadora do dominio publico ndo resulta na imunizagéo dos efeitos emanados do
principio da funcdo social da propriedade, previsto no texto constitucional, com

amparo no Estatuto das Cidades, assim se manifesta:

Acredito que a funcdo social da propriedade € principio constitucional que
incide sobre toda e qualquer relagéo juridica de dominio, publica ou privada,
ndo obstante reconhegamos ter havido um desenvolvimento maior dos
efeitos do principio da funcdo social no ambito da propriedade privada,
justamente em razéo do fato de o dominio publico, desde a sua existéncia,
e, agora, com maior intensidade estar, de um modo ou de outro, voltado ao
cumprimento de fins sociais, pois, como visto, marcado pelo fim de permitir
a coletividade o gozo de certas utilidades.

Nesse sentido, a aplicacdo do principio da funcdo social da propriedade
publica apresenta-se como um norteador das politicas publicas urbanas
comprometidas com os demais principios, aqui destacados, tanto no sentido de ser
mais um instrumento para coibir o desvio de finalidade e de garantir uma otimizagao
da utilizacdo do bem publico, como no sentido de extrair desses bens o melhor
beneficio possivel, levando em consideracdo ndo apenas o interesse publico, mas
acima de tudo o interesse social.

Assim, ndo se pode admitir algum tipo de imunidade do bem publico ao
comando constitucional da funcdo social da propriedade aplicando tal principio

também aos bens publicos.

3.2.2 Estatuto das Cidades

O Estatuto das cidades veio dar novo alento ao referido principio da
funcdo social da propriedade publica quando vincula o seu texto ao previsto no
artigo 182 da Constituicdo Federal de 1988:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Pudblico Municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o
bem- estar de seus habitantes.
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Sendo assim é importante demonstrar que o Estatuto das Cidades acaba
por apresentar-se como um instituto juridico que mais aproxima-se da populagédo no
que refere-se a utilizacdo da propriedade publica para fins de moradia. O artigo 2°
do Estatuto das Cidades consagra a regularizacéo fundiaria da propriedade publica,

da seguinte forma:

Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as
seguintes diretrizes gerais: XIV — regularizacdo fundiaria e urbanizagdo de
areas ocupadas por populagdo de baixa renda mediante o estabelecimento
de normas especiais de urbanizacdo, uso e ocupacdo do solo e edificacao,
consideradas a situacdo socioeconbmica da populagdo e as normas
ambientais

A respeito do tema, Alfonsin (2002, p. 414) estabelece que:

O principio da Funcé@o Social da Propriedade, tal como foi esculpido pela
Constituicdo Federal e, agora, regulamentado pelo Estatuto da Cidade, é a
espinha dorsal da Politica Urbana brasileira e deve aplicar-se as areas tanto
privadas quanto publicas.

Na mesma linha, o referido Estatuto reforca a importancia da funcao

social da propriedade publica em seu préprio corpo ao estabelecer no seu artigo 39:

Art. 39 — A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos cidad&os quanto
a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades
econdmicas, respeitadas as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei.

Interpretando a funcéo social da propriedade no Estatuto das Cidades, Di
Pietro (2006) ressalta que é no sentido de que quando trata do tema funcéo social
da propriedade defende a sua aplicabilidade aos bens publicos. E, assim, se
expressa a autora (2006, p. 5-6): "A destinacdo publica é inerente & propria natureza
juridica dos bens de uso comum do povo e de uso especial, porque eles estdo
afetados a fins de interesse publico, seja por sua propria natureza, seja por
destinacgao legal".

Portanto, o Estatuto das Cidades apresenta-se como instituto juridico
responsavel por reforcar o sentido de se atribuir funcéo social da propriedade aos

bens publicos e, principalmente, direciona-los as questdes de moradia.
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3.2.3 Lei Federal n° 11.481/2007

A funcéo social da propriedade publica em relacdo aos imoveis publicos
da Unido Federal, encontra-se, prevista na Lei N° 11.481/2007 que tem como
objetivo a regularizacédo fundiaria de assentamentos de baixa renda em terrenos de
propriedade do governo federal, estabelecendo dessa forma que o patrimonio
nacional sujeite-se, também, a funcdo social da propriedade publica prevista na
Constituicdo Federal de 1988.

O principio constitucional da funcéo social da propriedade publica prevista
na Constituicdo Federal de 1988 e aplicado a imoveis da Unido Federal estabelece
através da Lei 11.481/2007 a criacdo da Secretaria do Patriménio da Unido — SPU
subordinada ao Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo, 6rgao publico
especifico com o objetivo do direcionamento correto da destinacao de tais iméveis
publicos com vistas a regularizacédo fundiaria e a garantia do direito de moradia. No
Art 1° inciso |, da Portaria n°® 232 Regimento Interno da SPU esta prescrita a
aplicacao da fungao social da propriedade publica da seguinte forma: “Art. 1° - Cabe
a SPU conhecer, zelar e garantir que cada imével cumpra sua funcéo
socioambiental em harmonia com a funcdo arrecadadora, em apoio aos programas
estratégicos da Nagao”.

Tal disposicao legislativa, demonstra o cumprimento da funcéo social do
patrimdnio publico da Unido, elevando tal principio constitucional a promocéo de
uma redefinicdo das politicas publicas de regularizacdo fundiaria de imoveis publicos
urbanos.

Com fundamento na Lei N° 11.487/2007 é importante destacar a
utilizacdo de imoveis publicos para habitacdo de interesse social através da
consolidacdo da concessdo especial para fins de moradia em iméveis publicos da
Unido Federal, com o escopo de estabelecer o direito fundamental a moradia em
relacdo a propriedade publica. Para Fernandes (2006, p. 25), a funcdo social da

propriedade publica em Terras da Unido, conforme a lei 11.481/2007, é a seguinte:

Nesse contexto, é de crucial importancia que 0os municipios promovam
uma ampla reforma de suas ordens juridicas, de acordo com 0s novos
principios constitucionais e legais, de forma a aprovar um quadro de lei
urbanistica condizente com o paradigma da funcdo social e ambiental da
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propriedade e da cidade. Nesse contexto, é fundamental que os
municipios confrontem a questdo da informalidade urbana ndo como
ampla reforma de suas ordens juridicas, e sim de acordo com 0s novos
principios constitucionais e legais, de forma a aprovar um quadro de leis
urbanisticas condizentes com o paradigma da funcdo social e ambiental
da propriedade e da cidade. Nesse contexto, é fundamental que os
municipios confrontem a questdo da informalidade urbana ndo como a
excegdo a regra, mas como uma questdo estrutural e estruturante dos
processos de crescimento urbano, requerendo, ao invés de politicas
marginais e isoladas, um conjunto de politicas e programas integrados e
compreensivos.

Com base no exposto, percebe-se que o referido dispositivo
retromencionado procura enfatizar o aproveitamento ordenado do patrimoénio da
Unido Federal e a garantia de direitos fundamentais como moradia através da
funcdo social da propriedade publica bem como limitar a prépria administracdo no
exercicio de tal atividade no que concerne a eficiéncia no aproveitamento do
patrimdnio publico.

Com efeito, nota-se que a destinacdo do patrimbnio da Unido Federal,
apresenta-se com vistas a proposi¢cdo de uma politica publica de moradia especifica
para o balizamento do uso do patrimdénio urbano da Unido Federal através da fungéo
social priorizando o uso de tais imdveis vazios na garantia do direito a moradia para
grupos sociais de baixa renda.

Extraindo-se do Decreto-Lei N° 9.760, de 5 de setembro de 1946:

Secao llI-A. Da Demarcacao de Terrenos para Regularizacdo Fundiaria de
Interesse Social.

Art. 18-A. A Unido podera lavrar auto de demarcagdo nos seus imoéveis,
nos casos de regularizagdo fundiaria de interesse social, com base no
levantamento da situacéo da area a ser regularizada.

§ 12 Considera-se regularizacdo fundiaria de interesse social aquela
destinada a atender a familias com renda familiar mensal ndo superior a 5
(cinco) salarios minimos.

Da mesma forma, a utilizac&o prioritaria de terras publicas para habitacédo
de interesse social é estabelecida, como objetivo maior do Governo Federal voltada
inclusive para programas habitacionais, na Lei 11.481/2007, da qual se extrai no seu
art. 23:

Art. 23. No sentido de promover a democratizacdo do acesso a moradia em
imodveis publicos federais estabelece que o poder executivo, por meio da
Secretaria do Patrimbnio da Unido adotara providencias visando a
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realizacdo de levantamento dos imoéveis da Unido que possam ser
destinados a implementar politicas habitacionais direcionadas a populagéo
de menor renda no dmbito do Sistema Nacional de Habitacéo.

Portanto, percebe-se que a Lei de Regularizacdo de Terras da Unido
Federal Lei N° 11.481/2007 apresenta-se como um grande expoente catalizador do
principio da funcao social da propriedade publica, direcionando o patrimdnio publico
federal a democratizacdo do acesso a moradia, através de politicas publicas
configuradas por programas sociais que visam a concessdo de moradia para

populacdes de baixa renda.

3.2.4 Cadigo Civil de 2002

E possivel afirmar que a constitucionalizagéo do direito civil no Brasil foi
amplamente absorvida pela jurisprudéncia e pela doutrina, inclusive civilista. Ainda
gue se levantem, aqui e ali, objecfes de natureza diversas, mas o fato é que as
resisténcias, fundadas em uma visdo mais tradicionalista do direito civil, dissiparam-
se em sua maior parte e, ndo se pode negar abertamente o impacto da Constituicdo
sobre o direito privado. A sinergia com o direito constitucional principalmente em
matéria de regularizacdo da posse imobiliaria potencializa e eleva os dois ramos do
Direito (Constitucional e Civil), em nada diminuindo a tradicdo secular da doutrina
civilista.

Assim, a autonomia da posse deve ser vista sob a Otica formal como
independente do direito de usucapido independentemente de quem seja o0
proprietario do imoével puablico, pois no caso em andlise, a funcdo social da
propriedade € quem norteia uma forma de posse. Assinala Miguel Reale (2002, p.
851):

E inovagdo do mais alto alcance, inspirada no sentido social de propriedade,
implicando ndo s6 novo conceito desta, mas também novo conceito de
posse, que se poderia qualificar como posse-trabalho. Na realidade, a lei
deve outorgar especial protecdo a posse que se traduz em trabalho criador,
guer este se corporifique na constru¢cdo de uma residéncia, quer se
concretize em investimentos de carater produtivo ou cultural.
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No mesmo sentido, observa-se que na legislagao civilista de 2002 pode
ser encontrada no rol dos direitos reais normas que objetivam regular
assentamentos irregulares de bens publicos em areas urbanas: "Art. 1.225. Sao
direitos reais: Xl - a concessao de uso especial para fins de moradia”.

Compartilham deste entendimento Farias e Rosenvald (2011, p. 669),
quando afirmam: “A area possuida estara contida em imovel publico e ndo sera
superior a 250m2 [...], servindo de moradia do possuidor e de sua familia; ndo é
vedado o uso misto, desde que preponderante o uso para moradia”.

Ainda expressando os avanc¢os ocorridos no Cdédigo Civil de 2002
referente a fungdo social da propriedade, o art. 1.228, § 1°, dispde: “O direito de
propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas finalidades
econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados (...) o equilibrio ecoldgico
e o patriménio historico e artistico (...).".

Percebe-se que o diploma civilista de 2002 apresenta-se como um
instituto juridico que preocupa-se com a regularizacdo fundiaria para fins de moradia
urbana através da concessdo de uso especial para fins de moradia, em areas
publicas.

Ainda na mesma linha de pensamento, percebe-se a importancia da
funcdo social da propriedade publica no diploma civilista, como observa Gustavo
Tepedino (2001, p. 280):

A propriedade, portanto, ndo seria mais aquela atribuicdo de poder
tendencialmente plena, cujos confins sdo definidos externamente, ou, de
gualguer modo, em carater predominantemente negativo, de tal modo que,
até uma certa demarcagdo, o proprietario teria espaco livre para suas
atividades e para a emanacdo de sua senhoria sobre o bem. A
determinacdo do conteddo da propriedade, ao contrario, dependera de
centros de interesses extraproprietarios, os quais vao ser regulados no
ambito da relagdo juridica de propriedade. [...] Tal conclusdo oferece
suporte tedrico para a correta compreensdo da fungdo social da
propriedade, que ter4, necessariamente, uma configuracdo flexivel, mais
uma vez devendo-se refutar os apriorismos ideolégicos e homenagear o
dado normativo. A funcdo social modificar-se-a de estatuto para estatuto,
sempre em conformidade com os preceitos constitucionais e com a concreta
regulamentacdo dos interesses em jogo.

Portanto, limita-se a propriedade assim como qualquer outro direito, na
medida em que se busca dar um sentido coletivo a sua tutela. Desta forma, a fungéo

social da propriedade no Codigo Civil somente acaba por demonstrar que a intencéo
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legislativa € fazer com que as relacbes civis obedecam esse principio, que néo é,
por si s6, uma limitagdo, mas sim o proprio sentido de qualquer tipo de limitagdes.

Nesse diapasao, ja observava Orlando Gomes (2010, p. 128): “A resposta
segundo a qual a funcéo social da propriedade é antes uma concepcao com eficacia
autdbnoma e incidéncia direta no proprio direito consente eleva-la a dignidade de um
principio que deve ser observado pelo intérprete”.

Apreendido o fundamento ultimo da limitacdo da propriedade, verifica-se
como tais limites foram disciplinados no vigente Codigo Civil Brasileiro, no seu art.
1.228, sendo inegavel que a funcdo social esteja voltada também para a dignidade
da pessoa humana configurada no direito a moradia em areas publicas, pois, trata-
se de principio da sociabilidade, em que se privilegia o interesse social em

detrimento do individual sobre a propriedade publica.
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4 FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE PUBLICA NO BRASIL

Nesta capitulo faz-se necessario um estudo mais especifico da doutrina,
jurisprudéncia e legislacdo extravagante acerca do principio constitucional da funcéo
social sob a 6tica da propriedade publica com vistas a moradia, principio este que
possivelmente, poderia ser considerado como condi¢do de garantia para o exercicio
do direito de propriedade referente ao patrimoénio publico, ou seja, a iméveis publicos
pertencentes a entes da administracdo publica na tentativa de demonstrar que tais
bens sujeitam-se a efetivacdo do principio da funcéo social da propriedade voltada a
persecucdo dos fins coletivos, voltado aos interesses sociais. Ap0s o estudo da
funcdo social da propriedade publica com fins habitacionais, serd analisada a
concessao especial de uso de imoveis publicos para fins de moradia para
populacées hipossuficientes, na medida em que viabiliza a regularizacdo fundiaria,
bem como o exercicio do direito constitucional a moradia.

O principio da funcao social da propriedade nem sempre esteve presente
nas Constituicdes anteriores a de 1988. A Constituicdo Politica do Império do Brasil
de 1824, a primeira Constituicdo brasileira, em seu art. 179, e a Constituicao de 24
de fevereiro de 1891, no art. 72, limitaram-se a declarar o direito de propriedade em
toda a sua plenitude, ressalvada a hip6tese de desapropriacdo por necessidade ou
utilidade social, silenciando acerca de qualquer limite ao direito de propriedade em
geral.

Com a Constituicdo de 1934 surge, pela primeira vez, de forma expressa
a funcéo social voltada ao patrimonio seja ele privado ou publico. No seu art. 113, foi
estatuida a garantia do direito de propriedade, que ndo poderia ser exercido contra o
interesse social ou coletivo. Assim, a Constituicdo Federal de 1934 passou a prever
expressamente no capitulo dos direitos e garantias que a propriedade seja publica
ou privada “nao podera ser exercida contra o interesse social ou coletivo”.

Entende-se, pois, que tanto a propriedade privada como a publica nao
podera ser exercida de forma contraria ao interesse publico, ou seja, sempre com
vistas a garantia dos direitos sociais.

Ainda no mesmo contexto historico da funcdo social da propriedade nas

constituicbes federais, a Constituicdo Brasileira de 1937 ou Constituicdo da
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Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1937, quarta Constituicdo do Brasil e a
terceira da Republica, no art. 122, garantiu o direito de propriedade, relegando a lei
ordinaria a incumbéncia de definir o seu contetdo e seus limites.

A Constituicdo de 1946, Constituicdo da Republica dos Estados Unidos
do Brasil, 18 de dezembro de 1946, embora tenha reproduzido varias disposi¢cdes
anteriores, inova em alguns aspectos. Com relacdo a propriedade, o art. 141, 8§16,
disp6s que é garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriacao por
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante prévia e justa
indenizacdo em dinheiro. Foi, assim, introduzida a desapropriacdo por interesse
social, inspirada no conceito de propriedade como fungao social.

Ja no capitulo referente a ordem econdémica e social, no art. 147, da supra
citada Constituicdo, restou consignado que o uso da propriedade é condicionado ao
bem-estar social e que a lei poderia promover a justa distribuicdo da propriedade
com igual oportunidade para todos. O condicionamento do uso da propriedade ao
bem-estar social era o reconhecimento do principio da fungéo social da propriedade.

No entanto, foi a Constituicdo Federal de 1967 — Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1967, quem introduziu, pela primeira vez, no
ordenamento juridico a mencéao expressa da funcdo social da propriedade, enquanto
principio da ordem econémica no Art 157 - A ordem econémica tem por fim realizar a
justica social, com base nos seguintes principios: (...) lll - funcdo social da
propriedade.

Com o advento da Constituicdo da Republica de 1988, manteve-se a idéia
de funcéo social da propriedade, porém sob outra roupagem, inclusive como reflexo
da insercdo em nosso ordenamento de que gera direitos e deveres ao proprietario,
seja ele publico ou privado, implicando necessariamente na modificacdo do proprio
conceito deste principio preocupado com o interesse coletivo.

A funcdo social da propriedade publica encontra-se definida pela
hermenéutica constitucional quando se interpreta o preceito legal contido em nossa
Carta Magna de 1988, no artigo 5°, inciso XXIll, enfatizando que “a propriedade
atendera sua fungao social”’. Sobre o assunto enfatiza Maria Sylvia Zanella di Pietro
(2006, p. 3):
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O principio da fungdo social da propriedade publica, ndo estd consagrado
com tanta clareza em nossa Constituicdo. Ele ndo é definido se nao por
diretrizes a serem observadas pelo poder publico. Ele esta sintetizado no
artigo 182. O dispositivo coloca como objetivo da politica de desenvol-
vimento urbano” o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem estar de seus habitantes.

Assim sendo, percebe-se que a funcdo social expressa na Constituicao
Federal de 1988 veio nortear as diretrizes sobre as politicas publicas do espaco
urbano, no sentido de conter a exclusdo das desigualdades sociais, 0 desrespeito
aos direitos sociais, promovendo acima de tudo o direito a moradia.

No mesmo sentido, a ampliacdo da esfera publica, de forma a contemplar
as relacdes complexas entre direito a moradia e fungéo social do patriménio publico,
implicou em novos dispositivos juridicos que direcionaram a gestdo publica a
promocdo dos direitos fundamentais que visam a garantia do direito a moradia
através de politicas publicas de habitacdo. E o que demonstra Carlos Ari Sunfeld

(2002, p. 49) ao falar sobre a constitucionaliza¢éo do direito urbanistico:

A ligagdo constitucional entre as no¢des de direito urbanistico, e de politica
urbana ja é capaz de nos dizer algo sobre esse direito, que surge como
direito de uma func¢éo publica chamada urbanismo pressupondo finalidades
e atuacdo positiva do poder publico, a quem cabe fixar e executar a citada
politica.

Percebe-se na Constituicdo Federal de 1988, quando da inclusdo do
capitulo da “Politica Urbana”, artigos 182 e 183, ambos oriundos de emendas
populares amplamente discutidas em Assembléia Nacional Constituinte, a
preocupacao de instrumentalizacdo, de forca normativa, de tais dispositivos consti-
tucionais com vistas a estabelecer parametros fixadores ao poder publico para que
este promova acles afirmativas com vistas a garantia da funcdo social da
propriedade publica voltadas ao direito a moradia urbana.

A partir da Constituicdo de 1988, observa-se uma nova institucionalidade
democrética no pais com o propésito de efetivar os direitos fundamentais do povo
brasileiro, resgatando a cidadania da populacéo excluida, o que inclui a promogéo
do acesso a moradia urbana como componentes de um padrdo de vida digno,
gragcas ao processo democratico da Assembléia Nacional Constituinte que

consagrou na Carta Politica de 1988 o direito & moradia dos posseiros urbanos que
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deram cumprimento a funcdo social da propriedade publica para fins de sua
sobrevivéncia.

Com base no exposto, percebe-se a consagracdo da regularizacao
fundiaria como diretriz geral da politica de desenvolvimento urbano, democratizando
a legislacdo urbana e a atividade urbanistica empreendida pelo Estado, na medida
em que amplia 0 acesso a terra urbana pelos grupos mais vulneraveis da sociedade
brasileira. Com isto, a moradia produzida socialmente passou a ser protegida,
inaugurando uma nova ordem juridica urbanistica. Esta nova ordem juridico-
urbanistica democratica implica na revisdo das politicas publicas, do planejamento e
na forma de gestédo do patriménio publico para fins habitacionais.

Uma vez compreendida as principais noc¢des gerais da evolucao historica
constitucional da funcéo social da propriedade publica e sua positivacdo no direito, é
importante que seja realizada uma abordagem sobre seu conceito, elementos
constitutivos de suas caracteristicas que gravitam em torno da natureza dos bens
publicos, dos principios da administracdo publica e dos instrumentos juridicos
voltados para a regularizacdo fundiaria mais especificamente para a concesséo

especial de uso de imdveis publicos para fins de moradia.

4.1 CONCEITOS E ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DA FUNGCAO SOCIAL DA
PROPRIEDADE PUBLICA

A funcdo social da propriedade publica consiste na restricdo aos direitos
dos proprietarios inclusive da prépria administracdo publica, pois € por meio dessa
restricdo que a propriedade tem o dever de cumprir a funcao social, Coelho (2012, p.

166) faz as seguintes consideracdes sobre fungéo social da propriedade:

A func¢éo social da propriedade € conceito juridico bastante largo, em que se
abriga a rigor, a justificativa para toda e qualquer restricdo aos direitos dos
proprietarios, exceto os destinados a privilegiar os interesses privados de
outros proprietarios. Em vista de tal amplitude, limitacbes ditadas pelo
zoneamento, tombamento, protecdo ao patriménio histérico e cultural,
legislagdo sobre niveis de ruidos e tantas outras , bem como a supressao
do poder de reivindicar a posse da area extensa ocupada por numero
significativo de possuidores de boa-fé, também encontram seus funda-
mentos Ultimos no instituto da funcao social da propriedade.
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No mesmo sentido deve ocorrer a revisdo da dicotomia entre interesse
publico e interesse privado. O campo da fusdo dos interesses comuns é a esfera
publica, que com o desenvolvimento do sistema capitalista podera implicar na
nuclearizacao do interesse publico sobre o solo urbano com vistas a regularizacéao
fundiaria, sempre com énfase no direito a moradia.

A Constituicdo Federal no Art. 5° incisos XXII e XXIIl, assegura que a

propriedade é direito de todos, mas deve atender a funcéo social:

Art. 5° Todos sédo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, & liberdade, a seguranca e a propriedade,
nos termos seguintes:

XXII — é garantido o direito a propriedade

XXIlI- a propriedade atendera a sua fungéo social

Com isso percebe-se que a funcdo social consiste na imposicao
direcionada ao proprietario de usar seu bem em estrita observancia a lei, no que diz
respeito ao dever de cumprir a funcdo social, utilizando a propriedade de forma
adequada, ou seja, beneficiando a coletividade e o interesse social.

A Constituicdo Federal de 1988 refere-se a propriedade sob diversas
modalidades. No artigo 170, inciso Il, fala em “propriedade privada”. No artigo 182,
trata da propriedade imovel urbana; no artigo 186, da propriedade imével rural; no
artigo 5°, inciso XXIX, refere-se a “propriedade de marcas”, e assim por diante.
Contudo, quando se trata da funcao social, menciona apenas a “fungédo social da
propriedade”, ndo procedendo a qualquer especificacao.

Dessa forma, a pluralidade das diversas formas de como a fungéo social
da propriedade pode ser desempenhada ndo afasta, contudo, a necessidade de
conformacdo do seu exercicio aos interesses sociais relevantes. De fato, a
variedade e relatividade da nocdo de propriedade € conquista inderrogavel de um
processo evolutivo secular, podendo ser entendido tal conceito como ndo abstrato
quando refere-se a funcdo social da propriedade publica relacionada a iméveis
publicos com fins habitacionais, evitando-se com isso conflitos sociais e um melhor

aproveitamento do patriménio publico.
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4.2 O DIREITO DE MORAR EM IMOVEL PUBLICO NO MUNICIPIO DE RUSSAS

No ano de 2009 com o programa do Governo Federal de expansdo da
educacao superior no pais, onde varias unidades académicas de ensino superior
como universidades e institutos federais foram designados para diversas cidades do
interior do Brasil, surgiu, diante de tal programa governamental, a possibilidade de
Russas ser contemplada com um campus da Universidade Federal do Ceara — UFC.

Diante da possibilidade de instalacdo de uma unidade académica, o
Municipio de Russas juntamente com uma Associagdo sem fins lucrativos
denominada Casa dos Amigos de Russas, com o aval da prépria Universidade
Federal do Ceard — UFC, resolveram atuar fortemente para a vinda da tdo sonhada
unidade federal de ensino para a cidade, haja vista a mesma ndo possuir, até entao,
centro de ensino superior algum, mesmo sendo considerada municipio polo na
regido do Vale do Jaguaribe.

Por conseguinte, diversas reunides foram realizadas pela Casa dos
Amigos de Russas e a Prefeitura Municipal de Russas que juntas mobilizaram as
forcas politicas da regido e a propria populacdo local, para que Russas fosse
contemplada com a construgédo de um campus da conceituada Universidade Federal
do Ceara.

Dentre as diversas alternativas, utilizadas para a instalacdo do referido
campus na cidade, surgiu a idéia de que o mesmo fosse construido em um antigo
imovel publico pertencente & Unido Federal, mais precisamente ao Ministério da
Agricultura que por muito tempo encontrava-se sob o regime de cessao de uso ao
governo do Estado do Ceara e, posteriormente, cedido ao municipio de Russas para
gue fosse desenvolvido, no mesmo, alguma atividade de fomento. Assim, a referida
area passou a ser ocupada com o funcionamento em seu interior de 6érgdo do
municipio com destaque para a Secretaria de Agricultura com garagem para 0s seus
veiculos, além de um poco de agua potavel que, segundo a Defesa Civil Municipal
era utilizado para o abastecimento de agua potavel para mais de cento e vinte (120)
familias em diversos distritos do municipio Russas.

Paralelamente a toda essa situacéo, residiam no interior do imével publico

federal, pertencente ao Ministério da Agricultura, cerca de doze familias que ali
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moravam e tinham direito de ali permanecerem para fins de moradia pelo fato de
atenderem aos requisitos da Medida Provisoria n® 2.220/2001 instrumento juridico
gue garante, mediante 0 cumprimento de certos requisitos descritos em seu corpo, a
utilizacao de imovel publico para fins de moradia. Tal direito dos moradores da area
foi inclusive reconhecido mediante processo administrativo, realizado pela Secretaria
do Patriménio da Unido Federal no Estado do Ceard 6rgdo responsavel por
promover a preservacgao e regularizacdo fundiaria de imoveis publicos federais.

O fato € que a Universidade Federal do Ceard — UFC, juntamente com a
Casa dos Amigos de Russas e a Prefeitura Municipal de Russas envidaram todos os
esforcos para promover a doacdo do terreno da Unido para a UFC sem se
preocuparem com o0s moradores que habitavam dita area. Nem mesmo nos
aspectos referentes a direitos, como por exemplo, direito a moradia. Até que estes
viessem a constituir advogado para promover a defesa dos seus possiveis direitos
decorrentes da ocupacao do terreno, supracitado, por mais de 30 anos.

Nesse sentido, o advogado dos moradores do referido imovel publico
federal, procurou explicar por meio de documentacéo farta e diversos dispositivos
legais, em reunides com a Prefeitura de Russas e a Secretaria do Patrimbnio da
Unido no Estado do Ceara, que a area do Ministério da Agricultura ndo poderia ser
doada & Universidade Federal do Ceara — UFC sem que fosse realizada a
regularizacao fundiaria dos moradores e que estes ndao poderiam ser retirados do
terreno federal, haja vista a Medida Proviséria n° 2.220/2001. Anunciava o causidico
que a construcdo do Campus ndo se enquadraria nas hipoteses de remoc¢ao dos
beneficiarios. Além disso, os moradores de uma area total do terreno federal que
possui cerca de cinglenta e cinco hectares, ocupavam uma area de menos de
quatro hectares dividindo esta com um poco artesiano que abastecia cerca de cento
e vinte familias segundo relatério da defesa civil de Russas.

Os moradores, representados na pessoa do advogado constituido, apesar
de explicar toda a situacdo as autoridades que representavam a Prefeitura de
Russas, Universidade Federal do Ceara, Casa dos Amigos de Russas e a propria
Secretaria do Patrimdnio da Unido no Ceara de que n&o havia fundamentagéo legal
para promover a remocao dos moradores, apresentou a solugdo politica da

problematica propondo que a area em que 0S moradores ocupavam fosse
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desmembrada. Estes, pelo contrario, apresentarem-se intransigentes acerca do
assunto inclusive dirigindo-se aos meios de comunicagéo local, no caso uma das
radios da cidade, para explicar a populacdo que o motivo da demora da instalacéo
do campus da UFC em Russas seria por causa dos moradores do terreno e, como
se ndo bastasse, sempre instigando a populagdo russana contra 0S mesmos
ocupantes da area em questdo afirmando que “todos iriam ser postos para fora sem
direito a nada”.

Estes moradores, por sua vez, assustados, no entanto informados na
pessoa de seu representante legal de que a situagdo estava sob controle no que
refere-se ao direito que eles tinham, resolveram aceitar sair do terreno mediante a
proposta que lhe foi apresentada por parte da Prefeitura onde os moradores sairiam
da &rea publica por meio de processo de desapropriacdo da referida area, mediante
0 pagamento de indenizacdo pelo municipio, juntamente com a doacgdo de terreno
municipal a cada morador.

Diante de tal proposta feita pela Prefeitura de Russas, com a chancela da
Universidade e da Secretaria do Patrim6nio da Unido no Ceara, em indenizar area
federal, mediante lei municipal, o advogado dos moradores arguiu que a mesma era
totalmente descabida haja vista tal acordo ser inconstitucional e atentar contra os
principios da administracdo publica. Mesmo diante de toda a explicacdo, por parte
do advogado dos moradores, os trés entes publicos mencionados pressionaram 0s
moradores, mediante pronunciamento em radio local, dizendo que estes estavam
recebendo uma indenizacéo justa e legal e, mesmo assim, se recusavam a sair da
area federal fator este motivador da néo instalacdo do campus da UFC em Russas
que, inclusive, estava gerando a possibilidade da UFC ndo se instalar mais no
municipio.

Em razao das pressoes, os moradores da area chamada ‘campus federal’
resolveram abrir mdo de um direito e sairam do terreno mediante a indenizacéo
descrita anteriormente e acabaram sendo retirados do local. Entretanto, a UFC que
alegava ter a necessidade de retirar os mesmos e demolir todas as suas moradias
sob a égide da necessidade da construcdo de suas instalacbes, ndo realizou tais

feitos nem mesmo promoveu sequer a construcao de qualquer instalacéo.
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Os ex-moradores da referida éarea federal, por sua vez, tiveram prejuizos
em razao dessa remocgado descabida, pois tiveram que complementar os valores
recebidos referentes a indenizacdo, considerando que, além de despesas com
aluguéis enquanto esperavam suas casas serem construidas, existia a falta de
infraestrutura no local destinado a construcdo de suas moradias que nao
apresentavam certos elementos minimos de infraestrutura quais sejam: iluminagao
publica, calcamento, rede de esgotos.

Por outro lado, o municipio obteve um prejuizo ao seu erario haja vista ter
realizado um procedimento indenizat6rio que ndo era de sua competéncia pagando
com patrimdnio préprio a conta de ente publico federal.

Com a descricao do caso pratico no Municipio de Russas, percebe-se que
havia disponibilidade de imdvel publico para promoc¢do da regularizacdo fundiaria
dos moradores no campo federal corroborado pelo fato de que todos tinham o direito
subjetivo a receber a concessdo de moradia em imovel publico no local em que
residiam. O fato das partes terem transigido, demonstra que o proprio poder publico
age contra o que estabelece a concessao especial de imodvel publico para fins de
moradia, haja vista o fato de que os beneficiados, mesmo com seu direito a moradia
reconhecido pela propria administragdo e com disponibilidade de terreno publico
para a regularizacdo fundiaria dos mesmos, no final da questdo foram
desamparados pela Unido que ja havia reconhecido o direito & moradia de todos 0s

gue ocupavam a area destinada ao Campus.

4.3 O DIREITO DE MORAR EM AREAS PUBLICAS URBANAS: A CONCESSAO DE
USO ESPECIAL PARA FINS DE MORADIA — MEDIDA PROVISORIA Ne°
2.220/2001

Vencidas as argumentacdes acerca da aplicacdo da funcdo social da
propriedade aos bens submetidos ao regime juridico de direito publico, trata-se
agora do instituto juridico da concessao especial de imdveis publicos para fins de
moradia prevista na Medida Provisoria n® 2.220/2001, que por suas caracteristicas
admite a possibilidade efetiva de regularizacdo fundiaria de terrenos publicos

ocupados por populac¢des de baixa renda.
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A regularizacdo fundiaria é, portanto, conforme conceito de Betania
Alfonsin (1997, p. 268):

O processo de intervencédo publica, sob os aspectos juridico, fisico e social,
gue objetiva legalizar a permanéncia de populagBes moradoras de areas
urbanas ocupadas em desconformidade com a lei para fins de habitacéo,
implicando melhorias no ambiente urbano do assentamento, no resgate da
cidadania e da qualidade de vida da populacéo beneficiaria.

Assim, a regularizacdo fundiaria busca o reconhecimento da seguranca
da moradia e a integracdo socio - espacial possibilitando a moradia de populacdes
de baixa renda em areas urbanas, ocupadas irregularmente com o escopo de que
estas sejam integradas ao espaco urbano e tenham melhores condicdes de vida.

E importante afirmar que o artigo 183, da vigente Constituicdo Federal,
instituiu a usucapido especial de imoével urbano, conferindo aquele que possuir como
seu, por cinco anos ininterruptos e sem oposicdo, imovel de até 250 metros
quadrados, para sua moradia ou de sua familia, o direito de adquirir dominio, desde
que nao seja proprietario de outro imével urbano ou rural. Trata-se de relevante
instrumento de politica urbana, regulado pela Lei N° 10.257/2001.

Esse diploma, porém, direcionou a usucapido para imoveis urbanos de
propriedade privada. Como o0s imoveis publicos ndo sdo suscetiveis de ser
adquiridos por usucapiao, conforme averba o artigo 183 83°, da CF de 88 sentiu-se a
necessidade de se agregar aquele instituto outro instrumento que guardasse
similitude com o mesmo, sempre tendo em vista atender as necessidades
reclamadas pela politica urbana. Dessa forma, foi entdo instituida a concessédo de
uso especial para fins de moradia, disciplinada pela Medida Proviséria n® 220/2001.

Sobre o referido instituto de regularizacdo fundiaria de imoéveis Medida
Provisoria n° 2.220/2001 anuncia Carvalho Filho (2009, p. 1200) que:

Pode dizer-se que o direito a propriedade na usucapido e o direito ao uso de
imodvel publico, na concessado especial, retratam direitos - meio para o
exercicio do direito fim este que € o direito a moradia, verdadeiro pano de
fundo daqueles outros direitos na medida em que o estatuto das cidades
inclui o direito a moradia como um dos fatores que marcam as cidades
sustentaveis artigo 2° da Lei Federal n°® 10.257/2001 constituindo, pois uma
das diretrizes de politica urbana, de modo que outros instrumentos devem
ser instituidos para tal desiderato da politica urbana.
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A propriedade deve ser utilizada a fim de garantir o direito constitucional a
moradia (contido no artigo 6°, da Constituicdo Federal de 1988), tendo, inclusive, o
Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/01) estabelecido como diretriz geral da politica
urbana de regularizacéo fundiaria em areas ocupadas por populacédo de baixa renda
conforme o Art. 29, inciso XIV, da referida legislacdo extravagante que versa sobre
direito urbano.

Conforme ensina Di Pietro (2002), a concessao de uso especial para fins
de moradia, uma vez preenchidos os requisitos legais, configura-se direito subjetivo
do possuidor, ndo podendo o Poder Publico recusar o titulo respectivo.

Nesse sentido como objetivo de politica publica de habitacdo urbana,

dispde o Plano Nacional de Habitacéo (2009, p. 84):

Devera ser criado um novo modelo de financiamento e subsidios, capaz de
garantir recursos para a urbanizagdo de assentamentos precarios e para
uma produgcdo massiva de unidades novas, com foco nas faixas de baixa
renda, onde se concentram as necessidades habitacionais. Ampliar os
recursos nao-onerosos destinados a habitacdo de interesse social,
garantindo estabilidade e previsibilidade.

Paralelamente, ao contexto de regularizacdo fundiaria, observa-se que a
concessao especial de imoveis publicos para fins de habitacdo tem como nucleo
central o direito a moradia que, sem duvida, representa no mundo moderno um dos
direitos fundamentais mais importantes no sentido de promover politicas publicas

para habitacdo. E o que mostra Di Pietro (2002, p.160):

O instituto da concessao especial para fins de moradia atende a evidente
interesse social, na medida em que se insere como instrumento de
regularizacéo da posse de milhares de pessoas de classes mais pobres, em
regra faveladas, contribuindo para ampliar a fungcdo social inerente a
propriedade publica.

Para ter direito a concesséao especial para fins de moradia, é necessario o
preenchimento de determinados requisitos, conforme prescrito no caput do Art. 1° da

Medida Provisoria n° 2.220/2001 que contém a seguinte redacao:

Art. 1° - Aquele que, até 30 de junho de 2001, possuiu como seu, por
cinco anos, ininterruptamente e sem oposicdo, até duzentos e cinquenta
metros quadrados de imével publico, situado em area urbana, utilizando-o
para sua moradia ou de sua familia, tem o direito a concessao de uso
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especial para fins de moradia em relagdo ao bem objeto da posse, desde
gue ndo seja proprietario ou concessiondrio, a qualquer titulo, de outro
imovel urbano ou rural.

A nivel de iméveis publicos federais, a concessao especial de uso para
fins habitacionais aplica-se a areas da Unido Federal inclusive, os terrenos de
Marinha. No entanto o diploma legal veda a incidéncia do instituto sobre imodveis

funcionais conforme artigo 22-A da Lei Federal n°® 9.636/1998:

Art. 22 - A. A concesséao de uso especial para fins de moradia aplica-se as
areas de propriedade da Unido, inclusive aos terrenos de marinha e
acrescidos, e sera conferida aos possuidores ou ocupantes que preencham
0s requisitos legais estabelecidos na Medida Proviséria n° 2.220, de 4 de
setembro de 2001.

Outro aspecto que parece relevante é o fato do referido instituto, seja ele
formalizado por termo administrativo, ou seja, por sentenca judicial, necessita ser
registrado no Cartorio de Registro de Imoveis conforme preconiza o artigo 167 da
Lei Federal n° 6.216/1975 “Art. 167 - No Registro de Imdveis, além da matricula,
serdo feitos. | - o registro: 40) do contrato de concessao de direito real de uso de
imoével publico”.

Além disso, o titulo de concessao possui a natureza vinculada para o fim
de reconhecer ao ocupante de imoével publico o direito subjetivo & moradia, desde
que cumpridos o0s requisitos legais jA expostos no inicio deste capitulo, € o que
preconiza o §2° do artigo 1°, da Medida Proviséria n°® 2.220/2001 “§ 22 O direito de
gue trata este artigo ndo sera reconhecido ao mesmo concessionario mais de uma
vez’.

A formalizagdo da concessédo para moradia pode efetivar-se por termo
administrativo, quando o pedido for atendido na esfera administrativa, sem a
necessidade de levar tal feito ao judiciario exceto se denegado o pedido de
ocupacdo ou no caso de omissdo do servico publico em aprecia-lo, assim, em
qualquer dessas situacdes havera necessidade de registro no Cartério de Registro
Imobiliario. E o que estabelece a Medida Provisoria — 220/2001, no seu Art. 62 O
titulo de concessédo de uso especial para fins de moradia sera obtido pela via
administrativa perante o 6érgdo competente da Administracdo Publica ou, em caso de

recusa ou omissao deste, pela via judicial.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2220.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2220.htm
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Ressalta, ainda, no § 1° A Administracao Publica terd o prazo maximo de
doze meses para decidir o pedido, contado da data de seu protocolo.

Em alguns casos, a lei admite que o possuidor possa obter a concessao
em outro local. Nesses casos, pressupde-se que o imével ocupado pelo possuidor
provoque risco a vida ou a saude dos possuidores, ficando nesse caso garantido ao
concessiondrio o direito subjetivo em local diverso, ndo podendo a administracdo
publica decidir de forma diferente, como prescreve: “Art. 42 No caso de a ocupacao
acarretar risco a vida ou a saude dos ocupantes, o Poder Publico garantira ao
possuidor o exercicio do direito de que tratam os artigos 12 e 22 em outro local”.

No entanto, nas situagbes previstas no artigo 5° o legislador,
diferentemente do que foi conferido no artigo 4°, concedeu a administracdo publica
situacdes utilizando seu poder discricionario, a faculdade transferir o ocupante de

imovel publico para outro local, vejamos:

Art. 52 E facultado ao Poder Publico assegurar o exercicio do direito de que
tratam os arts. 12 e 22 em outro local na hipotese de ocupagédo de imdvel:

| - de uso comum do povo;

Il - destinado a projeto de urbanizacéo;

Il - de interesse da defesa nacional, da preservagdo ambiental e da
protecdo dos ecossistemas naturais;

IV - reservado a construcéo de represas e obras congéneres; ou

V - situado em via de comunicag&o.

E importante enfatizar que a concesséo especial para fins de moradia

pode extinguir-se nas seguintes hipoteses:

Art. 82 O direito a concessao de uso especial para fins de moradia extingue-
se no caso de:

| - o concessionario dar ao imovel destinacdo diversa da moradia para si ou
para sua familia; ou

Il - o concessionario adquirir a propriedade ou a concesséo de uso de outro
imoével urbano ou rural.

Paragrafo Unico. A extincdo de que trata este artigo serd averbada no
cartério de registro de imdveis, por meio de declaracdo do Poder Publico
concedente.

O legislador, ainda, curvando-se as exigéncias urbanisticas estabeleceu a
concessao especial para fins de moradia de iméveis publicos, de forma coletiva, na
situacdo em que ndo possa ser identificado separadamente cada imovel publico

ocupado por possuidor, conforme disposto na Medida Proviséria ora em discussao:
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Art. 22 Nos imdveis de que trata o art. 12, com mais de duzentos e cinglienta
metros quadrados, que, até 30 de junho de 2001, estavam ocupados por
populacdo de baixa renda para sua moradia, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposicdo, onde nao for possivel identificar os
terrenos ocupados por possuidor, a concessao de uso especial para fins de
moradia sera conferida de forma coletiva, desde que os possuidores nao
sejam proprietarios ou concessionarios, a qualquer titulo, de outro imével
urbano ou rural.

Na concessdo coletiva, a cada beneficiario sera atribuida igual fracao
ideal do terreno, e isso sem levar em conta a dimensdo do terreno que cada
possuidor ocupe. Ressalva-se apenas a celebracéo de acordo entre ocupantes, no
qual pode ser pactuada a atribuicdo de fracdes ideais diferenciadas, devendo
considerar que nesse caso 0 instituto da concesséao para fins de moradia em iméveis
publicos tem carater urbanistico e visa regularizar a situacdo imobiliaria de infinito
ndmero de pessoas.

Por fim, pode-se dizer que a modalidade coletiva de concessao de
moradia em imoveis publicos foi desenvolvida com vistas a garantir o bem estar, a
seguranca e a comodidade das populacgdes.

A concesséao especial de imoOveis publicos para fins de moradia aplica-se
a areas de propriedade da Unido Federal alcancando inclusive os terrenos de
marinha e acrescidos, desde que obviamente, os ocupantes preencham o0s
requisitos estabelecidos na MP n° 2.220/2001.

Além disso, a concessao de imdveis publicos para fins de moradia é
perfeitamente cabivel para imdveis publicos pertencentes a qualquer ente federativo
como Unido Federal, Estados, Municipios, Distrito Federal bem como aqueles per-
tencentes as entidades da administracdo indireta dos referidos entes federativos,
pois, na verdade, a funcdo social da concesséo seria o de conformar o uso privado
(por particular) e o uso publico (pelos entes federados ou Administradores) dos bens
com as exigéncias sociais que reclamam uma distribuicdo mais justa das
propriedades existentes para satisfazer as necessidades humanas. Para esclarecer
essa nocdo € de bom alvitre as impressdes de Angel Lopez (2005), citado por
Ferreira da Rocha (2005, p. 131-132):

Na medida em que os fins dos bens publicos ndo entrem em conflito com o
principio da fungéo social, cabe exigir dos entes publicos que acomodem a
utilizacdo de seus bens de dominio privado aos parametros da fungéo
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social, mormente quando, através do exercicio do direito de propriedade
dos bens patrimoniais, o ente publico desempenhe uma atividade pura e
exclusiva de obtencéo de rendas.

Por outro lado, o titulo de concesséo pode ser devidamente regularizado
por ocupante de imével publico, pertencente a qualquer ente publico em razédo da
eficacia validade que as medidas provisorias possuem por configurarem-se com
forca de lei federal (imediata e aplicavel) a todos os entes da administracdo publica
direta ou indireta, uma vez que as leis federais tém abrangéncia em todo o territorio
nacional mesmo que a matéria por ela tratada ndo seja regulamentada. Desta forma,
a concessao especial de imoveis publicos para fins de moradia € valida para a
regularizacao fundiaria de ocupante de patrimdnio imobilidrio pertencente a qualquer
ente da administracéo publica direta ou indireta.

Ainda que assim ndo fosse, a administracdo publica esta sujeita aos
ditames constitucionais cabendo a esta o direcionamento do seu patrimdnio publico
as diretrizes da funcdo social de sua propriedade, pois a Constituicdo Federal de
1988 quando trata no artigo 5°, inciso XXIIl que a propriedade atendera sua funcéo
social ndo especifica que tipo de propriedade desempenharia tal fungédo, de modo
gue tal interpretacdo valida que qualquer imével de natureza publica que encontre-
se subutilizado seja susceptivel a aplicacdo da concessdo especial de imoveis
publicos para fins habitacionais, nos parametros da MP n°® 2.220/2001.

No mesmo sentido, o Estatuto das Cidades regulamentado pela Lei
Federal N° 10.257 fortalece a idéia de que a concessao de moradia em imével
publico trata-se de verdadeiro direito real e ndo pessoal uma vez que é aplicado a
qualquer terreno publico que nao tenha a caracteristica de imével funcional afetado,
quando ocorrida as hipoteses estabelecidas na MP N° 2.220/2001, Art. 4° no que
refere-se aos requisitos necessarios para o seu nascimento: “Art. 42 Para os fins
desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos: h) concesséo de uso especial

para fins de moradia”.
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5 CONCLUSAO

Verificou-se ao longo desse estudo que o dominio publico da propriedade
nao é suficiente para atender a sua funcdo social dependendo este da utilizacéo
fatica dos imdveis publicos a servico da coletividade. Assim, em se tratando da
referida &rea publica afetada dinamicamente pela expansdo urbana, mediante o
acesso informal do parcelamento do solo urbano por populacdo de baixa renda, o
limite da discricionariedade imposta pela lei aos atos da administracdo publica,
quanto a forma, determina como esta pode dispor no sentido de distribuicdo dessas
areas para a regularizacéo fundiaria. E justamente nesse ponto que o poder publico
deve reconhecer o direito a moradia dessas pessoas no caso analisado.

Devido a sua natureza juridica de direito constitucional, essa modalidade
de concessdo de uso inaugura um regime especial de uso dos bens publicos,
aplicando-se aos préprios de todos os entes publicos da federacdo em suas diversas
categorias.

Cabe aos entes federativos proceder de forma mais proporcional quanto a
utilizacao desses bens seja qual for a maneira, desde que revertida na garantia dos
direitos fundamentais sob a égide da funcdo social da propriedade.

Os instrumentos juridicos de regularizacdo fundiaria, planejamento
urbano, previstos em nosso marco legal, e estudados nesse trabalho significam um
avanco na democratizacdo de acesso a propriedade publica das familias de baixa
renda, o direito a moradia em areas publicas e o direito a gestdo democratica das
cidades sado reconhecidos por nosso ordenamento juridico e dotados de uma alta
carga de judicialidade.

Contudo, para a universalizacdo das politicas publicas de inclusédo sécio-
territorial e plena efetivacdo da nova conformacao da propriedade publica, prevista
em nosso ordenamento juridico, faz-se necessario tentar superar 0s seguintes
desafios: a alienacdo como Unico instrumento de gestdo territorial visando o
interesse publico na manutengdo do dominio publico e a necessidade de
aprimoramento da maquina administrativa na gestéo dos bens publicos.

Sa8o0 exatamente as areas publicas, por estarem fora do mercado

imobiliario formal, que sofrem maior pressdo da ocupagéo precéria e desordenada
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da populagdo que procura um lugar na cidade. Tal cenario exige o aprimoramento
da gestdo de bens publicos de maneira que os programas de regularizacédo fundiaria
de interesse social devem associar-se as politicas de fiscalizacdo e preservacao do
patrimdnio publico.

O marco legal urbano contemporéneo consolidou direitos reais de uso,
como os instrumentos de regularizacdo fundiaria, possibilitando a superacdo da
transferéncia de dominio como alternativa exclusiva para a gestao fundiaria, seja
para a regularizacdo fundiaria de interesse social, bem como para outras atividades
de interesse social.

A regularizacdo fundiaria implica na seguranca da posse dos ocupantes
de areas publicas, ndo exigindo a transferéncia de dominio desta para o privado. As
modalidades de concessédo de direito real de uso mantém no dominio publico ao
mesmo tempo em que permite emprega-lo a finalidades de interesse publico.

Faz-se necesséria a consolidacdo de um processo de construcao coletiva
em relacdo ao uso desses bens que sdo de interesse de todos, transcendendo os
interesses estatais. Esta esfera publica de decisdo depende da consolidacdo em lei
de instancias colegiadas de tomadas de decisdes quanto a destinacdo dos iméveis
publicos. Nesse sentido, entende-se que os Conselhos Nacional, Estadual e
Municipal das Cidades, de Desenvolvimento Territorial, de Habitagdo, e similares
devem prever atribuicbes como o apoio a identificacdo de imdveis publicos para a
destinacdo aos programas de habitacdo de interesse social, bem como imdveis
publicos em conflito fundiario com o préprio poder publico desenvolvendo acbes de
prevencdo e mediacdo. Para tanto, podem ser criados Grupos de Trabalho
vinculados aos Conselhos para o desempenho destas funcdes, servindo inclusive
como instancia de democratizacdo da gestdo dos bens publicos daquele ente
federativo a que esta vinculado o Conselho.

A principal inovacéo para o regime juridico dos bens publicos consiste na
vinculacéo do reconhecimento do direito a moradia em areas publicas, rompendo a
cultura de discricionariedade administrativa quando se trata de reconhecimento pelo
Estado Brasileiro de direitos fundamentais irrenunciaveis.

Quanto a natureza da concessdo de uso expressa no paragrafo 1° do

artigo 183 da Constituicdo Brasileira, verifica-se tratar-se de um direito subjetivo
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constitucional. Como também ja firmado, a MP 2.220/01 regulamenta o artigo 183, §
1° da Constituicdo sendo instrumento de afirmacao do direito social a moradia (artigo
62, CF), conferindo seguranca na posse sem transferir plenamente o dominio.
Enquanto reconhecimento de um direito, a Concesséo de Uso Especial para Fins de
Moradia — CUEM ndo esta sujeita a discricionariedade do Poder Publico:
preenchidos os requisitos do artigo 1° e 2° da MP 2.220/01 h& obrigatoriedade no
reconhecimento do direito.

O Poder Publico ndo s6 pode como deve reconhecer o direito a moradia
de ocupantes de area publica urbana sempre que se tratar de direito fundamental
irrenuncidvel a uma vida digna. Certo que, nos casos em que 0S ocupantes
preencham os requisitos do artigo 183 da ConstituicAo ou quando 0s ocupantes
morem em areas definidas como de interesse social (Zonas Especiais de Interesse
Social definidas pela Unido), ha o dever-poder de a Administracdo Publica proceder
investimentos de regularizacdo fundiéria. Igualmente, em todos os casos em que
estiver em conflito o direito fundamental a moradia, este devera ser preservado,
suspendendo a pretensao reivindicatoria.

Acredita-se que estes sd0 NOVOS rumos, essenciais para tornar possivel a
construcéo de cidades mais democraticas, onde o patriménio publico seja usufruido
como esséncia da vida urbana.

Por fim, deve-se ater aquilo que melhor foi proposto pela legislacao
urbanistica, conjugando-a com outras normas e principios, com o escopo de atingir a
verdadeira funcéo social dos imdveis publicos e instituir novas medidas juridicas que
amparem tanto os direitos transindividuais homogéneos difusos bem como os
coletivos, ainda mais quando se trata de garantir o bem-estar, a seguranca e a
comodidade aos individuos sociais.

Declara-se, portanto, que a funcédo social da propriedade do patriménio
publico deve ser disciplinada de tal forma que possa trazer o maximo de beneficios a
coletividade, podendo desdobrar-se em alternativas de uso compativeis com a
destinacdo e conservacdo do bem publico sempre sob a o6tica da funcdo social do

mesmo.
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