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Resumo: Passado meio século da inauguragao de Brasilia, a atual quar-
ta maior metropole do pais convive com imensos problemas de regu-
larizagdo fundiaria, sobretudo em face da ilegal ocupagdo de imoveis
publicos. Cidades-satélites inteiras foram criadas sem que a questdo da
titulacdo dos imoveis fosse resolvida na forma da lei. Ha décadas se
discute acerca da melhor maneira para se garantir aos cidaddos carentes
residentes no Distrito Federal o direito a casa propria, constitucional-
mente assegurado pela Constituicdo de 1988. Malgrado alguma evolu-
¢do tenha sido alcangada no ultimo quinquénio, as precarias permissdes
de uso concedidas aos cidaddos carentes impede-lhes que possam ofe-
recer o bem em garantia, cerceando-lhes o crédito e criando problemas
juridicos em causas de direito de familia e das sucessdes. Por meio da
concessdo do direito real de uso, ja prevista para a hipotese no Estatuto
das Cidades e legislag@o de regéncia, a Unido Federal e o Distrito Fe-
deral dardo um passo decisivo para a regularizagdo fundiaria das terras
publicas situada em Brasilia.
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Introduciao

O deslocamento do Distrito Federal do litoral para o centro-oeste
da nagdo, em 1960, foi reconhecidamente fruto de varios fatores, como
a conveniéncia de se melhor proteger a capital de eventuais ataques

militares ou de se melhor acomodar toda a estrutura do poder publico
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federal. Mas, sem nenhuma divida, a maior razdo da existéncia de
Brasilia residiu na necessidade de se ocupar o interior do pais, de se
estimular o desenvolvimento e o povoamento de regides até entdo
povoadas de forma escassa.

Pouco mais de meio século depois da inauguracao da nova capital,
¢ possivel afirmar, sem davida alguma, que o ideal de fazer de Brasilia
um fator de desenvolvimento e ocupacao do interior do pais encontra-
se plenamente realizado, contando-se a sua populacao ja em milhdes
de pessoas. Sem embargo da veracidade dessa afirmacdo, sabe-se, por
outro lado, que Brasilia — apesar de jovem — acumula ja os mesmos
problemas das outras metropoles patrias, como a insuficiéncia dos
servigos publicos e bem assim o crescimento desordenado.

De fato, toda essa imensa quantidade de pessoas fez aumentar a
caréncia por habita¢do na cidade, o que foi ainda agravado pela rigidez
da concep¢do urbanistica original de Brasilia, como mera cidade
administrativa, ¢ bem assim pelo seu tombamento, que se seguiu a
sua elevagdo ao status de patriménio cultural da humanidade, assim
declarado pela UNESCO. Por tudo isso, a0 mesmo tempo em que €
incessante o surgimento de novas povoagoes, seja no Distrito Federal
— com o surgimento de novas regides administrativas — seja na regiao
do entorno, convive-se igualmente com sérios problemas de invasdo e
ocupagdo irregular de terras, particulares e publicas.

A luz dessa realidade, os poderes publicos envolvidos (no caso,
a Unido e o Distrito Federal) tém enfrentado, particularmente nas
duas ultimas décadas, delicadas questdes de regularizacdo fundiéria,
sendo certo que as solugdes aventadas, além de pecarem por serem
excessivamente lentas, as mais das vezes sdo insuficientes, assim em
quantidade como em qualidade, porquanto a situa¢do juridica dos

ocupantes de imoéveis publicos ndo queda resolvida em definitivo.
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Particularmente em relagdo a terras publicas, por exemplo, um cidadao
recebe do poder publico um termo de ocupagdo provisério da terra
publica que ocupa, mas a natureza juridica de sua ocupagdo, considerada
mera detencdo frente ao Estado, ndo lhe traz suficiente seguranca
juridica, fazendo surgir complicagcdes em demandas envolvendo posse,
partilhas de bens e questdes sucessorias.

Nesse contexto, a proposta do presente artigo € sugerir a aplicagdo
de solugdes previstas na legislacdo de regéncia, particularmente no
Estatuto das Cidades, de 2001, mais eficazes juridicamente, com o
proposito de se permitir uma efetiva e duradoura regularizacao fundiaria

no Distrito Federal.

1 A Terracap e o Patriménio Imobilidrio Publico no Distrito
Federal

A Terracap ¢ a companhia imobilidria do Distrito Federal, empresa
publica pertencente & administracdo publica indireta desse ente da
Federagdo, pessoa juridica de direito privado instituida por meio da Lei
n°® 5.861, de 12 de dezembro de 1972. Foi criada para facilitar a gestao
do patrimdnio imobilidrio publico distrital. Nao obstante, ainda que
a Terracap seja uma pessoa juridica de direito privado e os bens lhes
sejam pertencentes no cartoério do registro de imdveis, tais bens sdo
bens publicos e estdo sujeitos a forma de alienagdo insita a essa espécie
de bens.

Quando o poder publico exerce atividade econdmica, assim o faz
sob a forma de pessoa juridica de direito privado, de molde a ganhar
maior facilidade para agir no mercado, ficando em contrapartida sujeita
ao regime juridico privado. Assim ensina a doutrina, ponderando que ¢é

necessario considerar o motivo da propria génese da empresa publica:
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E preciso ter em conta, porém, o objetivo que inspirou o Estado a criar
esse tipo de pessoas de natureza empresarial. Como os Orgdos estatais
se encontram presos a uma infinita quantidade de controles, o que
provoca sensivel lentidao nas atividades que desempenha, essas pessoas
administrativas, tendo personalidade de direito privado, embora sobre a
diregdo institucional do Estado, possibilitam maior versatilidade em sua
atuacgdo, quando voltadas para atividades econdmicas. (CARVALHO
FILHO, 2005, p. 380).

Na verdade, pode dizer-se, como o fazem alguns estudiosos, que seu
regime tem certa natureza hibrida, ja que sofrem o influxo de normas de
direito privado em alguns setores de sua atuagdo e de normas de direito
publico em outros setores. E nem poderia ser de outra forma, quando se
analisa seu revestimento juridico de direito privado e sua ligagdo com
o Estado.

Torna-se necessario, todavia, verificar tais aspectos de sua atuag@o.
Quando se trata do aspecto relativo ao exercicio em si da atividade
econdmica, predominam as normas de direito privado, o que se ajusta
bem a condi¢do dessas entidades como instrumentos do Estado-
empresario. E comum, portanto, a incidéncia de normas de Direito
Civil ou de Direito Empresarial (atualmente considerado capitulo
especifico daquele), reguladoras que s@o das relagdes economicas de
direito privado.

Aliés, essa € que deve ser a regra geral, o que se confirma pelo art. 173,
§ 1°, da CF, que é peremptério ao estabelecer sua sujeigdo ao regime
juridico préprio das empresas privadas quanto a direitos e obrigagdes
civis, comerciais, trabalhistas e tributarias. [...] Ao contrario, incidem
as normas de direito publico naqueles aspectos ligados ao controle
administrativo resultante de sua vinculagdo a pessoa federativa.
(CARVALHO FILHO, 2005, p. 384-385).

Entretanto, releva insistir que os bens escriturados nos cartorios
de registro de imodveis do Distrito Federal, em nome da Terracap,
ndo sdo considerados bens privados, mas sim bens publicos, sendo
pacificamente reputados insuscetiveis de usucapido. Nesse sentido,
consulte-se, por resumir o entendimento dominante, a seguinte ementa

de acérdao:
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DIREITO CIVIL. PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO.
CONSTITUCIONAL. APELACAO CIVEL. USUCAPIAO.
PRELIMINAR DE ILEGITIMIDADE PASSIVA AD CAUSAM.
PREJUDICADA. EFEITO DEVOLUTIVO (ARTS. 515/516 DO
CPC). CONDICOES DA ACAO. MATERIA DE ORDEM PUBLICA.
IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO. CONHECIMENTO
DE OFICIO (ART. 267, PAR. 3° DO CPC). COMPROMISSO
DE COMPRA E VENDA. PARCELAS QUITADAS. DOMINIO
AINDA NAO TRANSFERIDO. PROPRIEDADE DA ALIENANTE
- TERRACAP. BEM PUBLICO (DECRETO N° 5.861/72).
IMPRESCRITIBILIDADE AQUISITIVA (CC. ART. 67; CF ART. 183,
PAR. 3°, SUMULA 340 STE. RECURSO IMPROVIDO. I. Estando a
preliminar de ilegitimidade passiva ad causam envolvida com o mérito
da causa que, no presente caso, ndo foi analisado tem-se a mesma
por prejudicada. II. A apelagdo contra sentenga definitiva devolvera
ao tribunal o conhecimento da matéria impugnada assim como as
questdes anteriores a sentenga ainda ndo decididas, compreendendo,
entre estas ultimas, os pressupostos processuais ¢ as condigdes da
acdo (art. 516 do CPC). Verifico, na espécie, ausente a possibilidade
juridica do pedido, posto tratar-se de bem publico o imédvel objeto da
demanda. Embora esta questdo ndo tenha sido reconhecida pela MM?*
Juiza a quo, ndo ha dbice a que o Tribunal dela conhega ex officio
uma vez que, sendo uma das condi¢des da agdo e, portanto, matéria
de ordem publica, pode ser acatada de oficio em qualquer tempo e
grau de jurisdigdo (art. 267, par. 3° do CPC). A despeito de ndo ter
sido conhecida no juizo singular, podera o Tribunal substituir o juizo
de improcedéncia pela extingdo do processo sem julgamento do mérito
(art. 267 do CPC) sem que isso implique julgamento extra petita pois,
o efeito devolutivo compreende as questdes que poderiam ter sido
solucionadas na sentenga, independentemente da efetiva alegagdo do
recorrente ou do recorrido. I1I. Trata-se de Imdvel registrado em nome
da Companhia Imobiliaria de Brasilia - TERRACAP, apesar de ter sido
adquirido mediante compromisso de compra e venda, encontrando-se
quitadas todas as prestagdes, mas sem outorga de Escritura de Compra e
Venda. IV. Obrigatoriamente, estdo sujeitos a transcri¢do, no respectivo
registro, os titulos translativos da propriedade imével, por ato entre
vivos. Tais atos, por estarem sujeitos a transcri¢do ndo transferem o
dominio, sendo da data em que se transcreverem. Inteligéncia dos artigos
531 e 533 do Cddigo Civil Brasileiro. A coisa imovel ndo se adquire
antes da inscri¢do do Titulo no Registro Imobiliario, datando desta os
efeitos relativamente a coisa, que até esse momento ainda ¢é propriedade
do alienante. No caso concreto, a TERRACAP ainda ¢ a legitima
proprietaria do imével. V. Todo o patrimonio da TERRACAP é publico
e por conseguinte também o sdo os bens. VI. A imprescritibilidade
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resulta dessa inalienabilidade insita dos bens ptblicos (CCB, art. 67)
e também de normas taxativamente previstas no texto da Constituigdo
Federal que proibiram o usucapido de bem publico (artigo 183, par.
3° e 191, paragrafo tnico), além do entendimento ja sumulado STF
(Stmula 340). Impossivel a prescrigdo aquisitiva do dominio publico,
devendo prevalecer o interesse geral sobre o proveito individual. VII.
Caréncia de agao face a impossibilidade juridica do pedido, vez que por
possibilidade deste entende-se a admissibilidade da pretensdo perante
o ordenamento juridico, ou seja, previsdo ou auséncia da vedagdo,
no direito vigente, do que se postula na causa. E imperativo que se
reconhega restar afastado o usucapido. (19980110664890APC, Relator
JERONYMO DE SOUZA, 3* Turma Civel, julgado em 23/09/2002, DJ
23/10/2002 p. 55).

Essa solugdo jurisprudencial bem reflete o carater hibrido da
empresa publica Terracap, pois ela negocia e atua no mercado de compra
e venda, exercendo atividade empresarial extremamente lucrativa,
comprando e vendendo bens que a Unido e o Distrito Federal, unicas
entidades acionistas, passaram para o nome da empresa, inclusive por via
registraria. No entanto, por uma questao de controle administrativo, sao
afastadas as normas de direito privado que em regra seriam aplicaveis e
que permitem todos os meios legais de alienagdo, para condiciona-la a
prévia licitacdo, por se tratarem de bens publicos, salvo hipdteses legais
de dispensa ou inexigibilidade, como ¢ o caso das concessoes reais de
uso, cuja aplicag¢do para a regularizagao fundiaria no Distrito Federal

ora se pretende demonstrar pertinente.

2 Da Impropriedade da Politica de Concessio de Permissdes
Precarias

A outorga de permissdes precarias de uso de terra publica pelo
poder publico no Distrito Federal, sob o argumento de conceder efetivo
direito de habitacdo as comunidades carentes, disseminada a tal ponto

que permitiu a criacdo de verdadeiras cidades e regides administrativas
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autonomas, como ¢ o caso do Paranoa e do Recanto das Emas, tem
trazido consigo uma série de problemas juridicos.

As permissdes precarias de uso de terras publicas, prodigamente
concedidas, seja pela Terracap, seja por qualquer outro o6rgao
administrativo do DF criado para esse fim, permanecem com uma
situacdo juridica instavel, o que definitivamente ¢ insuficiente para
trazerem seguranga juridica aos cidadaos que as recebem.

Pelo seu carater precario, esses cidaddos, que muitas vezes nada
tem, sendo a terra cuja permissao de uso receberam, e onde ali erigiram
sua habita¢do, ndo podem dar o imdvel em questdo em garantia alguma,
ficando alienados de qualquer crédito bancario.

Outrossim, na hipdtese de falecimento do permissionario, as
permissdes ndo podem ser arroladas como bens passiveis de ser
inventariados, porquanto os bens nao pertenciam ao de cujus, mercé do
carater precario de sua situagao.

Tampouco ¢ possivel, na hipdtese de dissolucdo de entidade
familiar, efetuar-se a partilha da terra, porque ndo constituia o bem usado
como habitacdo uma propriedade do casal. Por isso, seria impossivel
vender o bem, em caso de sua alienagdo se fazer necessaria. Por outro
lado, sendo concedida intuitu personae, ausente previsdo expressa
de que se estende aos herdeiros, a permissdo fica extinta ipso facto,
impondo-se em tese a retomada do bem pelo poder publico.

No TJDFT, ha decisdes permitindo e também vedando a partilha
de bens recebidos por meio dessas permissdes. Leia-se, a titulo

exemplificativo, as seguintes ementas:

UNIAO ESTAVEL. DIREITOS SOBRE IMOVEL OBJETO DE
OCUPACAO POPULAR. PARTILHA.

Direitos sobre imovel objeto de ocupagio popular, situado em area que o
poder publico, titular do dominio, sinaliza com a regularizagdo em favor
dos ocupantes, tendo expressdao econdmica, & passivel de partilha em caso
de término de unido estavel havida entre os ocupantes. Apelagdo provida.
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(20090810000647APC, Relator JAIR SOARES, 6* Turma Civel,
julgado em 23/09/2009, DJ 30/09/2009 p. 92).

CIVIL E PROCESSUAL CIVIL - AGRAVO DE INSTRUMENTO -
SEPARACAO JUDICIAL LITIGIOSA - PARTILHA - EXCLUSAO
DE IMOVEL - LOTE PUBLI-CO - AUSENCIA DE ESCRITURA -
PROPRIEDADE NAO COMPROVADA.

1. A agdo que pleiteia partilha de bem imovel tem como causa de pedir a
propriedade, devendo compor a relagao juridico processual os pretensos
titulares do direito real sobre o imdvel.

2. Demonstrado que o imdvel ndo pertence a nenhum dos litigantes,
cuidando-se, na verdade, de lote ptblico, impossivel se revela a pre-
tensdo de partilhé-lo.

3. Correta a decisdao que determina a exclusdo de bem putblico, do qual
um dos litigantes tem mera detengao.

4. Agravo de instrumento conhecido e ndo provido.
(20090020114964AGI, Relator HUMBERTO ADJUTO ULHOA, 3*
Turma Civel, julgado em 22/10/2009, DJ 15/12/2009 p. 73).

No ambitodo MPDFT, essa questao temsido objeto de controvérsia,
tendo a 2* Camara de Coordenagao ¢ Revisao Civel realizado reunido
em 05/11/2010 com os Promotores de Justica das Varas de Familia, em
que ficou assentado que a opinido da maioria dos membros era de que
as partilhas deveriam ser autorizadas, por uma questdo de pacificagdao
social e garantia de jurisdicao. Essa mesma opinido foi identificada em
enquete realizada na Intranet do MPDFT, aberta a todos os membros,
durante o més de dezembro de 2010, ocasido em que 65% dos membros
entrevistados foram a favor da realizagao das partilhas e 35% contrarios
(BRASIL, 2010, 2011).

De fato, ¢ inegavel que deixar de realizar a partilha pode produzir,
na pratica, consequéncias tragicas. Nao obstante, a impossibilidade de
vender o imével objeto de partilha por leildo judicial torna a sentenga
inexecutavel, se tiver de chegar a execugdo forcada, o que felizmente
nao constitui a maioria dos casos. Na jurisprudéncia, tem-se decidido

pela impossibilidade juridica do pedido, por se tratar de bem publico,
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levando-se em conta que ndo estd o poder publico obrigado a aceitar
terceiros, por se tratar de ato discriciondrio, e pelo ja referido carater
intuitu personae da permissdo. Veja-se, verbi gratia, a seguinte ementa

de acordao:

EXECUCAO. CESSAO DE DIREITOS AQUIITIVOS DE FRACAO
IDEAL EM LOTEAMENTO IRREGULAR. INADIMPLEMENTO
DA CESSIONARIA. EXECUCAO. EMBARGOS. NULIDADE DO
CONTRATO. EXTINCAO DA EXECUCAO. CPC 267 IV E VL.
Diante da nulidade do titulo executado, em face da ilicitude do objeto
contratado e da impossibilidade juridica do pedido, impde-se a extingdo
da execugdo, nos termos do art. 267, IV ¢ VI do CPC. Embargos a
execugdo acolhidos. Apelo provido. (20030110092208APC, Relator
WALDIR LEONCIO LOPES JUNIOR, 2* Turma Civel, julgado em
24/05/2004, DJ 17/08/2004 p. 92).

OBRIGACAO DE FAZER. OUTORGA DE ESCRITURA.
IMPOSSIBILIDADE. IMOVEL DO DOMINIO PUBLICO.
IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO.

1 - E juridicamente impossivel pedido para compelir particular a
outorgar escritura de imével do dominio publico.

2 - Prejuizos decorrentes do inadimplemento da obrigagdo assumida em
contrato de compra ¢ venda do imével resolve-se em perdas e danos.

3 - Apelagdo provida. (20080510080802APC, Relator JAIR SOARES,
6 Turma Civel, julgado em 02/02/2011, DJ 10/02/2011 p. 146).

Toda essa precariedade coloca o cidadao pobre do Distrito Federal
como um cidaddo de segunda classe. Sem direito a crédito, sem uma
seguranga juridica dos seus direitos para com o imdvel que utiliza,
a Administragdo lhe concede a habita¢do algo como uma leniéncia
e ndo como um direito. Nesse contexto, as permissdes sdo, além de
tudo, utilizadas como fator de clientelismo politico e na criagdo de
verdadeiros “currais eleitorais”, em que o governante se elege ou se
mantém no poder pelas pessoas a quem deu as permissdes, seja como
forma de agradecimento, seja para que elas ndo percam o0s precarios

direitos que receberam.
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Que as permissdes de direito de uso concedidas pelo poder publico
tem carater precario ¢ indiscutivel. A propoésito, aponta a doutrina que
essa precariedade assume um duplo sentido, conforme seja fixado
ou ndo prazo para o uso. No primeiro sentido, ¢ visualizada como
possibilidade de revogacdo, ante a prevaléncia do interesse publico,
ainda que mediante indenizacdo ao particular: “a) revogavel a qualquer
tempo, por iniciativa da Administracdo, com ou sem indenizagao, e nesse
caso, tanto as permissdes como as concessdes sdo sempre precarias.”
No segundo sentido, em que o uso ¢ concedido sem prazo, constitui
consectario natural de sua propria natureza transitéria: “b) outorga para
utilizagdo privativa do bem publico sem prazo fixo, revogavel, pois,
sem indenizagdo” (CRETELLA JUNIOR, 1972, p. 106).

Comentando esse “duplo sentido” da palavra precariedade, acima

transcrito, distingue a doutrina:

A precariedade que estd presente em todas as modalidades de uso
privativo corresponde aquele primeiro sentido, pois mesmo que a
outorga seja feita por contrato, com prazo determinado, ¢ possivel a
sua revogagao, por motivo de interesse ptblico. No segundo sentido, de
outorga de uso privativo sem prazo estabelecido, somente a autorizagao
e a permissdo podem ser precarias. Neste caso, a precariedade do
uso encontra-se ja na origem do ato de outorga; a Administragdo, ao
consentir, por ato formal, a utiliza¢do privativa, ja o faz com a nota da
precariedade; o particular que recebe o consentimento ja sabe que ele é
dado em titulo precario, sem prazo estabelecido, ¢ que por isso mesmo,
pode ser retirado, a todo momento, pela Administracdo, sem direito a
qualquer reparagdo pecuniaria. (DI PIETRO, 2005, p. 601).

Consulte-se, no mesmo sentido, os seguintes arestos do TIDFT e
do STIJ:

CIVIL E PROCESSUAL CIVIL - ACAO DE RECONHECIMENTO
E DISSOLUCAO DE UNIAO ESTAVEL - PARTILHA DE
IMOVEL - BEM PUBLICO - AUSENCIA DE ESCRITURA -
PROPRIEDADE NAO COMPROVADA - MERA CONCESSAO DE
USO - RESTRICAO EXPRESSA QUANTO A POSSIBILIDADE
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DE COMERCIALIZACAO, CESSAO, PERMUTA, ALUGUEL
OU QUALQUER OUTRA OPERACAO IMOBILIARIA -
IMPROCEDENCIA DO PEDIDO - SENTENCA MANTIDA.

1. A agdo que pleiteia a partilha de bem imével tem como causa de
pedir a propriedade, devendo compor a relaggo juridico processual os
pretensos titulares do direito real sobre o bem.

2. Tratando-se de bem ptiblico, ndo ha dominio nem posse do imével por
particular, mas mera detengdo, vez que seu uso so ¢ possivel na forma
estabelecida em lei mediante autorizagdo expressa e nas condi¢des
impostas no ato de autoriza¢do, permissdo, cessdo ou concessdo de
direito real de uso. Sendo bem publico, é insuscetivel de aquisi¢do por
particulares, logo, ndo pertence as partes litigantes, culminando com a
impossibilidade da pretensdo de partilha-lo.

3. RECURSO CONHECIDO E NAO PROVIDO.
(20080810043009APC, Relator HUMBERTO ADJUTO ULHOA, 3°
Turma Civel, julgado em 07/07/2010, DJ 16/07/2010 p. 65).

REINTEGRACAO DE POSSE. LIMINAR. CESSACAO
DA AUTORIZACAO DE USO CONCEDIDA AO PAI DOS
IMPETRANTES. ATO QUE OS ALCANCA. INEXISTENCIA DE
DIREITO LIQUIDO E CERTO.

-MANDADO DE SEGURANCA. HONORARIOS ADVOCATICIOS.
- MULTA DO ART. 538, PARAGRAFO UNICO, DO CPC.

1. Dispondo damera deteng@o doimdvel, os sucessores do permissionario
ndo podem invocar direito liquido e certo contra a Municipalidade.
Direito de retencdo quanto as benfeitorias a ser discutido em sede
propria.

2. Em mandado de seguranga ndo se admite a condenac¢do em honorarios
de advogado (stimula n° 105-STJ).

3. Indemonstrado o intento manifestamente protelatorio dos embargos
de declaragdo, exclui-se a multa prevista no art. 538, paragrafo unico,
do CPC.

Recurso ordinario parcialmente provido. (RMS 5.996/RS, Rel. Ministro
BARROS MONTEIRO, QUARTA TURMA, julgado em 07/11/2000,
DJ 05/03/2001, p. 164).

A jurisprudéncia ¢ mesmo unanime em afirmar o carater precario

de tais permissdes de uso, o que motiva sucessivos indeferimentos de

pedidos de protegdo possessoria contra o poder publico, sob o argumento

de se tratar na espécie de mera detengdo. Mas, ja se concedeu indenizagao

por benfeitorias, como na decisdo do TIDFT assim ementada:
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ACAO REIVINDICATORIA. TERRACAP. CHACARA. AREA
PUBLICA OCUPADA IRREGULARMENTE DESDE 1996.
TOLERANCIA DO PODER PUBLICO. BENFEITORIAS.
CABIMENTO DE INDENIZACAO. VENDA DA AREA
OU CONCESSAO DE USO A PEDIDO DOS OCUPANTES.
INDEFERIMENTO. PODER DISCRICIONARIO DA
ADMINISTRACAO. TAXA DE OCUPACAO. COBRANCA
INDEVIDA.

1. Formada a chacara irregularmente em area publica, sem autorizagdo
legal, pode a Terracap imitir-se na posse do imével através de agado
reivindicatoria. 2. Perdurando a ocupagdo da area publica desde 1996,
por tolerancia e omissdao do Poder Publico, os detentores tém o direito
de ser indenizados pelas benfeitorias erigidas no imével. 3. A detengdo
irregular do bem publico ndo enseja 8 Administragdo o direito de cobrar
dos ocupantes taxa de ocupagdo, porque esta s6 pode ser exigida na
realizagdo de negdcio juridico. 4. Ndo pode o Judicidrio obrigar a
Terracap a vender a area ocupada ou a assinar termo de concessao de uso
do imovel em favor dos detentores, porque ndo pode substituir o poder
discricionario da Administragdo. 5. Recurso da Terracap conhecido e
desprovido. Recurso dos réus conhecido e parcialmente provido para
condenar a Terracap a lhes pagar indenizagao pelas benfeitorias erigidas
no imével. (20040110116217APC, Relator SILVANIO BARBOSA
DOS SANTOS, 3* Turma Civel, julgado em 03/10/2005, DJ 07/03/2006
p. 101).

Existem, ¢ verdade, algumas decisdes do TJIDFT reconhecendo
protecdo possessoria de terras publicas, mas os litigios envolvem apenas
particulares, e ai se declara apenas, dentre as partes privadas, a que tem

melhor posse. Veja-se, neste sentido, a seguinte ementa:

CIVIL. ACAO  POSSESSORIA. IMOVEL  PUBLICO.
INEXISTENCIA DE  JUSTO  TITULO. OCUPACAO
CLANDESTINA. POSSE. INEXISTENCIA. DETENCAO.
LITIGIO ENTRE PARTICULARES. RESOLUCAO.
SITUACAO DE FATO. ESTABILIZACAO. PRESERVACAO.
FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE. MELHOR POSSE.
ASSEGURACAO. COISA JULGADA. ACOES DE NATUREZAS
DIVERSAS. CARACTERIZACAO. IMPOSSIBILIDADE.
1. A caracterizagdo da coisa julgada, como forma de conciliacdo da
necessidade de preservacdo da intangibilidade da decis@o judicial e
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resguardo da seguranca juridica como formula de alcance e preservagao
da paz social, exige a qualificagdo de perfeita identidade entre as partes
que ocupam os vértices das agdes, entre as causas de pedir, proxima
e remota que ostentam, e entre os pedidos, mediato e imediato, que
veiculam, ndo se qualificando quando os pedidos deduzidos numa ¢
noutra lide, ainda que emergindo dos mesmos fatos, ostentam naturezas
juridicas diversas e ndo se identificam na sua formatago, no alcance
e desiderato material (CPC, art. 301, §§ 1°, 2° ¢ 3°). 2. Conquanto a
ocupagdo de terra publica por particulares ndo induza posse, obstando
que os ocupantes sejam qualificados como possuidores, consumada
a ocupagdo ¢ estabelecido dissenso acerca da detengdo, o conflito é
passivel de ser resolvido via dos interditos possessorios como forma
de materializagdo do principio constitucional da inafastabilidade da
jurisdigdo (CF, art. 5°, XXXV). 3. A ocupagdo de area publica sem
a prévia autorizacdo do ente estatal que detém o dominio enseja a
caracterizagdo de detencdo clandestina, emergindo da emolduragdo
juridica conferida aos fatos a inferéncia de que, em estando a situagdo
de fato estabelecida ha tempo, resultando na certeza de que os
contendores puderam se acomodar nos quinhdes destacados da area
maior originalmente ocupada, a situa¢do deve ser preservada como
formula de privilegiagdo da fun¢do social da propriedade. 4. Apelagdo
conhecida e desprovida. Unanime. (20080810075017APC, Relator
TEOFILO CAETANO, 4* Turma Civel, julgado em 22/06/2011, DJ
05/07/2011 p. 86).

Além do principio da inafastabilidade da jurisdicdo e da
necessidade de preservagao da paz social, a solucdo alvitrada também ¢
escorreita do ponto de vista do direito civil, do direito das coisas, pois a
posse por quem nao € proprietario nem possui algum direito real sobre a
coisa, nem contrato ou qualquer justo titulo, ¢ considerada mero estado
de fato.

A doutrina j& se debruga sobre esse tema ha muito tempo, sendo
antolégico o debate entre Jhering e Savigny, o primeiro sustentando
que a posse € um interesse juridicamente protegido do qual decorre um
direito substantivo de natureza real (teoria objetiva), e o segundo com
uma visdo combinada da posse, como estado de fato e direito pessoal

(teoria subjetiva ou eclética), buscando a doutrina mais moderna
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conciliar as teorias, entendendo que ora a posse constitui expressao de
direito real (quando decorrer de quem possui direito real), ora ¢ direito
pessoal (em relagdes contratuais como a decorrente de locagdo), ora ¢é
um simples estado de fato, quando quem a exerce sequer tem direito

pessoal a justifica-la:

Observamos que o fenomeno da posse ingressa no Direito através de
trés vias: a) posse real — seria a posse decorrente da titularidade da
propriedade ou de outro direito real (v.g. usufruto, superficie); b) posse
obrigacional — ¢ a posse que advém da aquisi¢cao do poder sobre um bem
em razdo de relacdo de direito obrigacional (v.g. locagdo, comodato);
c) posse fatica — também chamada de posse natural, exercitada por
qualquer um que assuma o poder fatico sobre a coisa, independente de
qualquer relagdo real ou obrigacional que lhe conceda substrato, sendo
suficiente que legitimamente seja capaz de utilizar concretamente o
bem (FARIAS; ROSENVALD, 2006).

3 Das Vantagens do Uso do Direito Real

Para demonstrar a pertinéncia de se passar a utilizar, na
regularizacdo fundidria do Distrito Federal, o instituto da concessao
real de direito de uso, mostra-se oportuno relembrar as diferengas entre
os direitos reais e pessoais.

Como ¢ curial, o direito real ¢ um direito mais categorizado que
o direito pessoal, com suas hipdteses elencadas na lei, em numeros
clausus, porque tem uma série de atributos que o tornam superior: ¢
absoluto, imediato, gera direito a sequela e a preferéncia.

Acerca do absolutismo dos direitos reais, assim ensina a doutrina:

O absolutismo ¢ o trago basico no qual a dogmatica sempre se apegou
para apartar os direitos reais dos direitos obrigacionais, tradicionalmente
marcados pela relatividade. Os direitos reais sdo excludentes, pois
todos se encontram vinculados a ndo perturbar o exercicio do direito
real - jura excludendi omnis alios. De fato, nas obrigagdes nao ha poder
juridico sobre um objeto oponivel a toda a coletividade. Pelo contrario,
somente surge uma faculdade juridica de um credor exigir uma atuagéo
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positiva ou negativa do devedor, pautada em um comportamento.
(FARIA; ROSENVALD, 2006, p. 3).

Portanto, o direito real produz eficacia erga omnes, ao contrario
do direito pessoal que em regra somente produz eficacia inter partes.
Todos estdo sujeitos ao dever de abstencao de praticarem qualquer ato
capaz de interferir na atuacao do titular do direito real sobre o imdvel
objeto desse direito.

Em face desse carater absoluto do direito real, a posse que dele
decorre, seja ele a propriedade ou qualquer outro direito real listado no
art. 1225 do Cdodigo Civil, € a chamada posse real, porque € oponivel
erga omnes. E a posse sobre a qual discorreu Jhering efetivamente, uma
posse que constitui legitima expressdao de um direito real, conquanto
direito real autonomo ndo seja, tanto que ndo elencada dentre as
hipoteses estatuidas no art. 1.225 do Codigo Civil.

E uma posse que traz seguranca juridica e paz social. A seguranga
de que goza o titular do direito real ¢ inquestionavel, mercé do amplo
reconhecimento legal e judicial de sua condicdo de possuidor, assim
contribuindo para facilitar a resolu¢do dos conflitos fundiarios e
conduzindo igualmente para a sua diminuicao, pois estando o direito
real reconhecido e registrado no cartério do registro de imdveis em
nome do possuidor, menos discussdes acerca de posse ocorrerao.

Também relevante ¢ o segundo importante atributo dos direitos
reais, a sua imediatividade. Consiste no fato de que o titular de um
direito real age diretamente sobre a coisa (jus in re), satisfazendo o seu
direito, enquanto o credor de um direito pessoal depende da colaboragdo
do devedor para a obtencao a satisfagdo do seu crédito.

Esse atributo também funciona como facilitador da defesa da
posse, pois o titular do direito real toma posse imediata sobre a coisa,

podendo inclusive defendé-la por desfor¢o imediato, ou, ndao o fazendo,
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tendo o direito de utilizar todo o arcabouco judicial de defesa que

compdem as agdes possessorias, como explica a doutrina:

Estes direitos aderem, de imeditado, ao objeto (ou coisa) ao qual se
referem (assim, quanto ao imovel ou modvel posstido, a simples
apreensdo legitima, ou o registro, conforme o caso, bastam para a
afluénciade todos os direitos correspondentes, ou agdes respectivas, em
caso de violacdo). [...] De outra parte, as agdes cabiveis ao titular do
direito real violado té4m o conddo de permitir-lhe a retomada do bem ou
reintegracdo da coisa a seu patrimoénio, recompondo-o de pronto (assim
as acOes de reintegracdo de posse, de reinvindicagdo e outras), a par
de efeitos outros (como os de evitar ou impedir turbagdes ou ameagas,
mantendo-se a coisa em poder do titular). (BITTAR, 2011, p. 18).

Ainda, como direito que liga diretamente uma pessoa a uma
coisa, o direito real concede ao seu titular a chamada sequela, que ¢ a
prerrogativa de perseguir a coisa objeto do direito onde quer que ela se

encontre, ainda que em poder de terceiros de boa-fé:

A ineréncia do direito real ao objeto afetado ¢é tdo substancial, a ponto
de fazer com que o seu titular possa persegui-lo em poder de terceiros
onde quer que se encontre; [...] A sequela decorre do absolutismo dos
direitos reais, pois se posso exigir de todos um dever de absten¢do, nada
me impede de retirar o0 bem em poder daquele que viola tal comando;
O titular [...], tendo em vista que a coisa estava afetada a sua atuagdo
como titular de um direito real, [...] com registro prévio no oficio
imobiliario, prescinde de a¢do pauliana ou revocatoria para recuperar
a coisa em poder de terceiros, justamente pela ineficacia de qualquer
transacdo posterior perante o seu direito de sequela. Encontrando-se
o bem previamente afetado em poder do seu titular, a sua atuag@o sera
automatica, independentemente da pessoa que tenha ingeréncia atual
sobre a coisa. (FARIAS; ROSENVALD, 2006, p. 6-7).

A sequela completa o repertério legal de instrumentos que a
ordem juridica concede ao titular do direito real para fazer valer o seu
direito sobre a coisa.

Acresce que a situagdo crediticia do titular de um direito real

¢ sempre melhor em comparacdo com aquele que detém apenas
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créditos pessoais, quirografarios. Como ensina a doutrina, o direito
de preferéncia “[...] consiste no facto de o direito real superar todas
as situagdes juridicas com o mesmo incompativeis, posteriormente
constituidas sobre a coisa em que incide e sem o concurso da vontade
do titular daquele. Vale quanto aos direitos reais o critério da prioridade
temporal do registo ou da constitui¢do (prior tempore potiur jure).”
(COSTA, 2000, p. 112).

Ainda, o titular de direito real tende a conseguir mais crédito que
o titular de direito pessoal, porque pode oferecer o seu proprio direito
real em garantia de pagamento de empréstimo que contraia, se o titulo
concessivo de seu direito real ndo vedar tal acdo expressamente.

Todos esses atributos demonstram a saciedade como o direito real
supera em muito o direito pessoal em vantagens, permitindo ao seu
titular que exerca o uso do imovel recebido e o utilize com a necessaria
seguranga juridica, ao invés de viver sob a pressao de condicdes

juridicas precdrias, que pairam sobre si como uma espada de Damocles.
4 Do Fundamento Legal para a Concessao Real de Uso

De todos os instrumentos por meio dos quais o Estado confere
0 uso privativo de um bem publico, a concessdo real de uso ¢ o
instrumento mais estavel que existe. Prevista originalmente no
Decreto-lei n°® 271, de 28/2/1967, essa forma de concessao constitui
um contrato administrativo pelo qual o Estado atribui ao cidadao com
quem contrata o direito real resolivel de uso de imovel publico, para os
fins que especificar o ajuste, desde que se trate de motivo de interesse
social, como € o caso da garantia do direito a habitagdo, ainda que a
propria Constituicdo Federal tenha criado concessdo especial para esse
fim, limitada, todavia, a um territério de 250 metros quadrados de area

urbana.
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Como ¢ intuitivo, a concessao real de uso difere das concessoes de
uso ordinarias — e da concessao especial de uso criada na Constituicao
Federal — porque naquelas a relagdo juridica que nasce entre o poder
publico e o particular é tdo somente de direito pessoal. Nao obstante,
como nas concessdes de uso ordindrias, os objetivos da concessdo real
de uso devem ser rigorosamente observados pelo concessionario, sob
pena de reverter o uso para o poder publico concedente.

Sobre as regras que incidem em relagdo a concessao real de uso,

ensina a doutrina:

O direito real oriundo da concessao ¢ trasmissivel por ato inter vivos ou
causa mortis, mas inafastavel sera a observancia dos fins da concesséao.
O instrumento de formaliza¢do pode ser escritura publica ou termo
administrativo, devendo o direito real ser inscrito no Registro de
Imoveis. Para a celebracdo desse ajuste, sdo necessarias lei autorizadora
e licitag@o prévia, salvo se a hipodtese estiver dentro das de dispensa de
licitagdo. (CARVALHO FILHO, 2003, p. 879).

Outrossim, a concessao real de uso encontra-se elencada dentre as
espécies de dispensa de licitagao na Lei das Licitagdes, a Lei 8.666/93,

em seu art. 17, inc. I, alinea “f:

Art. 17. A alienago de bens da Administragdo Publica, subordinada a
existéncia de interesse publico devidamente justificado, serd precedida
de avaliagdo ¢ obedecera as seguintes normas:

I - quando imoveis, dependera de autorizagdo legislativa para orgaos
da administragdo direta e entidades autarquicas e fundacionais, e, para
todos, inclusive as entidades paraestatais, dependera de avaliagdo
prévia e de licitagdo na modalidade de concorréncia, dispensada esta
nos seguintes casos:

f) alienagdo gratuita ou onerosa, aforamento, concessdo de direito
real de uso, locagdo ou permissdo de uso de bens imoveis residenciais
construidos, destinados ou efetivamente utilizados no ambito de
programas habitacionais ou de regularizagdo fundiaria de interesse
social desenvolvidos por 6rgdos ou entidades da administragdo publica.
(Redagdo dada pela Lei n° 11.481, de 2007).
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Comentando o dispositivo supratranscrito, assim leciona a

doutrina:

Dentro do Direito Piblico, as regras para a realizagdo de alienacdo de
bens pertencentes ao dominio publico, estdo postas na Lei n° 8.666/93,
com suas alteracdes posteriores. A Se¢do VI trata “Das alienagdes”. No
entanto o art. 17 trata, também, de situa¢des que ndo sdo tecnicamente
alienagdes. Vé-se isto na alinea “f” do inciso 126 do citado artigo pois
a locagdo, a permissdo de uso e a concessao de direito real de uso néo
podem ser consideradas alienagdes, mas apenas a transferéncia da posse
direta do bem. Assim, percebe-se que a Lei de Licitagdes trata, ainda,
das relagdes entre administrado e administrador no uso do bem publico.
O art. 17 diz quais sdo os requisitos ¢ formas para realizar a alienacdo ¢ o
uso do bem publico, conforme a categoria de méveis e imdveis. O caput
de tal artigo determina que deve existir avaliagdo prévia e interesse
publico e estes requisitos valem para os dois tipos de bens. O regime de
utilizagdo do bem publico permite que o titular transfira a outro 6rgéo
ou entidade da Administragdo Publica a posse direta do bem (al. “f” do
inc. [ do art. 17 da Lei n° 8.666/93). Esta dispensada a licitagdo se 0 uso
do bem for para implantagdo de programas habitacionais de interesse
social, seguindo a politica de desenvolvimento urbano tragada pela
Constituicdo Federal de 1988, a qual da prioridade para o respeito ao
cumprimento da fun¢fo social do imdvel urbano e deixa claro que este
bem deve ser utilizado, precipuamente, para fins de moradia. (LIMA,
2002, p. 143-157).

Por seu turno, o Estatuto das Cidades (Lei 10.257/01) especificou
as obrigacdes do Estado para com os cidadaos, figurando dentre elas a
“regularizagdo fundidria e urbanizagao de areas ocupadas por populagao
de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de
urbanizacdo, uso e ocupacdo do solo e edificagdo, consideradas a
situacdo socioecondmica da populacdo e as normas ambientais” (art.
2° inc. XIV), tendo igualmente elencado a concessao real de uso dentre
os instrumentos juridicos e politicos de que o poder publico pode levar
mao para o cumprimento de sua fungdo nessa seara (art. 4°, inc. V,

alinea “g”).
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Consoante se observa, para as comunidades pobres, a necessidade
de prévia licitagdo para a alienacdo de lotes publicos fica excepcionada.
Os cidadaos pobres podem ser beneficiados, em programas habitacionais
sociais criados especificamente para esse fim, conferindo-se-lhes um
verdadeiro direito a habitacdo, como realizagdo da funcdo social da
propriedade.

Registre, ainda, a maior vantagem da utilizagdo da concessdo
real de uso em relagdo a simples doagao, igualmente permitida para as
comunidades carentes, na forma do art. 31, inc. V, da Lei 9.636/1998.

Transportando a situag@o para o caso concreto, objeto do presente
ensaio, segue-se que a Unido Federal, o Distrito Federal e a companhia
na qual tém participacdo, a Terracap, ndo precisam se desfazer do
patrimonio imobilidrio que possuem, de imenso valor aquisitivo, o que
constitui salutar medida de protecdo do patriménio publico e prote¢ao
do Erario. Ainda, ao concederem uma concessao real de uso, por tempo
indeterminado, podem retomar o imével se ocorrer desvio de finalidade,
por exemplo, se ao imovel for dado fim diverso que o da habitagdo.

De fato, essa vantagem econdmica para o Estado nao ¢ ignorada

pela doutrina, que salienta:

A concessdao de direito real de uso salvaguarda o patrimdnio da
Administragdo ¢ evita a alienagdo de bens publicos, autorizada as
vezes sem qualquer vantagem para ela. Além do mais, o concessionario
ndo fica livre para dar ao uso a destinagdo que lhe convier, mas, ao
contrario, sera obrigado a destina-lo ao fim estabelecido em lei, o que
mantém resguardado o interesse ptiblico que originou a concessdo real
de uso. (CARVALHO FILHO, 2005, p. 879).

E para os cidaddos que se tornarem concessionarios, as vantagens
serdo imensas, pois terdo reconhecido, no cartério do Registro de
Imoveis, o seu direito a terra onde fixarem sua residéncia, diminuindo

seus problemas crediticios, mercé da possibilidade de transmissao inter
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vivos do direito real recebido, e resolvendo igualmente os problemas
hoje existentes nas hipoteses de dissolugcdo das familias, por meio
de divorcio ou dissolucdo de unido estavel, e também as questdes
sucessorias, pois o direito real é transmissivel aos herdeiros e também

por instrumento causa mortis.

Conclusao

Urge que se resgate a dignidade dos cidaddos de baixa renda
do Distrito Federal, dando-lhes a administragdo publica distrital
ndo uma esmola ou uma moeda de troca eleitoral, mas um efetivo
direito a habitagdo, com os consectarios juridico-legais que decorrem
necessariamente dessa outorga.

E muito importante enfatizar, a proposito da mengio do direito
a habitagdo, que é inequivoca a obrigacdo do Estado de garantir aos
cidaddos o direito a morarem de forma digna. Sobre a base constitucional
dessa obrigacdo, releva lembrar que a Constitui¢ao Federal garante o
acesso aos bens vitais minimos habeis a conceder dignidade a pessoa
humana (art. 1.° IIT), bem como estabelece em seu art. 6° o direito social
primario a moradia.

Acerca da importancia da moradia, enfatizam a doutrina:

“O direito a moradia traduz necessidade primaria do homem, condigdo
indispensavel a uma vida digna e complemento de sua personalidade e
cidadania. Atua com eficacia normativa imediata, tutelando diretamente
situagdes juridicas individuais. E muito mais do que o “direito a casa
propria”, pois, como direito fundamental de segunda geragdo (ou
dimensdo), envolve a necessidade do Estado de cumprir obrigag¢des de
fazer, centradas na pratica de politicas publicas capazes de garantir um
abrigo adequado, decente ¢ apropriado a quem necessita de um minimo
vital.” (CHAVES; ROSENVALD, 2006, p. 50-51).
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De fato, todos efetivamente moram em algum lugar, pois essa ¢
uma condic¢do existencial insita a todo ser humano. O papel do Estado,
nesse contexto, ¢ o de garantir que essa moradia seja digna, sendo
oportuno se destacar que quando se fala em Estado ai estd incluido
também o Poder Judiciario e o Ministério Publico, que tem um papel
fundamental na implementag¢do das politicas publicas e na busca da
efetividade das garantias constitucionais. Nao por outro motivo ja tem

destacado a doutrina que

“Se o Estado Democratico de Direito ¢ caracterizado pela busca da
efetividade dos direitos fundamentais, temos que essa linha de conduta é
dirigida a todos os poderes constituidos, inclusive ao Poder Judiciario e
Ministério Publico. O processo constitucional tem a missdo de propiciar
eficacia imediata aos direitos fundamentais de natureza material (art. 5°,
§ 1°, da CF), incluindo-se ai o principio da fung¢do social da propriedade
(art. 5°, inc. XXIII, da CF).” (CHAVES; ROSENVALD, 2006, p. 52).

Destarte, para a realizacao desse ideal de justica social, urge que a
Unido Federal, o Distrito Federal e a Terracap passem a langar mao do
instituto da concessao real de uso, para outorgarem a populacao de baixa
renda uma efetiva garantia de habitac¢ao, por meio de programas sociais,
assim resolvendo significativa parcela do problema da regularizagao
fundiéria no Distrito Federal.

O Ministério Publico, que por muitos anos privilegiou mais
a tutela da coisa publica do que a realizagao do direito a habitagao,
tem, nos ultimos anos, procurado conciliar todos os interesses
envolvidos, sendo salutar que incremente a sua atuacao extrajudicial,
na fiscalizacdo, acompanhamento e entendimento com oOrgdos do
executivo, responsaveis pela gestdo estatal, para que cumpram a
Constitui¢ao Federal e a legislagdo de regéncia.

Nesse contexto € que se concebeu o presente ensaio, como uma

tentativa de demonstracao da existéncia de solucoes legais de lege lata
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ainda ndo experimentadas ou utilizadas pelo poder publico, malgrado a
sua pertinéncia e as suas inimeras vantagens. Pugna-se, destarte, pela
adog¢do imediata do modelo das concessdes reais de uso, como medida

para otimizar a regulariza¢do fundiaria no Distrito Federal.

The granting of real right of use on the land tenure in federal dis-
trict

Abstract: Half a century later Brasilia’s inauguration, it is already
Brazil's fourth largest city, including its metropolitan area, with a po-
pulation near 3 million people. But Brasilia’s unplanned development
brought many land tenure issues. Entire cities were created without
knowing whose the land belonged to — The District Government or Fe-
deral Government. For decades, it has been discussed how best to ensu-
re Brasilia’s citizens the constitutional right of having a home. Despite
of some progress achieved in the last five years, poor usage permissions
granted some issues, like credit restriction as well as issues on Fami-
ly Law and Inheritance, because when they die or divorce, neither the
land, nor the house can be sold or auctioned. By granting the real right
of use, as provided in the event in the City Statute and current law, the
Federal Government and the Federal District will give a decisive step
towards the regularization of public lands located in Brasilia.

Keywords: Administrative Law. Land Tenure. Public Concession of
title of entry. Right to Habitation. Poor comunities. Brasilia. Urban pla-
nification.
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