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RESUMO

Alcado a preceito constitucional pela Carta de 1988, a funcdo social da
propriedade, originada do Principio da Dignidade da Pessoa Humana, ndo é de todo
inédito no direito brasileiro, uma vez que inserida no ordenamento juridico pétrio a
partir do Codigo Civil de 1916 e também mencionada, mesmo que timidamente e sob
outro rétulo, pelas Constituicdes de 1824, 1891, 1934, 1946, 1967 e 1969, constitui-se

em verdadeiro limitador ao conceito absolutista de propriedade.

E bem verdade que o Principio da Funcéo Social da Propriedade tem graus
de eficicia diferenciados quando da incidéncia sobre uma relagdo juridica de
propriedade privada e sobre a relacdo de propriedade publica, ndo significando,
contudo, que a relagéo juridica de propriedade publica ndo sofra sua influéncia também.
Assim, em se tratando de bens puablicos, de uma forma geral, deve atuar sempre nas
situacbes em que fique demonstrada uma esfera de protecdo de interesses social e

juridicamente relevantes.

Entendendo, destarte, que o principio sob comento, estampado no inciso
XXIII do art. 5° da Constituicdo Federal, também incide sobre a propriedade publica,
podemos concluir que, caso o senhor-possuidor dessas propriedades, a Administracéo,
ndo venha cumprir esse dever, sujeitar-se-a as consequéncias juridicas aplicaveis ao

mau proprietario.

Sendo certo que ndo incorrerd nas mesmas “sangdes” estabelecidas ao
particular, mas submeter-se-a a outras, como por exemplo, alienabilidade compulséria
do bem publico em favor do particular que, ao preencher todos os requisitos estatuidos
na MP 2.220/2001, faz jus a concessao de uso especial de propriedade publica para fins
de moradia, assemelhando-se, inclusive, aos casos do passado, v.g., em que se admitia a
usucapibilidade dos bens dominicais. Pelo que, configura, outrossim, essa nova
modalidade de concessdo, um eficaz meio para o atingimento dos pensamentos diretivos

estampados no preceptivo constitucional.

Palavras-chave: Propriedade. Funcdo Social. San¢des. Bens Publicos. Concesséo de

Uso Especial.



ABSTRACT

Elevated to constitutional rule by the Charter of 1988, the social function of
property, originated from the Principle of Human Dignity, it is not unheard of
throughout in Brazilian law, once inserted into the Brazilian legal order from the Civil
Code of 1916 and also mentioned, even though timidly and under another label, the
Constitutions of 1824, 1891, 1934, 1946, 1967 and 1969 constitutes a real limiting the
absolutist concept of ownership.

It is true that the principle of the social function of property have different
degrees of effectiveness when the impact on a legal relationship of private property and
on public property relationship, it does not mean, however, that the legal relationship of
public property does not suffer its influence also. Thus, in the case of public goods, in
general, you should always act in situations where it is shown a protective sphere of
social interests and legally relevant.

Understanding, Thus, the principle under comment, stamped on the item
XXIII of art. 5 of the Federal Constitution, also focuses on public property, we can
conclude that if the master-owner of these properties, the Administration will not fulfill
this duty, will be subject to the legal consequences applicable to bad owner.

It being understood that not incur the same “sanctions™ set to private, but
will submit to others, such as compulsory alienability the public good in favor of the
individual who, while filling all the statutory requirements in the MP 2220/2001 lives
up to the granting of special use of public property for housing purposes, resembling
even to cases from the past, eg, in which it admitted the usucapibilidade Sunday of
goods. Therefore, configure, moreover, this new type of concession, an effective means

for the achievement of patterned governing thoughts in the constitutional mandatory.

Keywords: Property. Social function. Sanctions. Public Goods. Special Use

Concession.
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INTRODUCAO

Vive-se, atualmente, no direito brasileiro uma fase em que o Estado de Direito
ndo se apresenta mais como somente de “bem estar social”, mas omisso e até muitas
vezes patrono de atos e medidas que afrontam o estado de direitos, na medida em que
deixa de promover o debate juridico necessario com a sociedade para se encontrar a
solucdo para o grave problema do histérico déficit habitacional, o que fomenta a
proliferacdo de acdes antidemocréticas na tentativa de fazer valer de forma distorcida os
legitimos anseios contidos na Carta Constitucional. E bem verdade que é urgente que se
garanta a efetividades dos primados de justica social fincados na Lei Maior, de onde se
tira que tal acomodacdo no Texto Maior constitui-se em elemento validante da Ordem
Democratica, sob pena de desvirtuagdo do proprio estado de direitos.

Nesse diapasdo preleciona Canotilno que “a validade de uma Constituigdo
pressupde a sua conformidade necessaria e substancial com os interesses, aspiracdes e

valores de um determinado povo em determinado momento historico.”

Dessa sorte, unissono que, sem duvida, o maior reclamo de uma comunidade é
0 estabelecimento e defesa, inarredavel, da justica. N&o uma justica subjetivista,
individual, mas uma justica maior, social, constitucional, onde se contemple no seu bojo
a génese dos conceitos de equidade, igualdade e, acima de tudo, fundamente-se na
dignidade da pessoa humana. Desse modo, objeta-se que o efeito da tdo almejada justica
é a paz social e a sua operacdo repousa na seguranca juridica, dai sobrelevar a justica

constitucional ao patamar de maior aspiracao de um povo.

Faz-se aludidas consideracdes iniciais para, oportunamente, indagar se ha
justica constitucional ao entabular que a Carta Cidada faz distincdo entre direito de
propriedade publica e direito de propriedade privada quanto a subordinacdo desses ao
preceito maior da funcdo social. A resposta a esse questionamento torna-se premente,
uma vez que necessaria para um arremate de pacificacdo quanto ao conceito de justica

constitucional, de modo a auxiliar na correta intelec¢do da funcdo social da propriedade.

Ponderando-se 0s principios da administracdo publica, constitucionalmente
enlevados, bem como, honrosas posi¢des doutrinarias em contrério, verificar-se-a, com
arrimo em autorizada doutrina, que, quando o Estado-administracdo avoca para si a

responsabilidade pelas discrepancias sociais, no que toca, especificamente, ao direito



constitucional @ moradia, criando incentivos e talhando normas destinadas a correcéo
dessas mazelas, lancando méo, muitas vezes, do seu patriménio imobiliario em favor
dos jurisdicionados, esta encarando a convocacdo do legislador constituinte que lhe é
feita por intermédio do preceptivo da funcdo social.

Em outro viés, afigura-se presente, ante a usucapido das coisas imoveis
privadas, decantado principio. Frisem-se coisas imoOveis privadas, uma vez que 0

ordenamento patrio veda, expressamente, a possibilidade do bem publico ser usucapido.

Contudo, a historia recente registrou ardua celeuma em torno do assunto
quando ndo havia disposi¢cdo constitucional explicita quanto as terras devolutas, e, em

razdo dos graves desmazelos fundiarios suportados pela populagdo mais carente.

Veja que proibindo, de forma taxativa, a prescri¢do aquisitiva de bem publico
em favor do jurisdicionado, viu, a Administracdo o seu déficit habitacional aumentar
vertiginosamente, dai a necessidade de se buscar uma via alternativa para o imbroglio
juridico-sociologico de que é a principal autor, surgindo, entdo, entre outros
instrumentos, a figura da concessdo de uso especial para fins de moradia, motivada
pelo sentimento de responsabilidade social que recai sobre os ombros do Estado, fins de

se buscar a tutela do bem coletivo, em estrito atendimento a justica constitucional.

Surge, assim, uma série de normas com escopo de permitir o maior alcance de
familias de baixa renda pelos diversos programas de concessdo, como € o caso da
Medida Proviséria 2.220/2001 que cria o direito publico potestativo do particular
habitar imovel publico e estabelece a alienabilidade compulséria em razdo da fungéo

social do bem publico.

Muito embora a preméncia de intervencdo estatal na correcdo desses desajustes
sociais, necessaria ainda mais € a observancia do regramento vigente. Assim, eventuais
benesses da Administracdo quanto a doacdo de terrenos publicos a familia de baixa
renda para construcdo de moradias, sob o palio do bem coletivo ou mesmo a resignacéao
quanto ao mandamento da Funcdo Social da Propriedade e submissdo aos seus efeitos,
esbarraria, aparentemente, em principios como a inalienabilidade do patrimonio
publico, ou mesmo a supremacia do interesse publico. Devendo-se encontrar a solucao
para possivel incidente de conflito normativo na teoria do sopesamento dos principios e

normas.



Vencido o debate sobre a divergéncia entre principios, a legislacéo brasileira,
no intuito de reparar e conter os problemas sociais, institui outros modos de
atendimento aos reclamos coletivos concernentes a problematica da moradia, citando-se
a Lei 11.977/2009 que vem, de forma vanguardista e alvissareira, trazer a regularizacao
fundiaria dos assentamentos localizados em &reas urbanas publicas, legitimando a
posse, antes precéria, e concedendo, celeremente, o titulo de proprietario aos que de

direito.

Entretanto, persistentes sdo as criticas conservadoras dos que interpretam e
vislumbram a Constituicdo com olhar privatistico e subjetivista, olvidando o seu carater
humanitario e social, ao insurgirem contra a tese de subordinacdo dos bens publicos ao
preceptivo da funcéo social da propriedade entabulado no art. 5° inciso XXIII.

De qualquer sorte, ndo € tdo repentina a mudanca na ratio legis do Estado no
mister legiferante quanto as matérias que envolvam o direito das coisas imoveis com
enfoque no bem comum, basta um ligeiro vaguear sobre normativos como a Lei
6969/81 definidora da legitimacdo da posse rural, a MP 2.220/2001, além da

mencionada Lei 11.977/09 que trazem no seu corpo essa mensagem humanista.

Afigura-se-nos necessario discorrer, mesmo que perfunctoriamente, ao longo
do trabalho de pesquisa, sobre os institutos da usucapido e da concessdo de imoveis

publicos para fins de moradia.

Pois bem, ndo se pode falar da funcdo social da propriedade do patrimdnio
imobiliario olvidando importantes instrumentos de efetivacdo da paz social, como o é a
prescricdo aquisitiva da propriedade privada ¢ a “doac¢do” de bens publicos para fins de

moradia.

A usucapido, presente no ordenamento juridico péatrio com assento
constitucional e infraconstitucional, carrega consigo o Principio da Funcdo Social,
premiando todo aquele que torna a terra produtiva, acentuando a sua funcdo econémico-
social e contribuindo para o bem coletivo, de igual maneira opera nesse mesmo

diapasdo a tao festejada concessdo para fins de moradia, como veremos mais adiante.



CAPITULO | - ASPECTOS GERAIS DA FUNCAO SOCIAL DA
PROPRIEDADE

1. CONCEITO

Antes de iniciarmos o estudo que se propde acerca do famigerado tema que se
levanta, oportuno delinear, em sucintas linhas, o conceito do instituto sob comento, com
vistas a clarificar a sua plena compreensdo. Ressalte-se que as controvérsias em torno

do mote estudado ainda ndo se resolveram, como veremos adiante.

Assim, ousamos, a partir de agora, trazer alguns posicionamentos da doutrina a
respeito do conceito de aludido principio. Iniciamos a tentativa de defini-lo do ponto de
visto agrarista, ramo do direito que atua acintosamente no implemento do preceito

fundamental no que toca ao direito de propriedade.

Vejamos que ANTONINO C. VIVANCO, citado por TORMINN BORGES,
aduz que o principio da funcéo social consiste “na obrigacdo condicionante do exercicio
da propriedade a interesses que transcendem a vontade do proprietario, de modo a

satisfazer indiretamente as necessidades dos demais membros da comunidade.”*

De forma ndo menos complexa Uadi Lammégo Bulos langa-se a tracar sua
visdo constitucionalista ao exarar: “tratar-se de expressao imprecisa, vaga e de dificil
intelec¢do”. Stefano Rodota citado por Bulos sugere o estudo pela analise em separado
de forma sucessiva dos termos funcdo e social, arrematando que funcdo opde-se a
estrutura, e serve para mostrar a maneira de se operacionalizar o instituto. Sustenta
ainda o citado autor que ‘“no momento em que a ordem juridica reconhece que o
exercicio dos poderes do proprietario nao deveria ser protegido apenas para a satisfacdo

de seu interesse, a funcdo da propriedade passa a ser social.”2

Na doutrina de GUSTAVO TEPEDINO e ANDERSON SCHREIBER vemos a
citacdo de reconhecidos nomes como SALVATORE PUGLIATTI e novamente o de
STEFANO RODOTA, para os quais a Funcdo Social ndo deve ser entendida como

IANTONINO, C. Vivanco apud BORGES, Paulo Torminn. Institutos basicos do direito agrario. Sio
Paulo: Saraiva, 1992, p. 8-9.

2 Rodota, Setefano. Apud Uadi Lammégo Bulos. Constituicio Federal Anotada. 32 Ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2001.
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ferrenha opositora do direito subjetivo, “(...) mas como um elemento capaz de alterar-
Ihe a estrutura, inserindo-se em seu profilo interno e atuando como critério de valoragdo

do exercicio do direito, o qual devera ser direcionado para um massimo sociale.””3

A autorizada voz de José Carlos Tosetti Barruffini* traz o remate para a
discussdo em torno do verdadeiro conceito de decantado principio, posi¢do na qual nos

filiamos.

A funcdo social, estd em nosso direito, ligada a necessidade de
imporem-se medidas mais graves para o particular do que
aquelas autorizadas pela supremacia do interesse amplo da
coletividade sobre a de seus membros. (..) O nucleo
fundamental do conceito de preenchimento da funcéo social €
dado por sua eficicia atual quanto a geracdo de riqueza. A
doutrina da funcdo social da propriedade trouxe um novo
conceito ao direito de propriedade que informa que ela é um
bem de producéo e ndo simplesmente um bem patrimonial, por
isso, quem detém a posse ou a propriedade de um imovel rural
tem a obrigacdo de fazé-lo produzir, de acordo com o tipo de
terra, localizagdo, meios e condi¢bes propiciadas pelo Poder
Publico, que tem a responsabilidade no cumprimento da fungéo
da propriedade.

Outrossim, vé-se que todas as respeitaveis posicdes aqui postas, muito embora
ndo dissertarem uma definicdo Unica, pronta e acabada, convergem para uma Obvia
conclusdo, que o principio da funcdo social da propriedade nada mais €, que um
instrumento limitador do abuso do direito de propriedade, ou seja, é garantido referido

direito, desde gue se observe a satisfacdo do interesse coletivo como primado maior.

2. ESCORCO HISTORICO

Estabelecidas as linhas conceituais do principio constitucional sob exame, de
bom alvitre conhecer a sua origem histdrica, a fim de se sedimentar mais eficientemente

a analise sistematico-teorica que se aventa.

3 1dem.
4 Usucapido Constitucional Urbano e Rural — Fungéo Social da Propriedade. Sdo Paulo: Atlas, 1998, p.35
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Sem duvida, as maiores contribuicdes para o estudo que se lanca sdo advindas
do direito agrario, sendo também desse ramo das Ciéncias Juridicas 0s apontamentos
acerca das nocOes histdricas. Segundo Benedito Ferreira Marques, eminente professor
da Universidade Federal de Goias, as primeiras noticias que se tem dessa limitacdo ao
direito de propriedade, remontam as licBes aristotélicas na Grécia. De acordo com seus
apontamentos, ja naquela época, “dar aos bens uma destinacdo social era uma premissa

inarredavel”.®

Influenciado por Aristételes, continua as reflexdes sobre o mote Tomas de
Aquino, quem de fato, impulsionara o aprofundamento cientifico a esse respeito,
criando, inclusive uma teoria da propriedade, segundo a qual, esse subjetivo direito
deve ser compreendido em trés planos distintos numa ordem de valores, ou seja, no
primeiro, o sujeito teria um direito natural ao apossamento de bens materiais, dada sua
natureza de animal racional, como forma de manter sua propria sobrevivéncia; no
segundo plano, ao se considerar que o individuo ndo poderia refletir acerca da sua
sobrevivéncia imediata, porquanto necessario também pensar no futuro, pois, para que
fosse verdadeiramente livre, precisaria estar resguardado das surpresas econémicas; no
altimo plano, se permitiria o condicionamento da propriedade em razdo do momento

histdrico de cada povo, desde que ndo se chegasse a nega-lo.°

Apos a reconhecida contribuicdo dada por Santo Toméas de Aquino com sua
“Summa Theologica”, para quem 0 homem tinha o direito natural de adquirir bens
materiais, com fins de garantir a propria subsisténcia, ndo podendo abstrair, contudo o
dever de promover o “bem comum”’, seguimos com histdria do principio ora estudado
no ambito do direito francés, agora aqui, ele aparece mitigado, enfraquecido com o
advento do Cddigo de Napoledo, que privilegia o direito subjetivo e absoluto de “gozar

e dispor das coisas de maneira mais absoluta (...)” (art. 436).

Muito embora esse pensamento classico tenha influenciado os diversos codigos
que foram surgindo, inclusive o Cédigo Civil Brasileiro de 1916, a partir de 1911 a
comunidade juridica internacional € surpreendida com as importantes licdes de

DUGUIT, entabuladas nas palavras proferidas na palestra ocorrida na Faculdade de

> MARQUES, Benedito Ferreira. Direito agréario brasileiro. 2. ed. Goiania: AB Editora, 1998, p. 49-53
6 op. cit., p. 5-7.
7 Op. cit., p. 16.
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Direito de Buenos Aires, a respeito da subordinacdo da propriedade a uma finalidade
social.

Em bom tempo, MARQUES faz mencdo a importante contribuicdo emprestada
pela Igreja Catolica na evolucéo e solidificacdo do tema, contudo, neutralizando o mote
de DUGUIT, para quem a propriedade era uma funcéo social, ao passo que para a Igreja

a propriedade tem funcéo social.

Prosseguindo com a digressao historica do instituto, vé-se que no Brasil a
concepcao da propriedade tal como é apresentada tanto pela Igreja como por Duguit e
até por Aristoteles, ndo é tdo recente, uma vez que 0 seu embrido é encontrado ainda na

época imperial, assentando MARQUES que:

Colhe-se em L. Lima Stefanini, que ja havia, ao tempo da
concessdo das Sesmarias, no periodo colonial em nosso pais,
preocupacdo com o cumprimento da funcdo social, porquanto,
entre as obrigacdes impostas aos sesmeiros, se inseria a de
cultivar a terra, portanto, dando-lhe sentido de aproveitamento
econdmico.

Entretanto, como ja assentado alhures, num primeiro momento nao houve
amadurecimento desse ideario, porquanto o Codigo Civil de 1916, sob forte influéncia
do Codigo de Napoledo, abracou a definicdo absolutista do direito de propriedade.
Dessa forma, postergou-se até a Constituicdo Federal de 1934 o reconhecimento
primario do Principio da Funcdo Social no direito brasileiro, agora republicano,
ganhando, assim, espaco em sede de Constituicdo, consubstanciado na expressdao bem-

estar social.®

Registra ainda Benedito Marques, que referido principio veio revigorado na
Constituicdo de 1946 e “de la para ca, ndo mais perdeu seu lugar na Lei Maior.”
Todavia, acrescenta que a expressdo tal como a conhecemos atualmente, somente foi
definitivamente incorporada no nosso ordenamento juridico por meio do Estatuto da

Terra e vaticinada pela Constituicdo Federal no seu art. 5°, inciso XXI11.°

8  PEREIRA, Rosalina Pinto da Costa Rodrigues. Reforma Agraria: um estudo juridico. Belém: CEJUP,
1993. P.58
% ibidem
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3. FUNCAO SOCIAL NO DIREITO BRASILEIRO E A JUSTICA
CONSTITUCIONAL

Assentadas essas primeiras linhas acerca da evolucdo historica da Fungédo
Social da Propriedade, vejamos com mais divagar a incidéncia do decantado preceptivo

fundamental no ordenamento patrio sob o viés da justi¢a constitucional.

A priori, que é Justica Constitucional? Em linhas gerais, é a acomodacdo dos
principios, valores e normas contidos no texto da Lei Maior aos reclamos e aspiracoes
do povo, num dado momento histérico. Na medida em que 0s anseios coletivos sao
legitimados e alcados a principios constitucionais, tem-se, indubitavelmente, a

validacao do Estado Democratico de Direito, estampado na Carta Magna.

Diferente ndo € a conclusdo a que chega o renomado escritor portugués
Joaquim Gomes Canotilho, citado por Barrufini na sua obra Usucapido Extraordinario e

Funcdo Social:

A validade de uma Constituicdo pressupde a sua conformidade
necessaria e substancial com os interesses, aspiracdes e valores
de um determinado povo em determinado momento historico.
Desta forma, a Constituicdo ndo representa uma simples
positivacdo do poder; ¢ também uma positivagao de ‘valores
juridicos’. O critério da legitimidade do poder constituinte ndo é
mera posse do poder, mas concordancia ou conformidade.
Poderia talvez dizer-se que o fundamento de validade da
constituicdo  (=legitimidade) €é a dignidade do seu
reconhecimento como ordem justa (Habermas) e a conviccéo,
por parte da coletividade, da sua ‘bondade intrinseca’.””*°

Fazendo pertinentes ponderac6es no que diz respeito ao tema, asseverando sua
complexidade e a preocupacdo da comunidade internacional dos constitucionalistas em
defini-lo como Didie Maus, Louis Favoreau e Jacques Forttshof, Uadi Lammégo Bulos

segue a orientacdo de Canotilho quanto ao conceito da locucao, asseverando que,

10 CANOTILHO, J. Gomes. apud BARRUFINI, José C. Tosetti. Usucapido Constitucional Urbano e
Rural — Funcdo Social da Propriedade. Sdo Paulo: Atlas, 1998, p.6.
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Em que pese a incerteza e a inseguranca a seu respeito, a vida
cotidiana — dos diversos ordenamentos dotados de constituicdo
escrita, democrética e assecuratoria das liberdades publicas —
demonstra que a justica constitucional almeja a efetivacdo
concreta de certos fatores axioldgico-fundamentais, como o
direito a vida, a saude, ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, a igualdade de todos sem discriminacfes, de
qualquer espécie etc. Numa palavra, busca a atuacdo e a
conformagdo dos modelos constitucionais, enfeixados na
Constituicdo, que se identificam com a realizacdo de certos
principios ou vetores, consagrados pelo constituinte, como o da
moralidade, legalidade, da igualdade, da liberdade, do juiz
natural, do devido processo legal etc.

[...] envolve a unanimidade dos problemas relativos ao
cumprimento e a execucdo dos preceitos, programas e
disposicOes vertidas pelo legislador constituinte num conjunto
ordenado de normas.

[...] assim, justica constitucional e bem comum formam a
unidade inseparavel de um mesmo fendémeno, que objetiva, ao
menos teoricamente, criar uma atmosfera de tranqilidade e paz,
imprescindiveis a vida social.!*

Outrossim, no direito brasileiro, esse principio estd umbilicalmente ligado a
nocao, internacionalmente desenvolvida, de Justica Constitucional, pelo que se conclui,
vaticinando, que a locucédo funcéo social ndo se consubstancia huma expressdo oca, sem
sentido, mas como expressdo basilar da ordem econdmica e social como garantia

fundamental dos individuos.*?

3.1. DESTINATARIOS DAS NORMAS RELATIVAS A FUNCAO
SOCIAL DA PROPRIEDADE

O inciso XXIII do art. 5° da Constituicdo de 1988 é bem claro ao entabular que
“a propriedade atendera a sua fungdo social”. Nao restando duvidas, ao se fazer uma
interpretacdo teleoldgica da norma, que é dever de toda a propriedade sujeitar-se a esse
comando. Contudo, tormentoso debate existe a respeito desse entendimento, ndo sendo

pacifica a mesma conclusdo na doutrina. VVejamos.

11 BULOS, Uadi Lammégo. Constituicio Federal Anotada.3? Ed. Saraiva: S&o Paulo, 2001.
12 1hidem. P. 152. Bulos.
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O eminente professor Silvio Luis Ferreira da Rocha da PUC de S&o Paulo, na
sua marcante obra Fungdo Social da Propriedade Publica, chama a atencdo por fazer
intricadas consideracfes a respeito do mote aqui defendido, indo, muitas vezes, na
exposicdo do seu brilhante trabalho, contra posi¢cdes de consagrados doutrinadores.
Como podemos assentar, v.g., quando faz a retdrica pergunta na cabeca da sua
monografia: “os bens publicos estariam submetidos a uma fungdo social?”. Tendo suas
expectativas contrariadas com ecoante resposta da doutrina como de Angel M. Lopez y
Lopez que sustenta, a principio, que ndo, uma vez que a Funcdo Social, como é

apresentada no corpo constitucional,

(...) teria surgido como modo de tornar compativel o direito de
propriedade dos particulares com as exigéncias sociais que
predicam a incorporacdo de deveres ao direito de propriedade
sem que ocorra, no entanto, o desaparecimento do desfrute Uti
dominus dos bens privados.*®

Conclui o referido autor que o papel da fungéo social seria, nada mais, do que o
de conformador do uso particular dos bens com “as exigéncias sociais que reclamam
uma distribuicdo mais justa dos bens existentes para satisfazer as necessidades humanas
(...)"* ndo havendo, para ele, como se cogitar a incidéncia desse principio sobre o
patrimdénio imobiliario pablico.

Ora, ndo ha que corroborar as idéias lancadas pelo ilustre doutrinador que
discorda da tese suscitada, posto que, conforme ja explanado acima, e com arrimo nas
licdes do constitucionalista Uadi Bulos, se entendéssemos dessa maneira o preceptivo
fundamental sob exame, onde estaria a justica constitucional? Pois, exigir tal encargo do
proprietario de imovel particular, ao passo que se deixa ao alvitre da administracdo
publica — proprietaria do bem publico — o jus usendi, jus abutende, jus fruendi, ao
arrepio da norma constitucional, soa como verdadeiro descompasso hermenéutico com

o texto da Lei Maior.

N&o obstante, Silvio Luis ferreira da Rocha, combate, com proficiéncia, o
entendimento esposado pelo douto constitucionalista Lopez y Lopez, arrematando que

0s bens publicos estdo, sem peias, submetidos ao cumprimento de uma funcéo social,

13 Angel M. Lopez y Lopez, citado por Silvio Luis Ferreira da Rocha. P. 121.
14 Ibidem, p.123.
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“(...) pois servem de instrumento para a realizagdo, pela Administragdo Publica, dos fins

a que esta obrigada.”® Continua o eminente autor:

Os bens publicos estdo predestinados a atender a fins publicos e
ndo a fins particulares, o que ndo passou despercebido pela
doutrina brasileira. Nesse sentido a licdo de José Cretella Junior:
“o trago que distingue, entre nos, 0s bens do dominio publico e
0s bens dominicais € que ambos participam da atividade da
administragdo publica, que ndo se vincula a elementos volitivos,
mas a um fim. O fim publico é, pois, atributo especifico dos
bens puablicos. Nisso diferem dos bens privados, que servem a
uma vontade particular.”

Também ndo passou longe dos apontamentos de Maria Silvia Zanella di Pietro
0 tema relativo a este estudo, lembrando-nos, no que se refere a propriedade publica,

que:

Jamais se cogitou de a ela estender-se o principio da fungéo
social, pois quando este comecou a aplicar-se a propriedade
privada, na Constituicdo de Weimar de 1919, ja estava em pleno
desenvolvimento a concepgdo doutrindria que atribui os bens
publicos a titularidade das pessoas juridicas estatais, sem
prejuizo da finalidade pUblica que lhes ¢ inerente.’

Citando Jambrenghi (1979,PP. 6-7, nota 7), a mencionada administrativista
conclui que, a diferenga da propriedade privada, “a propriedade publica é e ndo tem

funcdo social”.®

Justificando sua posicdo a respeito do assunto, Ferreira da Rocha, acentua que
o0 patriménio imobiliario estatal serve de meio a consecucao de fins publicos e, portanto,
“a Administracdo ndo pode dispor dos bens, de acordo com a sua vontade, mas sim esta
obrigada a usa-los de modo a privilegiar o atendimento aos fins pablicos previstos em

lei.”®®

15 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Funcdo Social da Propriedade Pdblica. Temas de Direito
Administrativo. Malheiros: Sdo Paulo, 2005.

16 |bidem, p. 125.

17 A Gestdo Juridica do P. Imobiliario do Poder Pdblico. Cadernos Fundap, n. 17, p. 57.

18 Op. Cit., p. 58.

19 Ibidem, p. 60.



17

Nessa mesma linha posiciona-se Ruy Cirne Lima, para o qual, “a relagdo de
administracdo é relagdo juridica que se estrutura ao influxo de uma finalidade juridica
cogente”.?’ E a finalidade cogente afeta ao direito das coisas atualmente é a estabelecida
pelo art. 5° inciso XXIII, a que todos os proprietarios de bens (mdveis e imdveis) se

sujeitam.

Saliente-se, por oportuno, que a distancia havida entre dominio publico e
dominio privado ha muito se perdeu, exatamente por for¢a do principio da funcéo social
da propriedade, que faz com que o particular exerca o seu direito de senhor-possuidor

em estrito atendimento aos fins do bem comum. Por pertinéncia, indaga Silvio Luis se:

A finalidade obrigatdria que informa o dominio publico seria
suficiente para: (a) imunizar a propriedade publica dos efeitos
decorrentes por ela projetados no exercicio da relagdo juridica
de propriedade; (b) limitar os efeitos decorrentes da funcao
social da propriedade a certas categorias de bens, como 0s bens
dominicais, exemplo que pretende M. Lopez y Lopez; ou se (c)
pelo contrario, a finalidade que informa a propriedade publica se
ndo mostra incompativel com a fungdo social da propriedade,
dela recebendo, portanto, influéncia

Dessa sorte, depreende-se que a Administracdo publica enquanto senhor-
possuidor de seus bens imdveis, também se sujeita a finalidade cogente informada pelo
Principio da Funcdo Social presente no texto constitucional, ndo sendo ela imune,
assim, dos efeitos emanados de tal norma. Concluindo sua exposicéo, Ferreira da Rocha

arremata:

Negamos a finalidade obrigatdria que preside os bens pablicos o
efeito de imunizar a propriedade publica das consequiéncias
decorrentes da concepcdo acerca da fungcdo social da
propriedade e ndo limitamos a projecdo dos efeitos decorrentes
da funcdo social da propriedade a certas categorias de bens
publicos, como os bens dominicais.

20 LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo, p. 63.
21 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Funcdo Social da Propriedade Publica. Temas de Direito
Administrativo. Malheiros: S&o Paulo, 2005, p. 127
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(...) admitimos que a finalidade que informa a propriedade
publica se ndo mostra incompativel com a funcdo social da
propriedade, dela recebendo, portanto influéncia.??

3.2.  CONSEQUENCIAS JURIDICAS DA NAO OBEDIENCIA AO
PRECEPTIVO DO ART. 5° INCISO XXI11 DA CF.

Tendo ja bem sedimentados certos conceitos, passemos, entdo, a analise das
consequéncias juridicas do ndo cumprimento da funcionalidade social prevista para a

propriedade na Carta de 1988.

A Constituicdo brasileira estabelece no paragrafo 4° do art. 182 os consectarios
para a propriedade mal utilizada, entretanto, ndo é somente no paragrafo 4° do citado
artigo que vamos encontrar a resposta do Estado ao proprietario que abusa do seu
direito, pois em textos esparsos observamos a contemplacdo ou premiacdo do mero
possuidor da coisa imdvel em detrimento da desidia do real proprietario que abandona

seu imdvel a propria sorte.

Destarte, 0 ordenamento juridico patrio privilegia aquele que faz com que a
propriedade imovel, que estd sob sua posse, obedeca a funcdo social, por meio da
instituicdo da usucapido, da legitimacdo da posse e da concesséo de imoveis publicos

para fins de moradia.

Logo, temos que as implicacGes juridicas pelo descumprimento do art. 5°,
XXI11 sdo: a) parcelamento ou edificacdo compulsérios; b) imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana progressivo no tempo; c) desapropriacdo com pagamento
mediante titulos da divida publica; # d) usucapido; f) legitimagdo da posse e Q)
concessao de imoveis publicos para fins de moradia. Analisemos, porém, cada instituto
mencionado, com atencdo especial a legitimacdo da posse e a concessdo para fins de

moradia, tdo difundidos na contemporaneidade.

22 Op. Cit., p. 128
23 Vide Constituicdo Federal, art. 182 §4°.
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3.2.1 Parcelamento ou Edificacdo Compulsérios

A primeira conseqliéncia para o imével, pelo descumprimento das obrigacdes
urbanisticas, est assentada no inciso | do paragrafo 4° do art. 182. Tem arrimo no poder
de policia da Administracdo. Segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello, o poder de
policia traz consigo a proposta de salvaguardar os seguintes valores: “a) de seguranca
publica; b) de ordem econdmica; c) de tranquilidade publica; d) de higiene e saude
publicas; e) estéticos e artisticos; f) histéricos e paisagisticos; g) riquezas naturais; h) de

moralidade publica e i) economia popular.?*

O artigo 5° do Estatuto da Cidade aduz ser imprescindivel que a lei especifica
municipal estabeleca as condi¢cbes e prazo para o cumprimento, pelos titulares dos
dominios, das obrigacGes urbanisticas, sob pena de sofrerem o parcelamento e a

edificacdo compulsorios.

Define José dos Santos Carvalho Filho o parcelamento compulsorio como “a
modalidade em que esta ausente o elemento volitivo, ao contrario do que ocorre no

parcelamento voluntario.”?®

A maneira como esse parcelamento ocorre também deve ser definida pelo
plano diretor da cidade, de modo que, sendo ultimado, as novas unidades deverdo ser
levadas a registro no cartério de imdveis respectivo, a fim de serem registradas em
mddulos independentes, em nome do proprietario da area parcelada, visando a cobranca
do IPTU.%®

Vejamos que a edificacdo, constitui uma faculdade do proprietario do solo
urbano, s6 que, como ja enfatizamos, esse direito garantido ao senhor—possuidor nao é
algo absoluto, alheio as normas municipais, devendo ser exercido em perfeita sintonia

com que estabelece o plano diretor e o plano urbanistico municipais.

Lembrando, em tempo, que, para se iniciar uma edificacdo/construcdo, mister
que se recorra ao 6rgdao municipal competente, a fim que esse emita alvara de

construcdo, ou seja, autorizacdo para que se implemente o intento de construir.

24 Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. P.820.
%5 Comentérios ao Estatuto da Cidade. 32 Ed. Lumen Juris: Rio de Janeiro, 2009, p.70/71
26 |dem.
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Entretanto, o que importa para 0 momento é a edificagdo compulsoria, que se
processa sem a presenca do elemento volitivo do senhor—possuidor, ocorrendo,
portanto, como forma de “san¢do” ou conseqiiéncia juridica pela ndo observancia do
principio da funcdo social do dominio. Assim, seguindo no magistério de Carvalho
Filho acerca do presente tdpico temos que o pressuposto basico para a ordem
(compulséria) de edificacao é

A existéncia de area sem construcao, isto €, o solo puro e simples. Essa é a
hipétese de solo ndo edificado, mencionada no art. 5° do Estatuto. Pode ocorrer,
contudo, que haja alguma construcdo, embora com aproveitamento inferior ao minimo
definido no plano diretor: é solo subutilizado (art. 5°, § 1°, ). Nada impede que no caso
de terreno subutilizado se imponha a edificagdo compulséria: o proprietario devera
demolir a construcdo existente e proceder a nova edificacdo, ou, a0 menos, acrescentar

construcio para que o aproveitamento atinja o0 minimo fixado no plano diretor.?’

3.2.2 O IPTU Progressivo no Tempo

A progressividade do Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana é a
possibilidade de alteracdo, para maior, da aliquota do tributo, em razdo da incidéncia

das hipoteses previstas na legislacéo para tanto.

O respeitavel tributarista Sacha Calmon Navarro Coelho, analisando a
progressividade do IPTU, destacou que essa, pode ocorrer, sem que, com isso, fira o
principio do ndo-confisco, sob a égide de duas matrizes: a) a matriz da politica urbana,
cujo fundamento constitucional tem sede na disposicdo do art. 182 § 4°, 1l, em prol da
ordenacdo urbanistica das municipalidades; b) a matriz da capacidade do contribuinte
prevista no art. 145 §1° da CF.?®

Inobstante, importa por ora, a primeira matriz, também considerada pela
doutrina tributarista como a progressividade extrafiscal no tempo. Na verdade, o
objetivo do legislador, ao instituir essa matriz, foi remover todo o obstaculo a concrecao

do plano diretor.

27 |bidem, p.73
28 Curso de Direito Tributério Brasileiro. 112 Ed. Forense: Rio de Janeiro, 2010, p. 332.
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Atentemos que o § 1° do art. 182 aduz ser tal dispositivo verdadeiro
instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana (em tese).
Ademais, acrescentou o legislador no paragrafo 2° do mencionado artigo que a
propriedade cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais do
Plano de Ordenamento Territorial Urbano.

Sintetiza Sacha Calmon, que pode ser usado a exaustdo, conquanto o
proprietario do solo urbano ndo edificado subutilizado ou ndo utilizado se mantiver
inerte e recalcitrante em promover o seu adequado aproveitamento.?® Prosseguindo,
arremata que a progressividade da aliquota do imposto ha beirar o insuportavel pelo
contribuinte, uma vez que se pautar pela suavidade, em obediéncia ao principio do nao-

confisco, tornar-se-ia indcuo o fim do dispositivo legal.

3.2.3 Desapropriagao

A desapropriacdo sancionatOria, a qual se refere a Lei Maior, esta prevista no

Estatuto da Cidade no art. 8°, segundo o qual

Decorrido cinco anos de cobranga do IPTU progressivo sem que o proprietario
tenha cumprido a obrigacdo de parcelamento, edificagdo ou utilizacdo, o Municipio
podera proceder a desapropriacdo do imovel, com pagamento em titulos da divida

publica.

A doutrina € unissona em avaliar que ndo tem como analisar o instituto da
desapropriacdo em separado da propriedade, posto que, uma completa o sentido da
outra. Carvalho Filho pontifica ser a desapropriacdio a forma mais drastica de
intervencdo do Estado na propriedade, intervencdo essa que conduz a sua transferéncia

do patrimdnio particular (como regra) para o estatal.

E bem verdade que a Constituicdo assegura o direito de propriedade, porém, de
forma comedida, desde que esse ndo se chogue com as normas outras atinentes ao

principio da funcdo social, ou seja, devendo a propriedade, como direito, existir em

29 |bidem, p. 334.
30 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios ao Estatuto da Cidade. 32 Ed. Lumen Juris: Rio de
Janeiro, 2009, p.100.
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funcdo do alcance do maior nimero de pessoas a serem satisfeitas pela adequada
utilizacdo do bem.

Assim sendo, havendo descompasso do exercicio do dominio sobre a coisa e 0
bem comum, o Estado € concitado, via Constituicdo, a intervir na relacdo do senhor-

possuidor com sua propriedade e a coletividade, por meio da desapropriacao.

Ressaltamos que se encontra na prépria Carta Magna os motivos ensejadores
da intervencdo estatal na contengdo do mau uso desse direito, seja na sua primeira
modalidade, a desapropriagdo comum ou ordindria, seja na segunda modalidade, a

urbanistica ou sancionatoria, ndo podendo ser confundidas

A desapropriacdo comum sempre sera possivel quando houver utilidade ou
necessidade publica, ou interesse social no bem desapropriado, sendo essa caracteristica
declarada por meio de ato administrativo, garantindo ao expropriado justa e prévia

indenizacéo.!

No entanto, nos interessa para elucidacdo das matérias aqui abordadas a analise
da segunda modalidade de desapropriacdo, a sancionatoria (art. 182, 84°, 111, CF), sobre

a qual volvemos a reflexd@o dantes iniciada.

Admitindo-se que o proprietario venha suportar a progressdo do IPTU no
tempo, e tendo decorrido o prazo estabelecido na lei, sem que, ele reconsidere a atitude
tormentosa no uso do imdvel, sobrevém, assim, a expropriacdo como resposta do Estado

pela subutilizacdo ou ma utilizacdo da coisa.

Oportuno registrar que a indenizacdo prevista no art. 5°, XXIV da CF ¢
diferente da estabelecida no art. 182, 84° |Ill, porquanto ambos os dispositivos
constitucionais tratam, como ja assentado, de dois diferentes tipos de desapropriacéo, a
ordinéria e a sancionatéria. Na primeira espécie de expropriacdo ha que ser justa, prévia
e em dinheiro. Ao passo que na outra modalidade essa benesse ndao é concedida,

exatamente por se tratar de forma de “punicdo” ao mau proprietario.
t t tratar de fc de ” t

Ao mau proprietario caberd se contentar com os titulos da divida publica,
resgataveis no prazo de até dez anos, nos termos do art. 8° § 1° do Estatuto da Cidade.*?

Carvalho Filho lembra que as prestagdes dessa indenizacdo hd de observar trés

31 Vide Constituicdo Federal, art.5°, inciso XXIV
32 Vide Estatuto da Cidade.
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principios: a anualidade, igualdade e sucessividade. Continuando seu estudo a respeito
da incidéncia da Fungdo Social no ato da administracdo da desapropriagdo, o
referenciado escritor, passa a comentar o aproveitamento do imovel pds-expropriagao.

Aduz que

Ao processar a desapropriagdo do imovel, o Municipio ndo pode afastar-se do
objetivo para o qual se dirigiu: a adequacdo do imdvel ao plano diretor da cidade de

modo a implementar a ordem urbanistica no local.

(...) ndo cabe ao ente municipal qualquer liberdade quanto a decisdo do
aproveitamento ou ndao do imdvel. O objetivo que o mobilizou ao processo de

transferéncia do imével ndo pode deixar de ser alcangado.

Observemos que o Estatuto da Cidade foi categdrico no apontamento acima
citado, pois o paragrafo 4° do art. 8° reza que “o municipio procedera ao adequado
aproveitamento do imoével no prazo maximo de cinco anos, contando-se 0 prazo a partir

da incorporagao do imovel ao patrimonio publico.”

Mas indagamos qual a conseqiéncia para a Administracdo (leia-se o
municipio) que agir de forma desidiosa quanto a essa vinculacdo feita pela lei a
obrigatoriedade de se aproveitar o bem arrecadado? Encontramos a resposta no proprio
Estatuto, que responsabiliza o agente publico responsavel por esse mister ou até mesmo
o prefeito municipal, que poderdo, inclusive, incorrer no crime de improbidade

administrativa. Vejamos o que diz o art. 52, inciso II:

Art. 52. Sem prejuizo da punicdo de outros agentes publicos
envolvidos e da aplicacdo de outras sancGes cabiveis, o prefeito
incorre em improbidade administrativa, nos termos da Lei 8.429,
de 2 de junho de 1992, quando:

()

Il — deixar de proceder, no prazo de cinco anos, o adequado
aproveitamento do imovel incorporado ao patriménio publico,
conforme o disposto no § 4° do art. 8° desta Lei.

3 Op. Cit., p. 102
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Diante de tais consideracfes e para finalizar esse topico, pertinente observar
que o principio da fungdo social da propriedade nesse momento esta vinculando a
Administracdo Publica e seus agentes ao preceito normativo do art. 5°, XXIII da CF,
havendo para essas pessoas “sangdes” por desobediéncia ao preceptivo mandamental da
Carta Magna, provando mais uma vez a sujeitabilidade dos bens publicos ao decantado
principio, e, por conclusdo ldgica a proposta de Justica Constitucional alhures

comentada.

3.2.4 Usucapiao

Outra relevante implicacdo para aquele que desobedece a norma fundamental
sob exame, é o fato de correr para seu direito de propriedade a prescri¢do extintiva em
detrimento da prescricdo aquisitiva em favor daquele que exerce a posse sobre a coisa

usucapienda, que lhe promove a famigerada funcionalidade social.

3.2.5 Legitimacao da Posse Urbana

Nos termos do art. 47, inciso 1V da Lei 11.977/2009, a legitimacdo da posse
urbana consiste no “ato do poder publico destinado a conferir titulo de reconhecimento
de posse de imovel objeto de demarcacéo urbanistica, com a identificacdo do ocupante

e do tempo e natureza da posse”.>*

Na verdade, a Lei retrocitada, imbuida do espirito humanista trazido pela Carta
de 1988, veio cuidar, especificamente, a uma, do déficit habitacional existente no Brasil,
ao instituir o Programa Minha Casa, Minha Vida; a duas, da democratizacdo e a
regularizacdo fundiaria urbana que ha muito se estabeleceu como um dos maiores

reclamos do “Brasil social” despontado a partir de 1988.

Em tempo, afigura-se de bom alvitre fazer mencdo a outra disposicao
normativa sobre 0 mesmo assunto, a Medida Provisoria 2.220/2001, surgida também

com escopo de minorar 0s problemas habitacionais existentes no Pais, por meio da

34 Vide lei 11.977 de 07 de julho de 2009.
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otimizagdo de esforcos dos entes federativos nesse mister. Basicamente, trata da
concessdo de uso especial para fins de moradia de imdvel pablico, de forma gratuita, ao
homem ou a mulher que tenha possuido como seu, de forma ininterrupta, imovel

publico urbano de até duzentos e cingiienta metros quadrados®.

Mais uma vez, vé-se a incidéncia da funcdo social sobre os imdveis publicos
como mensagem audivel do legislador constituinte. Pois, foi atendendo a reclamacéo
constitucional presente no art. 5° do inciso XXIII, que o legislador ordinario laborou
esses dois dispositivos legais citados, corroborando, portanto, 0 mote suscitado
inicialmente, qual seja, a sujeitabilidade do senhor-possuidor publico aquele preceptivo

fundamental e ndo s6 o privado, como entende parte macica da doutrina.

Porém, tracadas essas linhas iniciais, nos guardaremos, ainda, de discorrer,
com mais profundidade, acerca da legitimacdo da posse como consectario legal da nao
observancia da propriedade as regras municipais versantes sobre o plano diretor e
urbanistico, no capitulo destinado a funcdo social na concessao de imdveis publicos ao

particular a titulo gratuito.

3.2.6 Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia

Esse instituto proprio do Direito Administrativo esta previsto na Medida
Provisoria 2.220/2001 e ndo ha que se confundir com outros atinentes do mesmo ramo
das Ciéncias Juridicas, eis que diferente de tudo a que estamos acostumados a estudar,

exatamente por tratar-se de uma novidade do legislativo.

Guardaremo-nos de melhor dissertar a respeito do famigerado instituto, tema

deste Trabalho de Conclusdo Curso, linhas adiante.

% Vide MP 2.220/2001
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CAPITULO Il - BENS PUBLICOS

1. CONCEITO

Motivo de grande discussdo doutrinaria é a conceituacdo de bem publico, isso
porque os administrativistas procuram eleger diversos critérios com o fito de defini-lo.

Vejamos.

Justen Filho36, v.g., assinala entre outros, que esses podem ser compreendidos
quanto ao critério da qualidade do titular, & acepcdo subjetiva, acep¢do do regime
juridico e a classificacdo essencial do Cddigo Civil. Segundo ele, os bens juridicos sdo
objetos das relacdes juridicas. E aquilo sobre o que pode recair um poder juridico
atribuido a titularidade de um sujeito, ou seja, é aquilo que pode ser objeto de prestacoes
juridicas. De forma mais simploria, sufraga ser aquele pertencente a uma pessoa juridica

estatal.

N&o destoa dessa nocdo o grande Bandeira de Mello37 ao definir os bens
publicos como todos aqueles que pertencem as pessoas juridicas de direito publico, isto
é, Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios e respectivas autarquias e fundacdes de

direito pablico.

Por fim, acentuemos a proficiente licdo de Cavalho Filho38 sobre o tema,

segundo o qual, bens publicos

sdo todos aqueles que, de qualquer natureza e a qualquer titulo,
pertencam as pessoas juridicas de direito publico, sejam elas
federativas, como a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, sejam da Administracdo descentralizada, como as
Autarquias, nestas incluindo-se as fundag6es de direito publico e
as associacdes publicas.

36 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 701-702

3" MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Malheiros: Sdo Paulo, 2010. P.
913

38 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo 192 edi¢do. Lumen Juris: Sao
Paulo, 2006. P. 999.



27

Diante de remansosa doutrina a respeito do tema bens publicos e com as mais
diferentes formas de abordagem na conceituacdo, frisemos que, a bem da verdade, a
maneira de se melhor compreender tal instituto de Direito Administrativo, ndo é outra
sendo por meio da célebre classificagdo, pacificamente adotada pela doutrina patria e
também expendida pelo Cdédigo Civil, quanto a sua destinacdo, como veremos linhas
abaixo.

2. CLASSIFICACAO QUANTO A DESTINACAO

Classica doutrina concebe o estudo dos bens puablicos por meio das mais
variadas disposi¢fes, como a feita quanto a titularidade, a disponibilidade, quanto a sua
destinacdo, entre outras possiveis a depender do critério de exame adotado. Contudo,
pertinente salientar que a que melhor contribui para uma completa compreenséo e ja
consagrada, sendo inclusive trazido expressamente pelo Codigo Civil, é a que diz

respeito a destinacdo dos bens.

Assim, de acordo com esse critério, 0s bens pablicos se classificam em: a) bens

de uso comum; b) bens de uso especial e ¢) bens dominicais.

a) Bens de uso comum do povo

Segundo depreende-se da leitura do inciso | do art. 99 do Codigo Civil, séo
todos aqueles que se destinam a uma utilizacdo indistinta por um determinado
agrupamento de individuos, sendo eles, assim considerados federais, estaduais e
municipais. Prevalece a destinacdo publica no sentido de sua utilizacdo efetiva pelos

membros da coletividade.

S&o bens de uso comum 0s mares, as praias, 0s rios, estradas, ruas, pracas e

logradouros publicos.
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b) Bens de uso especial

Carvalho Filho define como sendo aqueles que visam a execugdo dos servicos
administrativos e dos servicos publicos em geral, constituindo, na verdade, no

aparelhamento material da Administragdo para atingir seus fins.

O citado administrativista acentua que os exemplos dados pelo dispositivo do
inciso Il do art. 99 do Codigo Civil, inicialmente podiam gerar davidas quanto a
natureza dos bens que formam essa categoria, ou seja, se deveriam ser apenas imoveis,
ou se poderiam ser moveis ou imoveis. Segundo ele, alguns autores ndo faziam qualquer
referéncia a essa hipotese, mas a verdade € que, a despeito da exemplificacdo contida no
dispositivo, devia-se ter em mira a utilizacdo dos bens para a consecucdo das atividades

administrativas em geral, razdo porque poderia tratar-se de bens mdveis ou imdveis.

Nessa linha, registre-se por oportuno, que ndo perdem a caracteristica de bens
de uso especial aqueles que, objetivando a prestacdo de servicos publicos, estejam sendo
utilizados por particulares, sobretudo sob regime de delegacéo.39 temos como bens de
uso especial os edificios publicos, como escolas, universidades, hospitais, museus, sede

dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario etc.

c) Bens dominicais

Nos termos da lei civil, sdo aqueles que constituem o patrimdnio das pessoas
juridicas de direito publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas
entidades. Carvalho Filho aduz que essa nocgdo é residual, isto é, nessa categoria se
situam todos os bens que ndo se caracterizem como de uso comum do povo ou de uso
especial. Se o bem, portanto, serve ao uso publico em geral, ou se se presta a

consecucdo das atividades administrativas, ndo sera enquadrado como dominical.

Destarte, consideram-se bens dominicais as terras sem destinacdo publica

especifica (entre elas, as terras devolutas), os prédios publicos desativados, 0s bens

39 O STF, reformando, acérddo do Tribunal de Alcada de Sdo Paulo, decidiu que tais bens (no caso
usados pela Companhia Docas do Estado de Sdo Paulo — CODESP, delegatéaria do servigo de exploragdo
do art. 150, VI, “a” da CF, ndo incidindo o IPTU sobre seu patrimonio.
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maveis inserviveis e a divida ativa. Esses é que constituem objeto de direito real ou

pessoal das pessoas juridicas de direito publico.

3. REGIME JURIDICO DOS BENS PUBLICOS

Inicialmente podemos definir regime juridico como conjunto de direitos,
deveres, garantias, vantagens, proibicdes e penalidades aplicdveis a determinadas
relagGes sociais qualificadas pelo Direito.

Desse modo, temos também o regime juridico, no ambito do Direito
Administrativo, dos bens da Administragdo. Ou seja, tem-se a forma com que se
relaciona esses bens com as pessoas de direito, estabelecendo o conjunto de, deveres,

garantias, vantagens e proibicoes.

A doutrina administrativista arrola como caracteristicas do regime dos bens do
Estado a inalienabilidade ou alienabilidade condicionada, impenhorabilidade,
imprescritibilidade e ndo-onerabilidade.*® Todavia, dada a complexidade do tema em
exame, nos deteremos em analisar a primeira caracteristica do regime juridico,
respeitante a0 mote investigado no presente trabalho monografico, qual seja

inalienabilidade ou alienabilidade condicionada.

3.1 INALIENABILIDADE OU ALIENABILIDADE CONDICIONADA

Preambularmente, de bom alvitre as bem colocadas palavras do eminente
Carvalho Filho* quando questiona a quase unissona voz na doutrina segundo a qual a
inalienabilidade seria caracteristica marcante dos bens publicos. Segundo o douto
Carvalho Filho, “se ¢ certo que, em algumas situagdes especiais, os bens publicos ndo
podem ser alienados, ndo € menos certo que, na maioria das vezes, podem ser alteradas

tais situagdes de modo a tornar possivel a alienagdo”.

Isso porque, apesar de sempre se afirmar que a inalienabilidade somente

atingiria os bens de uso comum e especial — e enquanto estes estivessem servindo aos

40 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Malheiros: S&o Paulo, 2010. P.
915-917
41 Op. Cit., p. 1009
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respectivos fins -, os dominicais sempre seriam passiveis de alienac¢do, “na forma da
lei”, tal conclusdo restaria impropria, porquanto a melhor interpretacio era a de que os
bens teriam como caracteristica a alienacdo condicionada, valendo dizer, a alienacdo

deveria ser efetivada em conformidade com o que a lei dispusesse.

Dessa forma, analisando detidamente a norma prevista nos arts. 100 e 101 do
Cadigo Civil, segundo o eminente administrativista, a alienabilidade € a regra, na forma
que a lei dispuser a respeito, atribuindo-se a inalienabilidade somente as
excepcionalidades do art. 100. Entretanto, ndo é essa a conclusdo de outros mestres
como é o caso de Celso Ant6nio Bandeira de Mello*2,

Mas que ¢ inalienabilidade?

Nos dizeres de Carvalho Filho, constitui-se em “transferéncia da propriedade
de determinado bem moével ou imovel de uma pessoa para outra”. Contudo, ndo nos
parece precisa tal construcdo conceitual, pois que restringe alienacdo a tdo sO

transferéncia da propriedade, o que néo é verdade!

E sim transferéncia da propriedade, mas também da posse direta, do dominio
atil e do uso especial. Assim, a Administracdo aliena (transfere) por meio de diversos
instrumentos: comumente atraves do contrato administrativo, mas também o faz por
termo administrativo e se assim ndo procede, tal alienacdo fica a cargo do judiciario por

meio de sentenca®.

Por fim, diz-se alienabilidade condicionada porque sempre que houver a
possibilidade de alienacdo do bem publico, essa devera ocorrer em estrita obediéncia as

formas previstas na lei, é o caso, v.g., das disposicdes dos arts. 17 a 19 da Lei 8.666/93.

Nesse diapasdo encontramos nas precisas licdes de Justem Filho aquilo que ele
denomina “Instrumentos substitutivos da alienacao de bem publico”. Inicialmente,
adiantamos, também imprecisos esses termos utilizados pelo ilustre administrativista,
porque os instrumentos que ele aduz como substitutivos, na verdade, nada substituem,
em verdade sdo autbnomos, ou seja, além desses instrumentos, ndo ha como a
Administracdo lancar mdo, por exemplo, de contrato administrativo para efetivar a

alienacao.

42 Op. Cit., p. 915
43 Vide 84° do art. 6° da Medida Proviséria 2.220/2001.



31

Veja que o respeitavel escritor arrola nesses “substitutivos” a) a concessao de
direito real de uso; b) concessédo de uso especial para moradia; c) aforamento de bens
em zonas enfitéuticas e a d) cessdo de uso. Ora, como chama-los de instrumentos
substitutivos, se, em verdade ndo substituem nada? As relagdes juridicas contidas em
cada instrumento sdo implementadas por meio de termo administrativo ou ainda por
sentenca judicial que reconhece um direito potestativo, como é o caso da concessao de

uso especial para moradia.

A fim de melhor elucidar o posicionamento até aqui defendido, achamos por
bem dedicar um capitulo a parte, somente para discorrer a respeito da concessao de uso
especial para fins de moradia enquanto meio de exteriorizagdo dessa alienabilidade
compulséria do bem publico em razéo da incidéncia do principio da funcéo social sobre

a propriedade publica.
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CAPITULO IIl — ALIENABILIDADE COMPULSORIA DO BEM PUBLICO EM
RAZAO DO PRINCIPIO DA FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

Como ja assentamos, ndo ha que se falar em inalienabilidade dos bens publicos
como regra do regime juridico, sendo inclusive aceito por grande parte da doutrina
administrativista a alienabilidade condicionada. Essa sim a regra e a inalienabilidade a

excecao.

Ocorre que, a grande maioria dos autores fala da alienabilidade condicionada
as formas previstas na lei, ai citando, por exemplo, as expressas disposicdes dos arts. 17
a 19 da Lei 8.666/93, a legitimacdo da posse do imdvel rural prevista na Lei 6.383/76, a
legitimacdo da posse urbana na Lei 11.977/2009, esquecendo-se, por vezes de outras
condicionantes que ndo a lei. O que aventamos aqui também diz respeito a

alienabilidade, todavia, compulsoria, e em razdo de um principio constitucional.

Logo, falamos em alienabilidade compulsoria porque, admitindo-se, enfim, a
inarredavel subordinacdo dos bens publicos a funcdo social, em ndo cumprindo seus
ditames, a propriedade estatal estara incursa nas sanc¢des que lhe séo préprias, consoante
discorremos alhures, entre as quais destaca-se a concessdo de uso especial para fins de

moradia prevista na Medida Provisoria 2.220/2001.

Destarte, ndo é dado a Administracdo fazer ou ndo a famigerada concessédo
quando o jurisdicionado, utilizando determinado imovel publico Unica e exclusivamente
para sua moradia, da a ele, assim, funcionalidade social, em detrimento da inércia do
Estado.

Veja que se criou, com o instituto sob comento, um instrumento alternativo a
usucapido, vez ser inadmissivel a prescricdo aquisitiva em face de bem publico. Se
volvermos nosso estudo para o0s requisitos estampados na Medida Provisoria
2.220/2001, constataremos tratarem-se dos mesmos requisitos da usucapido especial
prevista no art. 183 da Constituicdo Federal, também chamada de usucapido pro
moradia ou pro misero, de sorte que todos 0s que se enquadrarem na situacdo narrada
pelo caput do art. 1° da aludida medida proviséria tém um direito publico potestativo
em face da Administracdo Publica, razdo pela qual nos referimos a alienabilidade

compulsdria a situacdo que dar ensejo a concessao de uso especial para fim de moradia.
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1. A CONCESSAO DE USO ESPECIAL PARA FINS DE MORADIA NA
MEDIDA PROVISORIA 2.220/2001

Como ja citado no primeiro capitulo deste trabalho monogréfico, segundo a
respeitavel doutrina de Silvio Luiz da Rocha, com supedaneo em Celso Ribeiro Bastos e
outros, a Funcdo Social, de fato, incide sobre os bens imoveis publicos. Contudo,
importante delinear a forma e medida dessa incidéncia sobre os diversos tipos de bens
da Administracdo, uma vez que, a depender desses, 0 decantado principio se apercebera

de uma forma e/ou outra.

Conforme vimos, O paragrafo 4° do art. 182 da Constituicdo Federal delineia
0S consectarios juridicos para 0 mau proprietario que subutiliza ou nao utiliza da forma
adequada seus dominios. Sdo eles: a) o parcelamento ou edificacdo compulsérios; b) o

IPTU progressivo no tempo e c) a desapropriacéo.

Além desses, podemos destacar outro que nao se encontra nesse rol, mas que se
constitui um dos mais eficazes meios de, a0 mesmo tempo, punir 0 mau proprietario —
portanto, consequiéncia pela ma utilizacdo da propriedade -, premiar aquele que faz com

que a propriedade exerca ou obedeca a funcao social, referimo-nos a usucapiao.

No que diz respeito as consequéncias pela ndo obediéncia ao dispositivo
constitucional ora estudado por parte da propriedade publica, evidentemente que
comungamos das ideias daqueles que sustentam a ndo aplicacdo dos dispositivos
susomencionados no caso dos dominios estatais, iSso em respeito a principios outros,

como o do pacto federativo, imunidade tributaria reciproca etc.

Ora, 0 que aconteceria entdo com o imoével publico subutilizado ou mal
utilizado pelo seu senhor-possuidor Administracdo? Ou seja, diante da desidia ou
alheamento do proprietario publico, em flagrante infringéncia ao exarado no art. 5°,
inciso XXIII da Lei Maior, a que sancdo estaria sujeita a Administracdo Publica, como

prova, indelével de sua sujeicdo aos ditames constitucionais?

Sem duvida, entre outras - além das sancdes penais e administrativas para o
Administrador publico -, destacamos o nascimento do direito publico subjetivo
potestativo de concessdo de uso para fins de moradia para o particular que venha dar

funcionalidade social a esse imdvel pertencente ao Estado.
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Destarte, o caput do art. 183 combinado com o seu 81° da Constituigéo trata,
num primeiro prisma da modalidade usucapido especial urbana da propriedade privada,
e, num segundo plano, em decorréncia da vedacao do 83° da concessao de uso especial
para fins de moradia.

Oportuno destacar que, para a conformacdo desse instituto de direito real, na
verdade, urge-se necessario existir, como ja sugerido, todos e 0s mesmos requisitos
exigiveis na usucapido especial tratada no caput do art. 183. Dessa feita, inevitavel néo
se concluir que, diante das consideragdes acima delineadas a respeito do rol de sanc¢des
trazido pelo 84° do art. 182, a modalidade de concesséo aqui noticiada, revela-se, sem
peias, da mesma forma que a usucapido, como um dos mais eficazes meios de, ao
mesmo tempo, punir 0 mau proprietario — portanto, consequéncia pela ma utilizagcéo da
propriedade -, premiar aquele que faz com que a propriedade exerca ou obedeca a

funcéo social.

Poder-se-ia ainda alvitrar outras san¢Ges ou consectarios para 0s iméveis
publicos em razdo da infringéncia do preceptivo fundamental exarado no art. 5°, inciso
XXII1l da CF, como, v.g., a legitimacdo da posse tratada pelo Estatuto da Cidade e pela
Lei 11.977/2009, contudo, nos limitaremos, por ora, a tratar especificamente da

concessao de uso especial para fins de moradia.

Em suma, apos verificarmos os variados regimes juridicos dos bens publicos e
a sua funcdo social, passaremos ao estudo das formas de utilizacdo desses bens pelos
administrados, com enfoque no instituto da concessdo a particular a que nos aludimos
neste trabalho monografico e seu relacionamento com 0s preceitos constitucionais

relativos a satisfacdo coletiva e a justica constitucional. Vejamos.

Bandeira de Mello** leciona que a utilizagdo dos bens do Estado pelos
particulares depende do tipo do bem (os de uso comum, de uso especial e dominical),
mas se propde em qualquer dessas categorias. Destarte, devem ser discernidas as

modalidades de uso, conforme se trate de bem de uma ou outra tipologia.

Justen Filho*, tratando dos modos como os administrados utilizam os bens

publicos imdveis, elenca trés principais institutos do direito administrativo, quais sejam,

4 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 242 ed. Ed. Malheiros: S&o
Paulo, 2007.
4 JUSTEM FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 737.
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autorizacdo de uso, permissdo de uso e concessdao de uso. Importa-nos por ora a
concessdo do uso para fins de moradia, prevista pela Medida Provisoria 2.220/2001 e a
concessdo do proprio dominio a titulo gratuito e a novissima modalidade de utilizacdo
por meio da “legitimacdo da posse” com a transcri¢do do titulo no registro imobiliario
prevista na Lei 11.977/2009.

A douta Di Pietro*® registra que alguns autores incluem a concessdo como
forma de alienagdo de bens publicos, porém, discorda desse posicionamento, afirmando
que, na verdade, constitui em maneira de utilizacdo do dominio publico pelo particular.

Segundo ela,

(...) assemelha-se, em determinadas hipoteses, ao instituto do
aforamento ou enfiteuse e, nesse sentido, prende-se as origens
do regime de terras no Brasil. Com efeito, apds o descobrimento
do Brasil, todas as terras eram puablicas e a sua transferéncia aos
particulares se dava pelo sistema de concessdo de cartas de
sesmaria, sob um regime semelhante a enfiteuse, ou por meio
de doacdo. Sesmaria era uma area desmembrada do dominio
publico e concedida ao particular, para que este fizesse sua
utilizacdo econdmica, conservando, no entanto, 0 monarca, a
titularidade sobre o bem; o sesmeiro pagava ao rei determinados
privilégios e, ndo cumprindo sua obrigacdo, ocorria 0 comisso,
perdendo o direito sob a sesmaria.

Define Justen filho a concessdo de uso como sendo “contrato administrativo
por meio do qual um particular é investido na faculdade de usar e gozar de bem publico
durante um periodo de tempo determinado, mediante o cumprimento de certas

condicdes.”*’

Segue o mencionado autor na sua analise sobre essa modalidade de concessdo

dizendo que ela

(...) N&o exige instrumentalizacdo do bem objeto da concesséao
para realizacdo do interesse publico. Assim, pode ceder-se 0 uso
privativo de certas areas no ambito de prédios publicos para o
estabelecimento de restaurantes, por exemplo.

46 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20? Ed. Atlas: 2007, So Paulo. p.630
47 Op. Cit., p. 738.
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Trata-se de outorga dependente de licitacdo e que gera direito ao
particular exigir ou o respeito do prazo previsto originalmente
ou uma indenizagao por perdas e danos.

Quanto a Concessdo de uso especial para fins de moradia, notemos que a
prépria denominacgdo do instituto j& traz consigo o carater humanista e social que por ela
se anuncia. Assim, de certa forma, buscou o legislador amenizar o problema do déficit
habitacional hd muito existente e que faz das cidades verdadeiros bolsdes humanos e
palco dos mais avassaladores contrastes sociais, a despeito de a Constituicdo aduzir,

expressamente, ser a moradia um direito de todos.

Este instituto foi previsto primeiramente no art. 4°, V, “g” e nos arts. 15 a 20 do
Estatuto da Cidade, porem, a eépoca, o chefe do Executivo vetara tais artigos, sob o
argumento de que: algumas expressdes neles inseridas poderiam gerar demandas
injustificadas do direito de concessdo de uso especial por parte dos ocupantes de
habitacdes de até 250m? de area edificada; os mesmos artigos ndo ressalvaram o direito
a concessao dos imdveis publicos afetados ao uso comum do povo, como pragas e ruas,
como também as areas de interesse a defesa nacional, preservacdo ambiental ou
destinadas a obras publicas; e também pela auséncia de data-limite para aquisicdo desse
direito; e por fim a ndo definicdo de prazo para Administracdo processar os pedidos de

direito de uso.*®

Analisando a mensagem do veto do Presidente aos artigos citados, colnemos
que ele reconhecera a importancia do instituto e que por isso se dispunha a submeter ao
Congresso Nacional outro texto normativo que viesse sanar as imprecisdes apontadas, o
que acabou ocorrendo com a edicdo da Medida Proviséria 2.220/2001, ainda em vigor,

pois ndo convertida em lei.

Pela leitura dessa MP, conclui-se que houve uma substancial alteracdo do
disposto nos arts. 15 a 20 vetados do Estatuto da Terra, posto que, agora, a concessao de

uso especial para fins de moradia passa a ser um direito subjetivo potestativo oponivel,

48 ROCHA, Silvio Luiz Ferreira da Rocha. Funcdo Social da Propriedade Publica. Sdo Paulo: Malheiros,
2005.
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inclusive, contra a propria Administracdo por aquele que fizer jus ao direito, ou seja,
tivesse preenchido todos os requisitos previstos na norma até a data de 30/06/2001.4°

Di Pietro define essa forma de concessdo como

Ato administrativo vinculado pelo qual o Poder Publico
reconhece, gratuitamente, o direito real de uso de imével publico
de até duzentos e cinquenta metros quadrados aquele que o
possui, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicéo, para
sua moradia ou de sua familia.>

Vé-se que tal instituto trata-se de verdadeiro direito real, uma vez que é
oponivel contra terceiros, incluindo a propria Administracdo Publica, quando ocorridas

as hipoteses de seu nascimento para o concessionario.

Assim, o jurisdicionado, somente perderd a concessdo Se acontecer das
situacOes previstas no art. 8% ou seja, quando der ao imovel destinacdo diversa da
moradia ou quando adquirir a propriedade ou concessdo de uso de outro imovel urbano

ou rural.

Ressalta Didgenes Gasparini, citado por Silvio Luiz®, que a concessdo é
gratuita e ndo onerosa, nada podendo ser cobrado, sob pena de se desnaturar o instituto,

sendo nulo qualquer ato que impuser quaisquer obrigacdes além das previstas pela MP.

A MP 2.220/2001 ainda previu no seu art. 6° e pardgrafos seguintes, a
possibilidade de populacdo de baixa renda, que mora em area onde nao seja possivel
identificar cada um dos terrenos ocupados pelos possuidores, requererem a concessao de
forma coletiva. Devendo, nesse caso, haver atribuicdo de fracdo ideal do terreno a cada
possuidor, independentemente da dimensao do terreno ocupado, com excec¢do de haver

acordo escrito disciplinando as fracdes ideais entre 0s ocupantes.

Importante destacar a preocupacdo do Chefe do Executivo quando vetou o0s
artigos 15 a 20 da Lei 10.257/2001, sob o argumento de causar embaraco quanto a
situacdo dos bens de uso comum do povo, v.g., ruas, pracas, areas destinadas a obras

publicas etc.

%9 Vide Medida Provisoria 2.220/2001, art. 1° “caput”

%0 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Concessdo de Uso Especial para fins de Moradia, in Estatuto da
Cidade, Comentarios a Lei Federal 10.257/2001, p. 165.

51 Gasparini, Diogenes apud Silvio Luiz Ferreira da Rocha, p. 107.



38

Mas, permitindo-se a concessdo somente de bens de uso especial e dos bens
dominicais, leva-se a conclusdo que a necessidade de se d& uma atribuicdo social a
propriedade publica, recai unicamente sobre esses tipos de bens, isto €, vindo a baila, o
mote suscitado de que a incidéncia do aludido Principio Constitucional da Propriedade

se da nos dominios de uma forma geral, privados e pablicos, sem excegao.

Todavia, equivocada retromencionada conclusdo, pois toda a propriedade
publica é sujeita ao preceptivo constitucional em voga, 0 que ocorre é que seus efeitos
irradiam de diferentes maneiras com relacdo ao Estado-administracdo, a depender se é
bem de uso especial, de uso comum ou dominical. Portanto, pertinente o estudo em

separado de cada um, como adiante faremos.

1.1. FUNCAO SOCIAL DOS BENS DE USO ESPECIAL

Nada obstante haver, reconhecidamente, certa identidade entre os bens de uso
especial e os de uso comum, assim como aplicacdo reciproca de casos de fungdo social
em uma e outra modalidade, de bom alvitre tratar da incidéncia desse preceito
constitucional em cada regime de bens destacadamente, fins de uma melhor apreensao

do tema em voga.

Tratando de definir essa espécie de bem, ndo deixando de ressaltar as

similitudes com os de uso comum, como ja apontado, Carvalho Filho®? sustenta serem

Aqueles que visam a execucdo dos servigos administrativos e
dos servigcos publicos em geral. A denominacdo ndo é muito
precisa, mas indica que tais bens constituem o aparelhamento
material da Administracdo para atingir os seus fins. Da mesma
forma que os de uso comum do povo, podem ser federais,
estaduais e municipais.

Prossegue 0 eminente escritor afirmando que os individuos podem utiliza-los
na medida em que algumas vezes precisam estar presentes nas reparticdes, contudo, a

forma de utilizacdo observara as condicfes previamente estabelecidas pelo ente publico.

52 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 162 Ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006
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Por fim, aduz que ndo perdem a caracteristica de bens de uso especial aqueles que,
objetivando a prestacdo de servicos publicos, estejam sendo utilizados por particulares,
mormente aqueles sob delegagéo

Ora, assim sendo, onde se apresenta o decantado principio nessa hipdtese de

bem, tendo em vista afirmarmos que ele por si s6 ndo é e nem tem func¢éo social?

A funcdo social dos bens de uso especial emana, como regra geral, do
atendimento ao fim a que estdo previamente destinados. E essa destinacdo deve ser feita
pelo préprio Poder Publico, na forma, v.g., disposta no Estatuto da Cidade ou no Plano
Diretor.

Porém, o professor Ferreira da Rocha®®, chama a atengio para um fato curioso
nesse ponto. Segundo ele, é possivel haver conflito entre 0 uso especial, eleito pelo ente
administrativo, e a interpretacdo da correta funcdo social a ser dada ao bem, como no
caso em que uma extensa area publica, localizada em area densamente habitada, esta
sendo usada como patio de estacionamento de veiculos imprestaveis a Administracdo. A
questdo ¢é a de saber se o imovel publico pode ser considerado subutilizado a luz das
diretrizes do Plano Diretor e, com isso, sujeitar-se as san¢des previstas no Estatuto da

Cidade, ou ndo. Didgenes Gasparini®* arremata

(...) em qualquer hipdtese seu uso deve atender a legislacdo dos
demais entes federados, como € o caso da lei municipal de uso e
ocupacdo do solo urbano e da lei estadual de protecdo aos
mananciais. E, enquanto guardarem essa destinacdo s&o

inalienaveis.

Ainda o eminente professor da PUC de S&o Paulo, Ferreira da Rocha®® aponta

sua discordancia quanto a posicdo daquele doutrinador:

Os destinatarios da obrigacdo de aproveitamento minimo seriam
0s proprietarios de imoveis urbanos situados em area incluida no
Plano Diretor, entre eles, as pessoas fisicas ou juridicas
privadas, titulares do dominio e de outros direitos reais, e as
pessoas governamentais, como as sociedades de economia mista

%3 Op. Cit., p. 139
% Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2006.
% Diodgenes Gasparini apud Ferreira da Rocha, p. 140.
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e as empresas publicas, excluidos os Estados, a Unido e as
autarquias e fundagdes publicas.

Veja que para Gasparini, ndo se pode considerar os proprietarios publicos,
destinatarios de certas imposigdes, “mesmo que seus imdveis estejam em area incluida
no Plano Diretor e haja lei municipal disciplinando o parcelamento, a edificacdo e a
utilizagdo compulsdrios.”®® Pois, segundo o autor, o contrario significaria quebra da

autonomia e interdependéncia dos entes e quebra do pacto federativo.

No entanto, diverso é o posicionamento de Ferreira da Rocha, quando rechacga
a idéia de intervencdo indevida de um ente federado em outro o fato de os bens de uso
especial, pertencentes a Unido e aos Estados, estarem sujeitos as sangdes previstas no

Estatuto da Cidade, pelo descumprimento do Plano Urbanistico.

Os limites a acdo dos entes da federacdo em relacdo a bens pertencentes a
outros entes encontram-se delineados no texto constitucional. A ndo-intervencdo nédo
configura um principio ou regra apta a impedir a aplicacdo de san¢6es aos bens publicos

urbanos que ndo cumpram a funcdo social das cidades previstas no Estatuto.

Ao contrario, a funcdo social da propriedade informa e conforma o contetdo de
todas as propriedades, inclusive as publicas, pois as normas daquele Estatuto buscam
ordenar o pleno desenvolvimento das func@es sociais da cidade e da propriedade urbana

publica.

Acertada a conclusdo do mestre Ferreira da Rocha, uma vez que encontra
arrimo tanto no Estatuto da Cidade quanto na propria Constituicdo. E s6 observar que o
Estatuto ndo discrimina as propriedades publicas e privadas na administracdo do pleno
desenvolvimento da funcéo social, além do que, num Estado de Direito, estandarte da
Carta Cidada, ndo se olvida a submissdo do proprio Estado-administracdo, e de seus
bens, ao regramento legal e constitucional, o que se justifica pela tese de que ndo se

admite atuacdo de quem quer gue seja acima ou fora do ordenamento juridico.

5 Op. Cit. P. 139



41

1.2. FUNCAO SOCIAL DOS BENS DE USO COMUM

Na precisa licdo de Gasparini, bens de uso comum “sdo as coisas moveis ou
imoveis pertencentes ao Poder Publico, uséaveis, sem formalidade, por qualquer do
povo.”®” Exemplificando, temos os mares, as praias, 0s rios, as estradas, as ruas, as

pracas, as areas verdes e de lazer.

Continuando na esteira de Ferreira da Rocha,

Os bens de uso comum cumprem funcdo social quando se
permite o desfrute deles, individualmente, de modo igualitario,
por todos os membros da coletividade, sem distingdo entre
nacionais ou estrangeiros, e independentemente de qualquer ato
prévio da administragdo que o deva autorizar.®

O exemplo mais claro dessa forma de incidir a funcdo social sobre tal
modalidade de bem publico vislumbra-se também na Constituicdo Federal, asseverando,
v.g., a liberdade para se fazer reunides em locais publicos, como pracas, canteiros, sem,
a necessidade de autorizacdo da Administragdo para tanto.®® Da mesma forma,
facilmente se enxerga a violacdo ao comando do preceito fundamental, quando néo
houver essa utilizagdo coletiva igualitaria, ou seja, havendo preferéncia por determinado

agrupamento seleto no uso do bem, violada estara a funcao social.

Concordando com as palavras de Ferreira da Rocha, Maria Sylvia Z. Di Pietro
conclui que “a func¢do social dos bens de uso comum confunde-se, num primeiro
momento, com o destino aceito e previsto no ordenamento juridico para os bens de uso

comum e com a possibilidade de uso privativo destes bens pelos particulares”.®°

Outra forma de se observar a presenca da funcdo social nos bens de uso
comum, € a possibilidade de ocupacdo, por familias pobres, de areas localizadas em
lotes cujo destino é o de servir de espacos livres de uso publico, com a posterior

regularizacdo desses terrenos pelo Estado, afastando a primeira destinacdo dada a eles.

5" GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p.808

% ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Funcdo Social da Propriedade Publica. Temas de Direito
Administrativo. Malheiros: Sdo Paulo, 2005, p. 129.

%9 Vide Constituicdo Federal —art. 5°, X V1

60 Op cit., p. 569.



42

Assim, com essa mensagem, é que surgiu a Medida Proviséria 2.220/2001, da
qual j& discorremos alhures. Veja que num primeiro momento, tem-se o exercicio do
poder discricionario da Administracdo, quando a MP faculta ao Estado a concessdo do
uso especial para fins de moradia aos que preencherem todos o0s requisitos em
determinada &rea publica. Todavia, em outro momento, transfigura-se em vinculado,
uma vez que cumpridas todas as exigéncias da MP, o particular se investe de um direito
subjetivo contra a Administracdo que lhe assegura a pretensdo de exigir, ainda que em

outro lugar, o direito de morar em um imével publico.

Para finalizar esse tdpico, mister refletirmos sobre uma hipotética, porém
possivel, situacdo. Mas se 0s posseiros de imoével publico ndo estiverem enquadrados
nos mencionados requisitos para concessdo do uso especial, ha possibilidade de sua
permanéncia, bastando tdo sO a invocagdo do Principio da Fungdo Social da
Propriedade?

A resposta positiva a esse questionamento vai depender dos interesses
juridicamente relevantes envolvidos em relacdo ao direito de propriedade examinados
em cada caso. Com o fito de ilustracdo, fazemos mencdo ao Agravo de Instrumento
335.347-5/00 oriundo do Tribunal de Justica de Séo, onde se negou a pretensdo da
Prefeitura paulistana de reaver dado bem de sua propriedade ante a situacdo dos

ocupantes daquele imovel.

De lavra do Desembargador relator do caso Rui Stoco, aquela decisdo veio, a
bem da verdade, ao encontro da decantada justica constitucional, por vezes mencionada
nesse trabalho monografico, e ratifica a leitura do principio sob exame que é feita por
boa parte da doutrina. Ao desprover o recurso da prefeitura, o E. Julgador Relator

aSSeverou.

O Estado ndo é — e ndo pode ser um fim em sim mesmo.
Também ndo se admite que esse mesmo Estado coloque a
propriedade de bens publicos com valor que supere a vida
humana e o bem-estar das pessoas que lhe outorgaram a
prerrogativa de as proteger. Ademais, a invasdo de terras
improdutivas ou ndo aproveitadas convenientemente ou a
ocupacdo de “sobras” mal utilizadas ou ndo utilizadas pelo
Poder Publico, por parte de pessoas doentes e desamparadas,
estd a revelar um desacerto social, um desvio de rumo e um
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indicio de que alguma coisa ndo vai muito bem na distribuicdo
de renda e no cumprimento dos objetivos do Estado,
estabelecidos expressamente na Constituicdo Federal.

()

O desacerto de uma desocupagdo que, se por um lado, libera
uma pequenissimo naco de terra pertencente ao Poder Publico,
que nada significa em termos universais, por outro cria um
problema social e ofende o direito a sobrevivéncia, assim como
avilta a Carta Magna, que coloca no apice da protecao a vida, 0s
menores e os enfermos.®

1.3. FUNCAO SOCIAL DOS BENS DOMINICAIS

Os bens dominicais sdo aqueles que pertencem ao acervo do Poder Publico
sem, destinacdo especial. Sdo considerados como se fossem de dominio privado do
Estado, ‘do patrimdnio disponivel’, em relacdo aos quais, o mesmo agiria como ‘dono’

ou ‘proprietario particular’.%?

Diante desse conceito, Di Pietro obtempera que, por ndo serem destinados a um

fim especifico, eles ndo desempenham, por sua propria natureza, um funcéo social,

(...) porquanto, se assim fosse, deixariam de ser dominicais para
entrar em uma das outras duas modalidades. (...) o Estado exerce
sobre eles direito real de propriedade muito semelhante ao do
particular, razdo pela qual, no siléncio da lei, sdo regidos por
normas de direito privado.%

Dessa forma, ndo estando os bens dominicais vinculados a um fim especifico
estatuido em lei, essa, muito mais que as outras espécies de bens, subordina-se,

integralmente, as regras concretizadoras do Principio da Funcdo Social da Propriedade.

Conclui Ferreira da Rocha® que “é possivel que o ente publico, titular de tais
bens, veja-se forcado, mesmo contra a sua vontade, ter que realizar neles obras de

parcelamento, edificacdo ou té-los desapropriados.” Lembremos que a desapropriagdo

61 TJSP — 32 C. de Direito publico; Al 335.347-5/00-SP; rel. Des. Rui Stoco; J. 21.10.2003.

62 FUHRER, Maximilianus Claudio Américo. Resumo de Direito Administrativo . 142 Ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003. P.58

8 Op. Cit., p. 45

& Op. Cit., p. 146
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(como j& discorrido alhures) é uma das consequéncias juridicas arroladas pela
Constituicao e o Estatuto da Cidade que se impde ao proprietario de imovel que nao lhe
da funcionalidade.

Quanto a possibilidade da desapropriacdo do bem publico, volvemos para a
dissertacdo da professora Leticia Queiroz de Andrade®, segundo a qual

A encampagdo juridica da Teoria da Funcdo Social da
Propriedade, inicialmente formulada em bases estritamente
morais, provocou a incluséo de deveres de cunho positivo entre
0s deveres e poderes inerentes ao direito de propriedade.

(..)

Os que encontram na Teoria da Funcdo Social da Propriedade o
fundamento juridico da desapropriagdo consideram que a
sujeicdo a desapropriacdo seria um desses deveres inerentes ao
direito de propriedade, como decorréncia do reconhecimento
juridico de sua funcdo social.

Se 0 bem puablico almejado nao estiver preposto a uma utilidade
publica, a desapropriacdo sera sempre possivel, pois, com ela,
esse bem passara a desempenhar alguma funcéo, seja direta ou
indireta, com relacdo a utilidade publica visada pela
desapropriacéo.

Imaginemos, por fim, que exista em dado municipio parcela significativa de
sua populacdo que é contabilizada em déficit habitacional, ou seja, ndo possuem uma
casa para morar ou mesmo residem em habitac6es de risco ou irregulares, ao passo que
nesse mesmo municipio exista consideravel gleba de terras subutilizada ou ndo utilizada

de propriedade da Unido, que ha anos esta abandonada.

Cogitemos, ainda, que a prefeitura ja tomou todas as providéncias necessarias e
previstas na lei de regéncia no sentido de provocar o senhor-possuidor a exercer
plenamente o seu direito de proprietario (aqui, lemos dever de dar funcionalidade social
ao bem), frustradas todas elas, resta agora ao ente federativo lancar mao da
desapropriacdo para, a0 mesmo tempo, extirpar o imbroglio social, dar funcdo ao

imovel subutilizado e “punir” o mau proprietario.

8 Desapropriacdo de Bens Publicos a Luz do Principio Federativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 92.
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CONSIDERACOES FINAIS

E bem verdade que o Principio da Fungio Social da Propriedade tem graus de
eficacia diferenciados quando da incidéncia sobre uma relagdo juridica de propriedade
privada e sobre a relacdo de propriedade publica, ndo significando, contudo, que a
relacdo juridica de propriedade publica ndo sofra sua influéncia também. Assim, em se
tratando de bens publicos, de uma forma geral, deve atuar sempre nas situacbes em que
fique demonstrada uma esfera de protecdo de interesses social e juridicamente

relevantes.

Di Pietro sufraga em sua respeitdvel doutrina que a nossa Carta abraca,
expressamente, o principio da funcdo social da propriedade privada “e também
agasalha, embora com menos clareza, o principio da funcdo social da propriedade
publica, que vem inserido de forma implicita em alguns dispositivos constitucionais que

tratam da politica urbana”.®

Entendendo, destarte, que o principio sob comento, estampado no inciso XXIII
do art. 5° da Constituicdo Federal, também incide sobre a propriedade publica, podemos
concluir que, caso o senhor-possuidor dessas propriedades, a Administracdo, ndo venha
cumprir esse dever, sujeitar-se-a as consequéncias juridicas aplicAveis ao mau

proprietario.

Sendo certo que ndo incorrerd nas mesmas ‘“‘san¢des” estabelecidas ao
particular, mas submeter-se-a a outras, como por exemplo, alienabilidade compulséria
do bem publico em favor do particular que, ao preencher todos o0s requisitos estatuidos
na MP 2.220/2001, faz jus a concessdo de uso especial de propriedade publica para fins
de moradia, assemelhando-se, inclusive, aos casos do passado, v.g., em gue se admitia a
usucapibilidade dos bens dominicais. Pelo que, configura, outrossim, essa nova
modalidade de concessdo, um eficaz meio para o atingimento dos pensamentos diretivos

estampados no preceptivo constitucional.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Uso Privativo de Bem Pdblico Por Particular. Sdo Paulo: Atlas,
2010, p.232.
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A despeito da ultrapassada regra da inalienabilidade dos bens publicos e suas
implicagdes prima facie, essa pode deixar de ser aplicada, em razéo dos embasamentos
substanciais considerados pelo aplicador do direito, diante de um caso concreto,
mediante condizente fundamentagdo, como superiores aquelas que justificam a prépria

regra.

Ora, examinando a razdo que fundamenta a propria regra para compreender,
restringindo ou ampliando, o conteido de sentido de hipGtese normativa, ou ainda
recorrendo-se a outras raz0es, baseadas em outras normas, para justificar o
descumprimento daquela. Aqui se alvitra, a titulo de ilustracdo, além da funcgéo social, o
direito a moradia, e a dignidade da pessoa humana, em detrimento da “regra” da
inalienabilidade do patriménio imobiliério estatal.

Roque Antonio Carrazza aduz ser aludido principio, mutatis mutandis,
enunciado l6gico, que ocupa posicdo de “preeminéncia nos vastos quadrantes do Direito
e, por isso mesmo, vincula de modo inexoravel a aplicagdo das normas juridicas que

com ele se conectam.”%”

Em outras palavras, os principios constitucionais, como o que ora estudamos,
irradiam efeitos e iluminam a compreensdo de todas as outras regras integradoras do
edificio juridico patrio, ndo devendo, nem o intérprete, nem o aplicador do direito,

olvida-los sob a justificativa de existir regra normativa que com eles conflita.

Superados eventuais apontamentos quanto a antinomia normativa, vimos que o
Principio da Funcdo Social da Propriedade ndo é um fim em si mesmo, mas estipula
objetivos a serem perseguidos, sem determinar, de antemdo, quais 0S meios a serem
utilizados para atingi-los. Dai porque delinearmos no transcurso deste trabalho
monografico o instituto da concessdo de uso especial para fins de moradia como um dos

meios mais eficazes para a concretude dos ditames do preceptivo.

No capitulo versante sobre a concessdo de imdvel pablico, vimos 0s avangos
que o direito administrativo tem dado com o surgimento de novas modalidades de
“doagdo”, em total aten¢do aos ditames constitucionais. Citamos, v.g., a Lei
11.977/2009 que trouxe novidades que vdo muito além da tdo s6 concessdo gratuita,

pois, com 0 novo instituto da legitimagdo da posse, por ela trazido, demonstrou a

67 CARRAZA, Roque Antonio apud ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Fungdo Social da Propriedade
Publica. Sdo Pulo: Malheiros, 2005, p. 149.
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consonéncia do legislador ordindrio com o constituinte de 1988, ao entabular meios
efetivos de reducdo das desigualdades sociais e do deficit habitacional, com vistas ao
estabelecimento de uma justica social plenamente eficaz.

Em suma, todo o discurso ora feito em torno do abailado principio como o
causador da alienabilidade compulsoria do bem publico na situacdo prevista pela
Medida Proviséria 2.220/2001, na verdade, resume-se, como mencionado no intréito

deste trabalho, numa s6 palavra: justica, ou na locucdo Justica Constitucional.

Dispensando-se outros comentarios possiveis a respeito dessa nocdo, findamos
com os magistrais ensinamentos de Aristoteles na sua Etica & Nicbmaco, para quem a
justica ndo era uma parte da virtude, mas sim a virtude inteira, assim como a injustica

n&o consistia em parte do vicio, mas no vicio todo.%®

Na dicgdo de Miguel Reale, a justica ndo é sendo “a expressdo unitaria e
integrante dos valores todos de convivéncia, pressupde o valor transcendental da pessoa

humana, e representa, por sua vez, o pressuposto de toda a ordem juridica.”®®

Com assento na doutrina de Reale, estabelecemos, inicialmente, essa nogédo
historico-social, o que nos levou a conclusdo de que a Justica Constitucional por
Canotilho defendida, repisada por Uadi Bulos, e aqui, modestamente reproduzida, ao se
defender a interpretacdo mais abrangente possivel do principio da funcdo social,
chegando a irradiar seus efeitos sobre os bens do Estado, identifica-se, indubitavel e
advertidamente, com o bem comum de uma dada coletividade em um dado momento

historico, o que leva, indelevelmente a legitimacao e validacdo da Lei Maior do Estado.

6 BITTAR, Eduardo C. B. e ALMEIDA, Guilherme Assis de Almeida. Curso de Filosofia do Direito.
Sdo Paulo: Atlas, 2009.
8 REALE, Miguel. Filosofia do Direito. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p.272.



48

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

BULOS, Uadi Lammégo. Constituicdo Federal Anotada. 3% Ed. Saraiva: S&o Paulo
2001, p.151

BORGES, P. Torminn. Institutos basicos do direito agrario. Sdo Paulo: Saraiva, 1992,
p. 8-9.

COELHO, Inocéncio Martires; MENDES, Gilmar Ferreira. Hermenéutica
constitucional e direitos fundamentais. Brasilia: Brasilia Juridica, 2000, p. 127.

MARQUES, Benedito Ferreira. Direito agrario brasileiro. 2. ed. Goiania: AB Editora,
1998, p. 49-53

PEREIRA, Rosalina Pinto da Costa Rodrigues. Reforma Agréaria: um estudo juridico.
Belém: CEJUP, 1993. P.58

AVILA, Humberto. Teoria dos Principios Sdo Paulo: Malheiros, 2010
CANOTILHO, Joaquim Gomes. Direito Constitucional, PP. 1.086-1.087

BARRUFINI, José C. Tosetti. Usucapido Constitucional Urbano e Rural — Funcao
Social da Propriedade. Sdo Paulo: Atlas, 1998, p.6.

ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Funcdo Social da Propriedade Pdblica. Temas de
Direito Administrativo. Malheiros: Séo Paulo, 2005.

LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo, p. 63.
Constituicdo Federal de 1988

MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007. P.820.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios ao Estatuto da Cidade. 32 Ed.
Lumen Juris: Rio de Janeiro, 2009.

NAVARRO, Sacha Calmon. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 112 Ed. Forense:
Rio de Janeiro, 2010.

Lei 10.257/2001 — Estatuto da Cidade
Lein®11.977/2009

Medida Provisodria 2.220/2001



49

VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil. 42 ed. Vol. V. Sdo Paulo: Atlas, 2004.

RODRIGUES, Silvio. Direito Civil — Direito das Coisas. Saraiva: Sdo Paulo, 2003, p.
100.

PEREIRA, Caio Mério da Silva. InstituicBes de Direito Civil. Vol. 1V. Rio de janeiro:
Forense, 1998, p. 157

DINIZ, Maria Helena. Direito Civil Brasileiro — Direito das Coisas. Vol. 4°. Saraiva:
Séo Paulo, 2006.

JUSTEM FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2006.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 202 Ed. Atlas: 2007, Séo
Paulo. P.630

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Concessdo de Uso Especial para fins de Moradia, in
Estatuto da Cidade, Comentarios a Lei Federal 10.257/2001, p. 165.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 162 Ed. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2006

GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 2006, p. 805-809

FUHRER, Maximilianus Claudio Américo. Resumo de Direito Administrativo . 142 Ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2003. P.58

ANDRADE, Leticia Queiroz de. Desapropriacdo de Bens Publicos a Luz do Principio
Federativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 92.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Uso Privativo de Bem Publico Por Particular. Séo
Paulo: Atlas, 2010, p.232.

BITTAR, Eduardo C. B. e ALMEIDA, Guilherme Assis de Almeida. Curso de Filosofia
do Direito. Sao Paulo: Atlas, 2009.

REALE, Miguel. Filosofia do Direito. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p.272.

JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 2005, p.
701-702

MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Malheiros: Sdo
Paulo, 2010. P. 913

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo 19? edicéo.
Lumen Juris: S&o Paulo, 2006. P. 999.



	INTRODUÇÃO
	CAPÍTULO I – ASPECTOS GERAIS DA FUNÇÃO SOCIAL DA PROPRIEDADE
	1. Conceito
	2. Escorço Histórico
	3. Função Social no Direito Brasileiro e a Justiça Constitucional
	3.1.  Destinatários das Normas Relativas à Função Social da Propriedade
	3.2.  Conseqüências Jurídicas da não obediência ao preceptivo do art. 5º inciso XXIII da CF.
	3.2.1 Parcelamento ou Edificação Compulsórios
	3.2.2 O IPTU Progressivo no Tempo
	3.2.3 Desapropriação
	3.2.4 Usucapião
	3.2.5 Legitimação da Posse Urbana
	3.2.6 Concessão de Uso Especial para Fins de Moradia


	CAPÍTULO II – BENS PÚBLICOS
	1. Conceito (1)
	2.  CLASSIFICAÇÃO QUANTO À DESTINAÇÃO
	3. REGIME JURÍDICO DOS BENS PÚBLICOS
	3.1 INALIENABILIDADE OU ALIENABILIDADE CONDICIONADA

	1. A CONCESSÃO DE USO ESPECIAL PARA FINS DE MORADIA NA MEDIDA PROVISÓRIA 2.220/2001
	1.1. Função Social dos Bens de Uso Especial
	1.2. Função Social dos Bens de Uso Comum
	1.3. Função Social dos Bens Dominicais

	Considerações Finais
	REFERÊNCIAS BIBLIOGRÁFICAS

