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RELATORIO

A SENHORA MINISTRA NANCY ANDRIGHI (Relatora):

Cuida-se de recurso especial interposto por EDIJANO OLIVEIRA DOS SANTOS
e VANESKA SANTOS DE SOUZA, com fundamento naalinea“a” do permissivo
constitucional.

Recurso especial interposto em: 12/7/2019.

Concluso ao Gabinete em: 19/8/2020.

Acédo: de embargos de terceiro, oposta pelos ora recorrentes, por meio do
qual pretendem a manutencao na posse do imovel publico objeto da lide (apartamento n®
04, Bloco 4, Conjunto Residencial Teoténio Vilela, Serraria, Macei¢/AL), ao argumento de
ocorréncia de usucapiao.

Sentenca: julgou improcedente o pedido, condenando os embargantes ao
pagamento das custas e dos honorarios advocaticios, estes fixados em 10% (dez por cento)
do valor atualizado da causa, com a concessao, contudo, do beneficio da justica gratuita.

Acord&o: por unanimidade, negou deu provimento ao recurso de apelagédo

interposto pelos ora recorrentes, nos termos da seguinte ementa:

CIVIL E PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DE TERCEIRO. USUCAPIAO. NAO
MUTUARIO. IMOVEL AFETADO AO SFH, COM A UTILIZACAO DE
RECURSOS PUBLICOS. IMPOSSIBILIDADE. INEXISTENCIA DOS REQUISITOS
LEGAIS A AQUISICAO DA PROPRIEDADE. HONORARIOS RECURSAIS.

1. A jurisprudéncia desta Corte € dominante no sentido de que, mesmo no
caso de ndo mutuarios, ou seja, de pessoas que passam a ocupar o imovel,
sem qualquer vinculo contratual, a afetacdo do imdvel ao Sistema Financeiro



de Habitacdo - SFH e a utilizacdo de recursos publicos em seu financiamento
sdo suficientes para caracteriza-lo como bem publico e, portanto, insuscetivel
de usucapido. Nem mesmo eventual abandono do imovel pela Caixa
Econbmica Federal justificaria a pretensdo autoral, uma vez que o dispéndio
de recursos publicos em sua aquisicdo impede a aquisicdo via
usucapiéo.

2. Apelagdo nédo provida. Majoragdo em 1% (um por cento) da verba
honoréria fixada na origem. (fl. 325)

Recurso especial: aduz ofensa aos arts. 98, 99 e 1.240 do CC/02, sob os
seguintes argumentos:

a) os imoveis financiados pelo SFH ndo possuem natureza de bens publicos,
estando, portanto, sujeitos a prescricdo aquisitiva, notadamente quando ocorre 0
abandono da construcao pela CEF;

b) na hipotese dos autos, foi ocupado imével com area inferior a 250 metros
quadrados, ininterruptamente e sem oposi¢do, exercendo-se a posse com animus domini
desde 2003, de modo que restaram cumpridos todos os requisitos exigidos para a
configuracéo da usucapido especial urbana; e

c) a usucapido é forma de aquisicdo originaria da propriedade,
prevalecendo sobre eventuais 6nus que existam sobre o imével, inclusive a hipoteca.

Prévio juizo de admissibilidade: o TRF da 52 Regido inadmitiu o recurso
especial, determinando a remessa dos autos a esta Corte Superior ap6s a interposicdo do
respectivo agravo.

Decisdo do Ministro Presidente da Comissdo Gestora de
Precedentes: dando provimento ao agravo, para determinar sua conversao em recurso
especial.

Parecer do MPF: da lavra do Subprocurador-Geral da Republica Antonio
Carlos Alpino Bigonha, opinando pela ndo afetacéo do recurso especial para julgamento
pela sistematica dos recursos repetitivos.

Certiddo: do Nuacleo de Gerenciamento de Precedentes, certificando a
ocorréncia de hipoOtese de rejeicdo presumida da condicdo de representativo de

controvérsia prevista no art. 256-G do RISTJ, motivo pelo qual foi alterada a classe do



presente recurso.

E o relatério.

Documento: 140924939 - EMENTA, RELATORIO E VOTO - Site certificado Pégina 3 de 12



RECURSO ESPECIAL N°© 1.874.632 - AL (2020/0096892-6)

RELATORA : MINISTRA NANCY ANDRIGHI

RECORRENTE : VANESKA SANTOS DE SOUZA

RECORRENTE : EDIJANO OLIVEIRA DOS SANTOS

ADVOGADO : DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO

RECORRIDO : CAIXA ECONOMICA FEDERAL

ADVOGADOS : VITOR YURI ANTUNES MACIEL - PE022411
DANIELA LEMOS NEUESCHWANDER - PE019387

RECORRIDO : COOHAL-COOPERATIVA HABITACIONAL DE ALAGOAS

RECORRIDO . HABITACIONAL CONSTRUGOES S/A

ADVOGADO . SEM REPRESENTAGAO NOS AUTOS - SEO00000M

EMENTA

RECURSO-ESPECIAL. CIVIL. USUCAPIAO DE BEM PUBLICO. SISTEMA
FINANCEIRO DE HABITACAO - SFH. 'COLISAO DE PRINCIPIOS
FUNDAMENTAIS. DIREITO A MORADIA E SUPREMACIA DO INTERESSE
PUBLICO SOBRE O PARTICULAR. IMOVEL ABANDONADO. PRESCRICAO
AQUISITIVA. IMPOSSIBILIDADE.

1- Recurso especial interposto em 12/7/2019 e concluso ao gabinete
em 19/8/2020.

2- Na origem, cuida-se de embargos de terceiro, opostos pelos ora
recorrentes, por meio do qual pretendem a manutengéo na posse do
imével publico objeto da lide, ao argumento de ocorréncia de
usucapiéo.

3- O proposito recursal consiste em dizer se seria possivel reconhecer a
prescricdo aquisitiva de imaveis financiados pelo SFH, quando ocorre o
abandono da construcado pela CEF.

4- Regra geral, doutrina € jurisprudéncia, seguindo o disposto no
paragrafo 3° do art. 183 e no paragrafo unico do art. 191 da
Constituicdo Federal de 1988, bem como no art. 102 do Cédigo Civil e
no enunciado da Sumula n° 340 do Supremo Tribunal Federal,
entendem pela absoluta impossibilidade de usucapido de bens
publicos.

5- O imovel vinculado ao Sistema Financeiro de Habitacdo, porque
afetado a prestacdo de servico publico, deve ser tratado como bem
publico, sendo, pois, imprescritivel. Precedentes.

6- Na eventual colisdo de direitos fundamentais, como o de moradia e
o da supremacia do interesse publico, deve prevalecer, em regra, este
altimo, norteador do sistema juridico brasileiro, porquanto a
prevaléncia dos direitos da coletividade sobre os interesses
particulares é pressuposto l6gico de qualquer ordem social estavel.

7- Mesmo o eventual abandono de imével publico ndo possui o condao
de alterar a natureza juridica que o permeia, pois ndo € possivel



confundir a usucapido de bem publico com a responsabilidade da
Administracdo pelo abandono de bem publico. Com efeito, regra geral,
0 bem publico é indisponivel.

8- Na hipotese dos autos, € possivel depreender que o imovel foi
adquirido com recursos publicos pertencentes ao Sistema Financeiro
Habitacional, com capital 100% (cem por cento) publico, destinado a
resolucdo do problema habitacional no pais, ndo sendo admitida,
portanto, a prescri¢do aquisitiva.

9- Eventual inércia dos gestores publicos, ao longo do tempo, ndo pode
servir de justificativa para perpetuar a ocupacdo ilicita de &rea
publica, sob pena de se chancelar ilegais situacbes de invasdo de
terras.

10- Nao se pode olvidar, ainda, que 0s imoveis puablicos, mesmo
desocupados, possuem  finalidade especifica (atender a eventuais
necessidades da Administracdo Publica) ou genérica (realizar o
planejamento urbano ou a reforma agraria). Significa dizer que,
aceitar a usucapido de imaveis publicos, com fundamento na dignidade
humana do usucapiente, € esquecer-se da dignidade dos destinatarios
da reforma agraria, do planejamento urbano ou de eventuais
beneficiarios da utilizacdo do imovel, segundo as necessidades da
Administracéo Publica.

11- Recurso especial nao provido.
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VOTO

A SENHORA MINISTRA NANCY ANDRIGHI (Relatora):

Na origem, cuida-se de embargos de terceiro, opostos pelos ora recorrentes,
por meio do qual pretendem a manuten¢do na posse do imovel publico objeto da lide, ao
argumento de ocorréncia de usucapiao.

O proposito recursal consiste em dizer se seria paossivel reconhecer a
prescricdo aquisitiva de imoveis financiados pelo SFH, quando ocorre o abandono da

construcao pela CEF.

|. DA IMPOSSIBILIDADE DE USUCAPIAO DE IMOVEL VINCULADO AO
SFH

1. Regra geral, doutrina e jurisprudéncia, seguindo o disposto no paragrafo
3° do art. 183 e no paragrafo Unico do art. 191 da Constituicdo Federal de 1988, bem
como no art. 102 do Cadigo Civil e no enunciado da Sumula n°® 340 do Supremo Tribunal
Federal, entendem pela absoluta impossibilidade de usucapido de bens publicos.

2. Impende consignar que, segundo o art. 98 do CC/02, séo publicos os bens
de dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno, sendo,
todos os demais, particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem.

3. A despeito da literalidade do dispositivo legal, a doutrina especializada,



atenta a destinacdo dada aos bens, considera também bem publico aquele cujo titular é
pessoa juridica de direito privado prestadora de servi¢co puablico, quando o bem estiver
vinculado a sua prestacdo. (Cunha Junior, Dirley. Curso de Direito Administrativo. 14 2 ed.
Salvador: JusPodivm, 2015. p. 391). Em idéntico sentido, pronunciam-se Celso Antonio
Bandeira de Mello, Dibgenes Gasparini e Hely Lopes Meirelles.

4. Nas palavras, de José dos Santos Carvalho Filho, bens pablicos sdo todos
aqueles que, de qualquer natureza e a qualquer titulo, pertencem 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, as fundagdes de
direito pablico e as associagdes publicas. (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de
Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 1.237)

5. Na linha dessa interpretagdo, o Plenario do Suprema Tribunal Federal, ao
julgar o RE 225.011/MG, estendeu a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos os
privilégios conferidos a Fazenda Publica, entre eles o da impenhorabilidade de seus bens,
rendas e servicos. Na ocasido, consignou o Eminente Relator que “ndo se aplicam as
empresas publicas, as sociedades de economia mista € a outras entidades estatais ou
paraestatais que explorem servicos publicos a restricdo contida no artigo 173, 8 1°, da
Constituicdo Federal, isto é, a submissdo ao regime juridico proprio das empresas
privadas” (RE 225.011, Tribunal Pleno, DJ de 19/12/2002).

6. Igualmente, a Segunda Turma do STJ, no julgamento de recurso
envolvendo a Infraero, decidiu que “os bens de empresa publica afetados a sua finalidade
ndo podem ser utilizados sendo dentro das regras de Direito Publico” (REsp 41.549/ES,
Segunda Turma, DJ de 17/4/2000).

7. Especificamente quanto a Caixa Econbmica Federal, o Decreto-Lei
759/69, que autorizou sua instituicdo, estabelece, como uma de suas finalidades, a de
“operar no setor habitacional, como sociedade de crédito imobiliario e principal
agente do Banco Nacional de Habitacdo, com o objetivo de facilitar e

promover a aquisicdo de sua casa prépria, especialmente pelas classes de



menor renda da populacdo” (art. 2°, alinea “c”, sem destaques no original).
8. Por sua vez, o Estatuto da instituicdo financeira prevé, entre os seus
objetivos, o de “atuar como agente financeiro dos programas oficiais de habitacdo e

saneamento e como principal érgdo de execucdo da politica habitacional e de

saneamento do Governo federal, e operar como sociedade de crédito imobiliario
para promover o acesso a moradia, especialmente para a populagdo de menor
renda” (art. 5°, XIl, do Decreto 7.973/2013).

9. Dai porque a Caixa Econémica Federal € referida na Lei 4.380/64 — que
trata dos contratos imobilidrios de interesse social — como um dos agentes
intermediadores da interven¢do do Governo Federal no setor habitacional (art. 2°, Ill),
integrando o Sistema Financeiro de Habitagéo (art. 8°, IlI).

10. O Sistema Financeiro de Habitacdo, por sua vez, compde a politica
nacional de habitagdo e planejamento territorial do governo federal e visa “a facilitar e
promover a construcdo e a aquisicdo da casa propria ou moradia, especialmente pelas
classes de menor renda da populagdo” (Lei 4.380/64, arts. 1° e 89, caput), de modo a
concretizar o direito fundamental a moradia.

11. Sob essa otica, ndo obstante se trate de empresa publica, com
personalidade juridica de direito privado, a Caixa Econbmica Federal, ao atuar como
agente financeiro dos programas oficiais de habitacdo e 6rgdo de execucdo da politica
habitacional, explora servi¢co publico, de relevante funcdo social, regulamentado
por normas especiais previstas na Lei 4.380/64.

12. Logo, o imovel vinculado ao Sistema Financeiro de Habitacdo, porque
afetado a prestacdo de servico publico, deve ser tratado como bem publico, sendo, pois,
imprescritivel. Nesse sentido: Agint no AREsp 1.171.235/RJ, QUARTA TURMA, Dle
11/5/2021; Agint no REsp 1.700.681/AL, TERCEIRA TURMA, DJe 4/10/2019.

Il. DA HIPOTESE DOS AUTOS E DO DESLINDE DA CONTROVERSIA



13. A hipotese dos autos possui uma particularidade que deve ser analisada:
a parte recorrente aduz que o referido bem imovel objeto da lide estava abandonado,
devendo-se dar primazia ao principio da funcdo social da propriedade, corolario da
dignidade humana.

14. Inicialmente, antes de analisar o mérito propriamente dito, contido na
referida tese, faz-se mister ressaltar que a distingcdo entre regras e principios constitui a
pedra de toque para a solucdo das controvérsias de ordem dogmatica na aplicacdo dos
direitos fundamentais, maxime quando a incidéncia de duas normas, aplicadas
isoladamente, leve a juizos inconciliaveis. (ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos
Fundamentais. 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011)

15. O principal traco distintivo entre regras e principios é a estrutura dos
direitos que essas normas garantem. No caso das regras, garantem-se direitos (ou se
impdem deveres) definitivos, ao passo que, no caso dos principios, sdo garantidos
direitos (ou impostos deveres) prima facie, ou seja, constatados de imediato. (SILVA,
Virgilio Afonso da. Direitos Fundamentais: contetdo essencial, restric@es e eficacia). 22 ed.
Séo Paulo: Malheiros, 2010, p. 45)

16. Nesse sentido, quando se menciona “principio”, ndo é possivel observar
a realizacdo sempre total daquilo que a norma exige. Ao contrario, em geral, essa
realizacdo € apenas parcial. 1sso porque, no caso dos principios, ha uma diferenca entre
aquilo que é garantido (ou imposto) prima facie e aquilo que é garantido (ou imposto)
definitivamente. Em suma, os principios seriam mandamentos de otimizacdo, isto &,
normas que exigem a realizacdo na maior medida possivel diante das possibilidades
faticas e juridicas existentes. (SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos Fundamentais: conteudo
essencial, restricdes e eficacia. 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 45-46)

17. Pode-se dizer, portanto, que o principio tem precedéncia sobre a regra.
Isso porque as regras sdo determinacgdes daquilo que € fatica ou juridicamente possivel.
Por outro lado, as condi¢des sob as quais um principio tem precedéncia em face de outro

constituem o suporte fatico de uma regra que expressa a consequéncia juridica do



principio que tem precedéncia. Em outras palavras, ha uma precedéncia condicionada,
isto €, a0 examinar-se a hipdtese concreta, procuram-se condicBes sob as quais um
principio precede o outro. (ALEXY, Robert. Teoria de los dos Derechos Fundamentales.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 92)

18. Assim, o referido suporte fatico “é formado, em linhas gerais, por
aqueles fatos ou atos do mundo que sdo descritos por determinada norma e para cuja
realizacdo ou ocorréncia se prevé determinada consequéncia: preenchido o suporte fatico,
ativa-se a consequéncia juridica”. (SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos Fundamentais:
conteddo essencial, restricdes e eficacia. 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 67)

19. Dessa forma, observa-se que o direito a moradia € um principio,
resultado do carater axioldgico de seu desenvolvimento normativo; ao passo que a
vedacdo a usucapido € uma regra criada pelo Estado para a salvaguarda de seus direitos
patrimoniais.

20. Ndo obstante, na hipotese dos autos, a vedacdo a usucapido de bens
publicos esta amparada por outro principio, qual seja a supremacia do interesse publico,

que deve prevalecer ao interesse particular de moradia. A propdsito:

Por isto, a titulo de exemplo, na hipétese de uma pessoa ocupar um imavel
afetado a uma fun¢ao publica, para fazer sua moradia, estar-se-a diante de
uma colisdo entre o direito social a moradia e o principio da supremacia do
interesse publico sobre o privado, ou mesmo o interesse coletivo da funcao
publica a que o imovel esteja afetado, em que a vedacdo a usucapido deve
prevalecer. (LIMA, Jodo Pedro Carvalho Garcia de. Aspectos da usucapido
para fins de regularizagdo fundiaria no &mbito do programa Minha Casa,
Minha Vida em face da vedacéo da usucapiao de bem publico. In; RILB, ano
3,n;553-574, 2017)

21. Nessa linha de intelecgé@o, na eventual colisdo de direitos fundamentais,
como o de moradia e o0 da supremacia do interesse publico, deve prevalecer, em regra,
este Ultimo, norteador do sistema juridico brasileiro, porquanto a prevaléncia dos direitos
da coletividade sobre os interesses particulares € pressuposto logico de qualquer ordem
social estavel. (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. S&o
Paulo: Malheiros, 1994, p. 20)



22. Em verdade, mesmo o eventual abandono de imével publico ndo possui 0
conddo de alterar a natureza juridica que o permeia. De fato, ndo € possivel confundir a
usucapido de bem publico com a responsabilidade da Administracdo pelo abandono de
bem publico. Com efeito, regra geral, o bem publico é indisponivel.

23. Assim, quanto ao referido abandono do imdvel, frisa-se que tal
argumento nao justificaria a pretensdo autoral, maxime porque o dispéndio de recursos
publicos em sua aquisicdo impede a prescricdo aquisitiva, jA& que, do arcabouco
fatico-juridico delineado no acérddo recorrido, € possivel depreender que o imovel foi
adquirido com recursos publicos pertencentes ao Sistema Financeiro Habitacional, com
capital 100% (cem por cento) publico, porque destinado a resolucdo do problema
habitacional no pais.

24. Com efeito, frisa-se, também, que o suposto abandono de bem publico
ndo é causa de extingdo da propriedade publica, diferentemente do que ocorre com a
propriedade privada. Portanto, o direito constitucional a moradia ndo autoriza o
descumprimento da lei. Em outras palavras, ndo é juridicamente possivel o abandono de
bens pablicos. Logo, eventual inércia dos gestores, ao longo do tempo, ndo pode servir de
justificativa para perpetuar a-ocupacao ilicita de area publica, sob pena de se chancelar
ilegais situacOes de invasao de terras.

25. Ndo se pode olvidar, ainda, que os imdveis publicos, mesmo
desocupados, possuem finalidade especifica (atender a eventuais necessidades da
Administracdo Publica) ou genérica (realizar o planejamento urbano ou a reforma
agraria). Significa dizer que, aceitar a usucapido de imoveis publicos, com fundamento na
dignidade humana do usucapiente, € esquecer-se da dignidade dos destinatarios da
reforma agréria, do planejamento urbano ou de eventuais beneficiarios da utilizacdo do
imoével, segundo as necessidades da Administracdo Publica.

26. Com efeito, na mesma linha de inteleccdo, cita-se o brilhante

ensinamento de Cesar Fiuza, que bem ilustra o tema:

“[...Jadmitir a usucapido de imdveis publicos com esteio no principio da
dignidade humana, € analisar o problema por uma oOtica unilateral. Sem
davida, todo usucapiente possui dignidade, como, alis, qualquer um de nés,



até os mais crapulas. Por outro lado, os iméveis publicos desocupados tém
destinacdo, seja especifica, para atender a eventuais necessidades da
Administracdo Publica, seja genérica, reservando-se, precipuamente, ao
planejamento urbano ou a reforma agraria. Em ambos 0s casos, a destinacao
também tera como escopo primordial a promocéo da dignidade humana.
Assim, a se aceitar a usucapido de imoveis publicos, contrariando
frontalmente a Constituicdo e o Cadigo Civil, com fundamento na dignidade
do usucapiente, estar-se-a olvidando a dignidade dos destinatarios da
reforma agréria, do planejamento urbano e dos eventuais beneficiarios da
utilizacdo que eventualmente a Administracdo Publica venha a conferir ao
imével. (FIUZA, César. Principio da dignidade humana nao justifica usucapido
de bens publicos. In: Revista Consultor Juridico, 23/2/2015)

27. Por fim, para a solugdo da controvérsia, ndo é relevante o cumprimento

dos requisitos exigidos para a cristaliza¢gdo da usucapido, tampouco a existéncia de

hipoteca sobre o imovel, notadamente ante a impaossibilidade, conforme salientado

alhures, de usucapir-se bem publico, adquirido com recurso também publico, vinculado ao

Sistema Financeiro de Habitagéo.

28. Nesse diapasdo, ndo merece reforma o acordédo recorrido, visto que

aplicou corretamente o direito a espécie retratada nos autos.

111, CONCLUSAOQ

29. Forte nessas razdes, nego provimento ao recurso especial.
30. Nos termos do art. 85, § 11, do CPC/15, considerando o trabalho

adicional imposto aos advogados do recorrido em virtude da interposi¢céo deste recurso,

determino a majoracdo dos honorarios, em desfavor dos recorrentes, no importe de 10%

do valor ja arbitrado, com exigibilidade suspensa, em virtude da concessdo da justica

gratuita.



