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RESUMO

O Sistema Financeiro de Habitacdo € um instrumento de concretizacdo da
politica habitacional do pais, instituido pela Lei n°® 4.380, de 1964, por meio de
financiamento de moradia, com foco nas classes de baixa renda, pela arrecadagao de
recursos privados, especialmente pelo Sistema Brasileiro de Poupangca e Empréstimo,
afetados a finalidade publica subjacente ao programa. Essas disponibilidades sé&o
canalizadas por meio de uma gestora, a Caixa Econémica Federal, que os distribui,
diretamente ou por intermediarios, na forma de mutuos a populagdo brasileira,
destinados a aquisicdo da casa propria. A natureza juridica desses imoveis e,
consequentemente, as prerrogativas estatais que lhe séo aplicaveis foi a controvérsia
objeto do recurso especial n® 1.448.026, cujos argumentos pretende-se analisar neste

estudo.

Palavras-chave: Sistema Financeiro de Habitacdo. Bens. Afetacdo. Finalidade publica.

Prescritibilidade.



ABSTRACT

The “Sistema Financeiro de Habitagdo” (translatable as Housing Finance
System) is an instrument for implementing the country's housing policy, instituted by
Law No. 4,380, of 1964, through housing finance, focusing on the low-income classes,
by means of the collection of private resources, especially by the Brazilian System
Savings and Loans, affected by the public purpose underlying the program. These
funds are channeled through a manager, Caixa Econ6mica Federal, who distributes
them, directly or through intermediaries, in the form of loans to the Brazilian population,
for the house acquisition. The legal nature of these properties and, consequently, the
State prerogatives that are applicable to them was the controversy that was the subject
of special appeal n°® 1.448.026, whose arguments it is intended to analyze in this study.

Key-Words: Housing Financial System. Assets. Affectation. Public purpose.

Prescriptibility.



SUMARIO

INTRODUGAOD . ... .ot e, 1
1. PRESSUPOSTOS TEORICOS......cociiiiitieeiee ettt se e seenns 2
1.1, BENS PUBLICOS. ....ociiiiiiiiiietetei ettt sttt ettt s e e e e e e e eenea e s enneseete e asenenas 2
1.1.1. Conceito de bem PUDBIICO...........coueviiiiic e e e e e, 2
1.1.2. Classificacdo dos bens pUblICOS..........cccooiiiiiiiiii e 3
1.1.3. Regime juridico dos bens pUBbIICOS. ... 6
R 0 B Yo [ 1 ][> o T RPPPPRPI 6
3 I AN 1= = U= o PP 7
1.1.3.3. Inalienabilidade. .............uuuiiiiiiiiiiiii e 8
1.1.3.4. Impenhorabilidade. ... 8
1.1.3.5. ImpPrescritiDilidade..............e e 9
I TN G A\ = To R o] =T = U= [ TP 9
1.2. A CAIXA ECONOMICA FEDERAL......ccocietieeeeee et ee ettt ee s e eanne s 10
O R N\ F= LT 2= W10 o [ o= TP UROP 10
1.2.2. REQIME UE DBNS.....ciiieiie e e 11
1.2.3. A CEF como principal agente do SFH...............oouiiiiiiiiiiii e 12
1.2.3.1. O Sistema Financeiro de HabitaGa0...........cccoeeevieeiiiiiiiiieeciee e 12
1.2.3.1.1. OrigEM GOS FECUISOS. ... uuuuuuurrreereettaaeeaaetaaaaaaaaaaaaa s bssbbssseeeereeereeeeaaaaeaaaaaaaaaas 15
1.2.3.1.2. O papel da Caixa Econdmica Federal...........ccccccconiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiceeee e 15
2. O RECURSO ESPECIAL NO 1.448.026.......cccuutiieeiiiiiiiiaaeesiiiiieeee e e e eeiineeeeae e 16
2.1. Regime juridico aplicavel aos bens particulares afetados a prestacao de servico
0111 o) Lol T PPUPRRTRRPPRIS 18
2.2. Resultado do julgamento e suas iMmplCAGOES. ........ccevvvviieeeiiiiiiiii e 21
2.2.1. AlIeNaCA0 fIAUCIANIA..........ccee e e 23
2.2.2. POSSE PIECANA.......cciieeiieieeee et e et e e 25
2.2.3 Impossibilidade de incorporagéo do bem pela CEF............cccccoviiiiiiiiiiiiiiiiis 28
CONGCLUSAOD. ...ttt ettt e et e e 30

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS. ...ttt et 32



INTRODUCAO

Em 17 de novembro de 2016, a Terceira Turma do Superior Tribunal de Justica,
no julgamento do recurso especial n°® 1.448.026, de relatoria da Ministra Nancy
Andrighi, reconheceu a imprescritibilidade dos iméveis da Caixa Econbémica Federal
vinculados ao Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH). A decisao foi uma vitéria para a
empresa publica, que é ré em um numero expressivo de demandas cuja pretenséo é a

usucapido de imoveis financiados pelo programa.

O presente estudo encarregar-se-a de proceder a analise dos votos proferidos
nos autos daquela demanda e das teses nela firmadas. Utilizar-se-4& os métodos
analitico e dialético, mediante a contraposicdo de ideias e argumentos extraidos de

obras doutrinarias, de precedentes judiciais e da interpretacdo do ordenamento juridico.



1. PRESSUPOSTOS TEORICOS

1.1 BENS PUBLICOS

1.1.1. CONCEITO DE BEM PUBLICO

O conceito legalmente definido de bem publico € encontrado no LIVRO II do
Caodigo Civil de 2002, reservado ao tratamento dos bens na legislacdo privada
infraconstitucional. Em seu CAPITULO Il do TITULO UNICO, o artigo 98, a seguir
transcrito, revela a concepcao do legislador de que € bem publico aquele pertencente

as pessoa juridicas de direito publico interno:

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

pertencerem.

A redacado desse dispositivo do Codigo Civil, quando entrou em vigor, p6s fim a
um prolongado debate sobre a qualificagdo dos bens distritais e dos das empresas
estatais, provocado pelo laconismo da estrutura redacional do artigo correspondente no
Caddigo Civil de 1916. Atualmente, é certo que a classe dos bens publicos abrange
agueles integrantes dos patriménios das administracdes diretas da Unido, do Distrito
Federal, dos Estados e dos Municipios, bem como os pertencentes as autarquias,
incluidas as associacdes publicas, e as demais entidades de carater publico criadas
por lei* - eis que todos sdo classificados como pessoa juridicas de Direito Publico
interno, nos termos do art. 41 do Cédigo Civil’>. Contudo, convém atentar para o alerta
feito por MARCAL JUSTEN FILHO de que, com fundamento no § Unico do art. 99 do
Cédigo Civil*, ndo desborda do razoavel a interpretacéo de que os bens das empresas

estatais qualificam-se como bens publicos dominicais®, passiveis de alienacdo desde

! MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei 13.303/2016 - Estatuto das
Estatais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016. p. 234-235.
2 CC: "Art. 41. Sédo pessoas juridicas de direito publico interno: | - a Unido; Il - os Estados, o Distrito
Federal e os Territérios; Ill - os Municipios; IV - as autarquias, inclusive as associagfes publicas; V - as
demais entidades de carater publico criadas por lei."
 CC: "Art. 99. [...] Paragrafo Unico. Nao dispondo a lei em contrario, consideram-se dominicais os bens
pertencentes as pessoas juridicas de direito publico a que se tenha dado estrutura de direito privado."
* JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 112 ed., revista, atualizada e ampliada. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 1.160.
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gue observado o procedimento licitatorio respectivo.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO alarga o conceito de bem publico
para incluir aqueles que, embora ndo pertencentes as pessoas juridicas de direito
publico, estdo afetados & prestacdo de um servigo publico®. Exemplos seriam os 6nibus
pertencentes as empresas concessionarias do servi¢co de transporte publico municipal.
Essa interpretacdo, contudo, ndo desfruta de consenso na doutrina, havendo uma
parcela importante desta que considera que os bens naquela qualidade podem gozar
de protecao juridica diferenciada (e.g. impenhorabilidade), o que ndo os caracterizaria,
por si s, como bens publicos®. Na jurisprudéncia, a orientacdo do Superior Tribunal de
Justica (REsp n° 1.678.078/SC; AgRg no REsp 1.070.735/RS, dentre outros) é no
sentido de que os bens das concessionarias de servicos publicos sdo impenhoraveis

quando a sua expropriacao implicar prejuizo a prestacao destes.

1.1.2. CLASSIFICACAO DOS BENS PUBLICOS

Em uma classificacao fisica, os bens publicos podem ser categorizados em corpoéreos,
que detém massa, ou incorpéreos’. Contudo, a classificacdo mais comum é a referente
ao regime juridico aplicavel, na qual os bens publicos sdo agrupados em trés
categorias, elencadas nos incisos do art. 99 do Cédigo Civil®: de uso comum do povo;

de uso especial; e dominicais.

Bens de uso comum do povo sdo aqueles necessarios ou Uteis a existéncia de

todos os seres vivos, que ndo podem ou nao devem ser submetidos a fruicdo

® MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 62 ed., revista, atualizada e
ampliada. Sao Paulo: Malheiros, 1995. p. 459.
® Nesse sentido, ver: MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei
13.303/2016 - Estatuto das Estatais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016. p. 235-236; e JUSTEN
FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 112 ed., revista, atualizada e ampliada. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2015. p. 1.159-1.160.
" JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 112 ed., revista, atualizada e ampliada. S&o0
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 1.168.
® CC: "Art. 99. S&o bens publicos: | - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e
pracas; Il - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servigo ou estabelecimento
da administracdo federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive os de suas autarquias; Ill - os
dominicais, que constituem o patriménio das pessoas juridicas de direito publico, como objeto de direito
pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades. [...]"
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privativa®. O préprio Cédigo Civil refere, em rol exemplificativo, aos rios, mares,
estradas, ruas e pracas'®. A CRFB, por sua vez, faz mencdo expressa ao meio
ambiente como bem assim qualificado™'. A despeito do nome, os bens de uso comum
nao se sujeitam a fruicdo absoluta e desregrada por parte do povo. Seu uso pode e
deve ser restrito quanto essa medida for necessaria a sua preservagdo, como €
exemplo a instituicdo de reserva bioldgica®. Por outro lado, é admissivel, também, a
utilizacéio privativa e exclusiva de um bem por um ou mais particulares™® - exemplos
sdo as autorizacdes e permissoes de uso de bem publico. Por fim, muito embora, ao
tratar-se dessa categoria de bens, faca-se referéncia especialmente aos bens imoéveis,
€ possivel apontar bens méveis assim também qualificaveis, como as obras de artes

dotadas de especial relevancia para a Nagéo™.

Os bens de uso comum do povo pertencentes a Unido e aos Estados (e, com
estes, ao Distrito Federal) estdo arrolados em alguns dos dispositivos dos arts. 20* e
26 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB), em réis

exemplificativos. Os dos Municipios, por sua vez, por nao terem previsdo constitucional

® JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 112 ed., revista, atualizada e ampliada. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 1.170.
1% ver nota de rodapé n° 8.
! CRFB: "Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preservéa- lo para as presentes e futuras geragées."
2 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 112 ed., revista, atualizada e ampliada. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 1.170.
¥ JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 112 ed., revista, atualizada e ampliada. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 1.170.
4 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 112 ed., revista, atualizada e ampliada. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 1.170.
> CRFB: "Art. 20. Sdo bens da Unido: | - os que atualmente lhe pertencem e os que |Ihe vierem a ser
atribuidos; Il - as terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das fortificacdes e construcdes
militares, das vias federais de comunicacdo e a preservagdo ambiental, definidas em lei; Il - os lagos,
rios e quaisquer correntes de agua em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de um Estado,
sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a territério estrangeiro ou dele provenham, bem
como os terrenos marginais e as praias fluviais; IV as ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com
outros paises; as praias maritimas; as ilhas oceénicas e as costeiras, excluidas, destas, as que
contenham a sede de Municipios, exceto aquelas areas afetadas ao servico publico e a unidade
ambiental federal, e as referidas no art. 26, Il; V - os recursos naturais da plataforma continental e da
zona econdmica exclusiva; VI - o mar territorial; VII - os terrenos de marinha e seus acrescidos; VIII - os
potenciais de energia hidraulica; IX - os recursos minerais, inclusive os do subsolo; X - as cavidades
naturais subterraneas e os sitios arqueolégicos e pré-histéricos; Xl - as terras tradicionalmente ocupadas
elos indios."
® CRFB: "Art. 26. Incluem-se entre os bens dos Estados: | - as aguas superficiais ou subterraneas,
fluentes, emergentes e em deposito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras
da Unido; Il - as areas, nas ilhas oceanicas e costeiras, que estiverem no seu dominio, excluidas aquelas
sob dominio da Unido, Municipios ou terceiros; Il - as ilhas fluviais e lacustres ndo pertencentes a Uniéo;
IV - as terras devolutas ndo compreendidas entre as da Unido."
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expressa, sdo constataveis por sua titularidade e destinacdo’. A cada ente federado é
atribuido o poder-dever de proteger o bem e compatibilizar seus usos individual e
coletivo, entre si e com a sua preservacdo’®. Desse poder de administracdo decorre a
prerrogativa de repelir o uso indevido dos bens publicos por particular, com

caracteristica de autoexecutoriedade®®.

Os bens de uso especial, por sua vez, sdo aqueles empregados no exercicio
das atividades estatais, configurem estas prestacdo de servico publico ou n&o?°. O
Caodigo Civil elenca nessa categoria, em lista exemplificativa, os edificios ou terrenos
destinados a servico ou estabelecimento da administracédo federal, estadual, territorial
ou municipal, inclusive os de suas autarquias®’. Seu uso é restrito, circulando em seu
interior apenas 0s agentes estatais e o0s cidaddos que la estejam em razdo da
satisfacdo de uma necessidade especifica e prevista?’. Para MARCAL JUSTEN FILHO,
inclui-se nessa qualificacdo os bens de titularidade de particular (concessionario de

servico publico), aplicado ao desempenho da atividade estatal®®

. Alguns desses bens
estdo arrolados também nos arts. 20 e 26 da CRFB, ja referidos, especialmente as
terras devolutas necessarias a certos fins publicos (inc. Il do art. 20) e os potenciais de

energia hidraulica (inc. VIII do art. 20)*.

Os bens dominicais, por sua vez, sao identificados por aplicacdo do critério
residual - sdo aqueles que nao podem ser enquadrados como de uso comum do povo
ou de uso especial. Esse bens ndo sdo necessarios nem Uteis a fruicdo conjunta do
povo, tampouco sdo instrumentalizados no desempenho das atividades estatais®. Isso

nao significa que sejam bens indteis. Em geral, os bens dominicais sdo aqueles

" JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 112 ed., revista, atualizada e ampliada. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 1.172.

8 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 112 ed., revista, atualizada e ampliada. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 1.173.

Y MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei 13.303/2016 - Estatuto das
Estatais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016. p. 239.

2% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 112 ed., revista, atualizada e ampliada. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 1.176.

%L Ver nota de rodapé n° 8.

22 JUSTEN FILHO, Marcgal. Curso de Direito Administrativo. 112 ed., revista, atualizada e ampliada. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 1.176.

3 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 112 ed., revista, atualizada e ampliada. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 1.176-1.177.

4 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 112 ed., revista, atualizada e ampliada. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 1.177.

> JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 112 ed., revista, atualizada e ampliada. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 1.182.



atrelados a producéo de resultados econdmicos, tais como aluguéis.

Os bens classificados como de uso comum do povo ou de uso especial sujeitam-
se a aplicacdo do instituto da afetacédo, o que nao ocorre com os dominicais. Afetacao
€, em citacao direta de MARCAL JUSTEN FILHO, a subordinacdo de um bem publico a
regime juridico diferenciado, em vista a destinacéo dela a satisfacdo das necessidades
coletivas e estatais [...]°°. A afetacdo pode caracterizar-se (1) por uma condicdo
intrinseca de determinado bem, ausente a necessidade de ato formal, quando a sua
Unica destinacdo possivel € o uso comum do povo ou o0 uso especial pelo Estado -
como é o caso dos mares, dos rios, etc.; (2) por uma situacdo consolidada pelo tempo,
guando o bem vem sendo utilizado, ao longo da histéria, nessas condi¢cdes - como é o
caso das estruturas administrativas estatais seculares; ou (3) por ato administrativo
formal, o qual possui efeitos ex nunc?’. Quanto & segunda hipétese, cumpre reproduzir
0 alerta feito por MARCAL JUSTEN FILHO, no sentido de que a apropriagcdo pelo
Poder Publico de bens outrora particulares € aceitdvel em relacdo aos bens
constituidos como publicos no passado. No entanto, hoje, sob um regime de Direito e
democrético, essa situacdo afigura-se inimaginavel, sobrepondo-se a necessidade de
haver um processo expropriatorio legal.

1.1.3. REGIME JURIDICO DOS BENS PUBLICOS

Os bens puablicos, em contraposicdo aos particulares, desfrutam de
determinadas caracteristicas distintivas. S&8o justamente elas que tornam a sua
identificacdo indispensavel e que emprestam relevancia aos debates acerca de quais
instituices possuem bens publicos ou nao.

1.1.3.1. AQUISICAO

A aquisicdo dos bens publicos pode ser efetuada mediante o uso das formas

6 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 112 ed., revista, atualizada e ampliada. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 1.178.
#" JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 112 ed., revista, atualizada e ampliada. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 1.178-1.179.
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previstas no Direito Privado (tais como a compra e venda, a doagao, a permuta, a
acessao e o0 testamento) ou no Direito Publico (entre elas a desapropriagdo e as
determinacdes legais - como a preempcao [arts. 25 e ss da Lei n°® 10.257/2001] e o
loteamento [art. 22 da Lei n® 6.766/1979])*. Inobstante, a aquisicdo, ainda que
enquadrada na primeira hip6tese, é precedida de formalidades impostas pelo regime
de Direito Publico (como a submissao a procedimento licitatorio), as quais condicionam

a validade do negécio juridico®.

Convém referir que a imprescritibilidade dos bens publicos, adiante referida, ndo
constitui Obice a aquisicdo de imoveis particulares via usucapido por parte do Poder
Publico®. A proibicéio constitucional (arts. 183, § 3°, e 191, § Ginico) impde-se apenas a

operacdo inversa.

1.1.3.2. ALIENACAO

A alienacdo, por sua vez, é permitida pela art. 101 do Cédigo Civil*

, porém
apenas em relacdo aos bens ndo afetados, ou seja, dominicais, como ver-se-4 no
préximo capitulo. Enquanto conservarem esta condicdo - ou seja, enquanto nao
sofrerem a desafetacdo -, os bens de uso comum do povo e de uso especial sdo

inalienaveis®.

H4, ainda, bens que, por determinacdo constitucional, sdo absolutamente
inalienaveis, ou seja, ndo se sujeitam a desafetacdo ou a alienacdo. Sao eles as terras
devolutas ou arrecadadas necessarias a protecdo dos ecossistemas naturais, por forca

do art. 225, § 5°, da CRFB*, e as terras tradicionalmente ocupadas por indios, em

8 MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei 13.303/2016 - Estatuto das
Estatais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016. p. 236-237.
* MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei 13.303/2016 - Estatuto das
Estatais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016. p. 236.
% MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei 13.303/2016 - Estatuto das
Estatais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016. p. 237.
%L cC: "Art. 101. Os bens publicos dominicais podem ser alienados, observadas as exigéncias da lei."
%2 MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei 13.303/2016 - Estatuto das
Estatais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016. p. 237-238.
% CRFB: "Art. 225. § 5°. S&0 indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados, por agbes
discriminatérias, necessérias a protecao dos ecossistemas naturais."
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decorréncia da aplicacdo do art. 231, § 4°, da CRFB***°,

Pelo mesmo motivo aplicavel a aquisicdo, a alienacdo, para que seja dotada de
validade, deve atentar as formalidades decorrentes do regime de Direito Publico, como

a observancia ao devido procedimento licitatério®.

1.1.3.3. INALIENABILIDADE

Os bens publicos afetados, ou seja, os de uso especial e de uso comum, sédo
inalienaveis enquanto forem assim classificados®’. Nesse sentido é o art. 100 do
Codigo Civil*®. Essa caracteristica é, sob certa perspectiva, relativa, na medida em que
nao impede a desafetacdo (excetuadas as restriches constitucionais) e posterior
alienacdo desses bens, como indica o proprio dispositivo legal. No entanto, convém
advertir que mesmo o0s bens dominicais conclamam, para deles desfazer-se, a
obediéncia ao procedimento licitatério. Sendo imovel o bem, € necessaria também a

respectiva autorizacéo legislativa®.

1.1.3.4. IMPENHORABILIDADE

Como consequéncia da sistematica de pagamento de precatorios instituida as

pessoa juridicas de direito publico, prevista no art. 100 da CRFB*, os bens publicos

% CRFB: "Art. 231. S&o reconhecidos aos indios sua organizagdo social, costumes, linguas, crencas e
tradicdes, e os direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Uniédo
demarca-las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens. [...] § 4° As terras de que trata este artigo
sdo inalienaveis e indisponiveis, e os direitos sobre elas, imprescritiveis.”
% MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei 13.303/2016 - Estatuto das
Estatais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016. p. 238.
% MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei 13.303/2016 - Estatuto das
Estatais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016. p. 238.
¥ MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 62 ed., revista, atualizada e
ampliada. Sao Paulo: Malheiros, 1995. p. 460.
% CC: “Art. 100. Os bens publicos de uso comum do povo e os de uso especial sdo inalienaveis,
enquanto conservarem a sua qualificagdo, na forma que a lei determinar.”
% MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei 13.303/2016 - Estatuto das
Estatais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016. p. 238.
“° CRFB: "Art. 100. Os pagamentos devidos pelas Fazendas Publicas Federal, Estaduais, Distrital e
Municipais, em virtude de sentenca judicidria, far-se-do exclusivamente na ordem cronolégica de
apresentacéo dos precatorios e a conta dos créditos respectivos, proibida a designagdo de casos ou de
pessoas nas dota¢gBes orgcamentarias e nos créditos adicionais abertos para este fim."
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ndo se sujeitam a praceamento para a quitacdo de débitos**. Caso assim n&o o fosse,
a penhora constituiria-se, ao cabo, em nova modalidade a alienac&o dos bens publicos,

eis que a constricdo judicial tende & transferéncia do dominio*?.

1.1.3.5. IMPRESCRITIBILIDADE

Os bens publicos, qualquer seja a classificacdo que se lhes imponha, ndo estédo
sujeitos a prescricao aquisitiva, ou seja, ndo ocorre a transferéncia de seu dominio pela

usucapido®. Essa regra é extraida, atualmente, do art. 102 do Cédigo Civil**

, que
amplia a protecéo conferida pelos arts. 183, § 3°*°, e 191, § Ginico®®, ambos da CRFB, e
sua aplicacdo é orientada pela Simula n° 340 do Supremo Tribunal Federal®’. Convém
referir, no entanto, que a imprescritibilidade dos bens publicos € regra secular, prevista

no ordenamento juridico, de uma forma ou de outra, desde o periodo colonial.

1.1.3.6. NAO-ONERACAO

Por fim, os bens publicos sdo impassiveis de instituicdo de direito real de
garantia em favor de terceiro. Essa proibicdo advém da sua inalienabilidade, visto que
a proépria sistematica do estabelecimento de garantia pressupde a potencial alienacéo
do bem garantidor. No tocante aos bens dominicais, a principio alienaveis, a vedacéo
decorre do regime constitucional de pagamento por precatorio aplicavel as pessoas
juridicas de direito publico*®. Permitir a instituicdo de garantia, e, portanto, de
preferéncia na expropriagcdo do bem, implicaria a subversdo da ordem de pagamento

de precatérios.

*1 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 62 ed., revista, atualizada e
ampliada. Sao Paulo: Malheiros, 1995. p. 461.

“2 MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei 13.303/2016 - Estatuto das
Estatais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016. p. 241.

“* MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 62 ed., revista, atualizada e
ampliada. Sao Paulo: Malheiros, 1995. p. 461.

* CC: "Art. 102. Os bens publicos ndo estdo sujeitos a usucapido."

> CRFB: "Art. 183. [...] § 3° Os iméveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapio."

“© CRFB: "Art. 191. [...] Paragrafo tGnico. Os iméveis pUblicos néo serdo adquiridos por usucapido.”

*" STF: "Stumula 340. Desde a vigéncia do Cddigo Civil, os bens dominicais, como os demais bens
publicos, ndo podem ser adquiridos por usucapido.”

*® MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei 13.303/2016 - Estatuto das
Estatais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016. p. 235-236.
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Pelo exposto, conclui-se que, a principio, apenas 0s bens de pessoas juridicas
de direito publico interno sédo considerados publicos, e essa classificacao Ihes garante

uma série de prerrogativas e privilégios.

1.2. A CAIXA ECONOMICA FEDERAL

O Decreto n° 2.723, assinado por Dom Pedro II, no dia 12 de janeiro de 1861,
fundou a Caixa Econdmica da Corte. A lei que autoriza a criacdo da Caixa EconOmica
Federal como empresa publica por parte do Poder Executivo data de 12 de agosto de
1969, e disciplina que essa serd uma instituicdo financeira, que tera como finalidade,

entre outras préprias de sua categoria, a realizacdo da politica nacional de habitacdo™°.

Em 1986, a Caixa incorporou 0 Banco Nacional de Habitacdo (BNH)>,
assumindo todos seus direitos e obrigacfes, especialmente no que se refere a politica
nacional de habitacdo. Com a extingdo do BNH, passou a ser o principal agente do
Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE), administradora do FGTS e de

outros fundos do Sistema Financeiro de Habitac&o (SFH)>'.
1.2.1. Natureza juridica

A Caixa Econdmica Federal é uma empresa publica federal®®, com forma

9 Decreto-Lei n° 759/69: “Art. 2° A CEF tera por finalidade [...] ¢) 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 propria, especialmente pelas classes de menor renda da
opulagéo;

EO Decreto-Lei n® 2.291/86: “Art. 1° E extinto o Banco Nacional da Habitagdo - BNH, empresa publica de

gue trata a Lei nimero 5.762, de 14 de dezembro de 1971, por incorporagdo a Caixa Econdmica Federal

- CEF".

° Decreto-Lei n° 2.291/86: “Art. 1°[...] § 1° - A CEF sucede ao BNH em todos os seus direitos e
obrigacdes [...]".

°2 Decreto-Lei n° 759/69: “Art 1° Fica o Poder Executivo autorizado a constituir a Caixa Econdmica
Federal - CEF, instituicdo financeira sob a forma de emprésa publica, dotada de personalidade juridica
de direito privado, com patrim6nio préprio e autonomia administrativa, vinculada ao Ministério da
Fazenda. Paragrafo Unico. A CEF terd sede e foro na Capital da Republica e jurisdicdo em todo o
territdrio nacional.”
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especifica estabelecida em sua lei autorizadora®®, com capital social integralizado
exclusivamente pela Uni&o®!. Conforme artigo 1° de seu estatuto social, tem natureza
juridica de direito privado, patriménio proprio e autonomia administrativa, embora
vinculada ao Ministério da Fazenda e regida por diversos decretos, além do proprio

estatuto e também legislacdes aplicaveis®.
1.2.2. Regime juridico de bens

A Caixa Econbmica Federal enquadra-se em uma categoria especial de
empresas publicas. Ndo obstante sua atuacdo no mercado como agente exploradora
de atividade econdmica, foi-lhe reservado relevante papel social, mediante delegacéo,
em sua lei autorizadora, da prestacao de servi¢cos publicos destinados a concretizacao
da politica nacional de habitacdo, bem como de outras atividades de interesse publico.
Nesse sentido, dispde o art. 5°, inc. XIl, a seguir transcrito:

“Art. 5°.A CEF tem por objeto social: [...] XIl - atuar como agente financeiro dos
programas oficiais de habitacdo e saneamento e infraestrutura, € como principal
orgdo de execucdo da politica habitacional e de saneamento do Governo
federal, e operar como sociedade de crédito imobiliario para promover 0 acesso
a moradia, especialmente para a populagcao de menor renda; [...]"

Muito embora tenha outras atividades ligadas a consecucdo de finalidades

publicas®®, a sua atuacdo como executora da politica habitacional &, inequivocamente,

%% Decreto n° 200/67: “Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se: [...] I - Emprésa Publica - a entidade
dotada de personalidade juridica de direito privado, com patrimonio proprio e capital exclusivo da Uniéo,
criado por lei para a exploracédo de atividade econdmica que o Govérno seja levado a exercer por férca
de contingéncia ou de conveniéncia administrativa podendo revestir-se de qualquer das formas
admitidas em direito.”

* Estatuto social da Caixa Econdémica Federal: “Art. 7° O capital social da CEF é de R$
29.630.118.579,54 (vinte e nove bilhdes, seiscentos e trinta milhBes, cento e dezoito mil, quinhentos e
setenta e nove reais e cinquenta e quatro centavos), exclusivamente integralizado pela Unido.”

Estatuto social da Caixa Econdmica Federal: “Art. 1° A Caixa Econémica Federal — CEF é uma
instituicdo financeira sob a forma de empresa publica, de natureza juridica de direito privado, patrimdnio
préprio e autonomia administrativa, vinculada ao Ministério da Fazenda, regida pelo Decreto-Lei n° 759,
de 12 de agosto de 1969, Lei n°® 6.404, de 15 de dezembro de 1976, Lei n° 13.303, de 30 de junho de
2016, Decreto n°® 8.945, de 27 de dezembro de 2016, por este Estatuto e demais legislacdes aplicaveis.”
% A titulo exemplificativo, os incisos XllI, XIV e XV do art. 5° do Estatuto Social da Caixa Econbmica
Federal: “Art. 5°. [...]XIll - atuar como agente operador e principal agente financeiro do Fundo de
Garantia do Tempo de Servico - FGTS; XIV - administrar fundos e programas delegados pelo Governo
federal; XV - prestar servicos e conceder empréstimos e financiamentos de natureza social, de acordo
com a politica do Governo federal, observadas as condigSes de retorno, que deverdo, no minimo,
ressarcir os custos operacionais, de captagdo e de capital alocado; [...]".
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a de maior impacto social.

Enquanto prestadora de servicos publicos, a Caixa Econdmica Federal submete-
se a um regime juridico misto, em que convivem elementos do Direito Privado e do
Direito Publico, tais como a possibilidade de perseguicdo de lucros tipica do direito
privado, contrastada com a submissdo ao procedimento licitatorio, tipica das pessoas

juridicas de direito publico.

Dessa forma, conclui-se, a principio, que o0s bens pertencentes a Caixa
Econdmica Federal ndo sdo bens publicos, eis que, conforme visto, em se tratando de
empresa publica, sua personalidade juridica € de direito privado. Assim,
obrigatoriamente, consoante disposicao legal, os bens de pessoas juridicas de direito
privado sdo bens particulares. Contudo, resta analisar se os bens da CEF, apesar de
formalmente se enquadrarem como bens particulares, podem, em determinadas

situacdes, usufruir de uma ou algumas prerrogativas inerentes aos bens publicos.

1.2.3. A Caixa Econb6mica Federal como principal agente do Sistema Financeiro de

Habitacao

1.2.3.1. O Sistema Financeiro De Habitacao

O sonho da casa prépria € um traco tao tipico da cultura brasileira que desfruta
de um status quase arquetipico. E como um pedaco do inconsciente coletivo do povo
brasileiro que se manifesta sob a forma de sorteios de casas, de programas televisivos
de reforma de imoveis populares e, especialmente, de programas estatais de
habitacdo. Em um pais fustigado por sucessivas recessées econbémicas e por um
recente episddio de hiperinflacdo, a propriedade de bens imdveis consagrou-se como

objeto de desejo dos brasileiros.

Essa cultura impeliu a criacdo do Sistema Financeiro de Habitacéo, instituido
pela Lei n° 4.380 de 1964, por meio da qual foi criado o Banco Nacional de Habitacéo.
O sistema foi estruturado de forma a viabilizar a cooperacdo de 6rgdos estatais de
todas as esferas federativas entre si e com a iniciativa privada na persecucéo do

objetivo declarado de facilitar e promover a construcdo e a aquisicdo da casa propria
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ou moradia, especialmente pelas classes de menor renda da populacéo [...], mediante

a concessao de financiamentos simplificados e de longo prazo.

Para tanto, foram disponibilizadas ferramentas a fim de permitir a intervencao do
Estado na economia de forma eficaz, como pela limitacdo do reajustamento dos juros
contratuais ao aumento do saléario-minimo regional ou dos vencimentos, no caso de
mutuario servidor publico. O resultado pretendido era, além da ampliacdo do acesso a

moradia, o fomento a industria da construcéo civil nacional.

O Sistema Financeiro de Habitacdo opera da seguinte maneira: um individuo,
denominado mutuario, realiza, com uma instituicdo financeira, um contrato de mutuo
(empréstimo) de dinheiro, cujos recursos s&o oriundos da poupanca®’, além de haver
autorizacdo legal para o uso do FGTS por parte do trabalhador, para a aquisicao de
sua casa. Em virtude do contrato firmado, que é celebrado por intermédio de
instrumento particular, e, por determinacdo da lei, tem forca de escritura publica, o
mutuario compromete-se a pagar prestacdes, por um determinado prazo, para
restituicdo deste valor®®. Em contrapartida, o préprio imével é dado em garantia do
pagamento das prestacfes, por meio de alienacdo fiduciaria, ao agente financeiro

(Caixa Econbmica Federal ou outra instituicdo que integre o SFH).

A CEF, ao administrar o fundo de poupanca, que, por forca de lei*® e da
resolucdo n°® 1.980 do Banco Central, tem parte dos recursos destinados ao
financiamento habitacional, precisa cobrar juros maiores dos mutuarios do sistema, a
guem o dinheiro é emprestado, e remunerar com juros menores 0S poupadores,
pessoas cujas economias foram depositadas na poupanca, que sdo, no final das
contas, quem esta subsidiando a politica governamental de habitacdo. E necessario
gue o funcionamento seja esse para a viabilidade do sistema, que, de outra maneira,

nao se sustentaria, por uma questdo de calculo matematico.

" Conforme resolucdo n° 1.980 do Banco Central do Brasil.
°% Conforme Lei n° 4.380 de 1964, gue disciplina o funcionamento do SFH.
% Conforme Lei n°® 4.380 de 1964, que disciplina o funcionamento do SFH.
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Os objetivos do SFH sao, principalmente, assegurar a aquisi¢cdo da casa propria
aos brasileiros de menor renda®, implementar a construgdo civil®’, além da
conveniéncia politica, a época de sua criacdo, de diminuir o déficit habitacional no pais

e combater o desemprego.

Em 1964, o déficit habitacional era muito expressivo, em funcdo dos baixos
investimentos no ramo habitacional, uma vez que a inseguranca quanto ao retorno
financeiro era fomentada, principalmente, pela auséncia de correcdo monetaria no

mercado brasileiro.

Em 21 de agosto de 1964, surgiu a Lei 4.380, que regulamentou o Sistema
Financeiro de Habitacado, e criou o Banco Nacional de Habitacdo (BNH), hoje ja extinto.
Essa autarquia federal era responsavel por orientar, disciplinar e controlar o SFH. Além
disso, com o advento da referida lei, foi implantada a corre¢do monetaria no Brasil, o
gue trouxe maior seguranca aos investimentos, que passaram a refletir as variacfes
reais do poder aquisitivo da moeda nacional, o que também teria reflexos no
funcionamento do SFH. Outra criagcdo da lei foi o Sistema Brasileiro de Poupanca
(SBPE), que disciplina as regras referentes a poupanca que se conhece hoje, com a
previsdo de correcdo monetaria e autorizacdo de empréstimo dos recursos para a

aguisicao da casa propria.

Definiu-se uma legislacdo rigida para esse Sistema, com o intuito de coibir a
especulacdo imobiliaria, j& que o que se pretendia era minorar o déficit habitacional no
pais, e ndo fomentar um acréscimo desenfreado de aquisi¢cdo de propriedades iméveis
para a habitacdo — nesse contexto, trata-se de uma politica com viés social, e ndo um

mecanismo para criar oportunidades financeiras para o locupletamento de investidores.

® para fins de adesdo ao SFH, sdo exigidas algumas comprovacfes minimas da necessidade do
mutudrio, como a renda familiar e a ndo existéncia de outro bem imével em seu nome.
®. O SFH foi criado em 1964 (Lei n° 4.380/64), época em que houve uma grande recessdo na industria
de construcao civil no pais.
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1.2.3.1.1. Origem dos recursos

A principal fonte de financiamento do Sistema Financeiro de Habitacdo é o
estoque de recursos depositados nas contas poupanca dos brasileiros, atrelados ao
Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE). H& outros produtos que
abastecem o programa, como alguns titulos crediticios mobilidrios, emitidos pela Caixa

Econdmica Federal, e por outros agentes credenciados.

Além disso, h4 um permissivo legislativo no sentido de admitir o saque dos
recursos depositados no Fundo de Garantia do Tempo de Servi¢co (FGTS), por parte do
mutuario, desde que destinados a essa finalidade especifica. Nesse sentido € o art. 20,

inc. V, da Lei n® 8.036, de 1990, a seguir transcrito:

Art. 20. A conta vinculada do trabalhador no FGTS podera ser
movimentada nas seguintes situacoes:

[...]

V - pagamento de parte das prestacbes decorrentes de
financiamento habitacional concedido no &mbito do Sistema
Financeiro da Habitacdo (SFH), desde que:

a) o mutudrio conte com o minimo de 3 (trés) anos de trabalho
sob o regime do FGTS, na mesma empresa ou em empresas
diferentes;

b) o valor bloqueado seja utilizado, no minimo, durante o prazo de
12 (doze) meses;

c) o valor do abatimento atinja, no maximo, 80 (oitenta) por cento
do montante da prestacgéo;

1.2.3.1.2. O papel da Caixa Econdmica Federal no Sistema Financeiro de Habitag&o

Como dito alhures, com a extincdo do BNH, a Caixa Econémica Federal passou
a ser a protagonista na concretiza¢do da politica nacional de habitacdo. Confiada com
o papel de gestora do Sistema Financeiro de Habitacdo, a empresa publica acresceu a
sua atividade de exploragdo do mercado de produtos bancarias mais um papel de

prestacao de servigos publicos, além dos que ja exercia.

15



2. O RECURSO ESPECIAL N°1.448.026

O recurso especial autuado sob o0 n° 1.448.026 é o desdobramento da acao de
usucapido n° 0000611-93.2011.4.05.8308, proposta por Ana Lucia Gomes Barbosa
contra a Caixa Econbmica Federal, e outras duas pessoas fisicas, tendo como objeto
imovel situado a Rua Vinte e Sete, n° 195, bairro Loteamento Recife, Petrolina/PE.

A autora relata que adquiriu o imovel por meio de contrato de compra e venda
(nunca levado a registro — contrato “de gaveta”), cuja propriedade, a época, era da
Caixa Economica Federal, que havia adjudicado o bem, motivada pelo inadimplemento
do mutuério do Sistema Financeiro de Habitacdo — SFH. Explica que exerce a posse
mansa e pacifica sobre o imével ha mais de quinze anos, com justo titulo e boa-fe,

além de ter realizado benfeitorias e estabelecido no local a moradia de sua familia.

Pelos motivos expostos, pretende a aquisicdo originiaria da propriedade do
imével por usucapido. Contudo, o Juizo de primeiro grau julgou improcedente a
demanda, e o Tribunal Regional Federal da 52 Regido manteve a sentenga, negando
provimento & apelagéo interposta.

Irresignada, a recorrente interp6s o Recurso Especial ora analisado, perante o
Superior Tribunal de Justica, sustentando que a Caixa Econdmica Federal, em se
tratando de empresa publica, e, portanto, pessoa juridica de direito privado, ndo goza
da imprescritibilidade de seus bens. Isso porque os bens de pessoas juridicas de direito
privado sdo particulares, e ndo publicos, como havia sido afirmado no acédéao

recorrido, e, por isso, podem ser usucapidos.

A questao juridica controvertida consubstancia-se na possibilidade de usucapir
um imovel alienado fiduciariamente a empresa publica, afetado a servico publico de
relevante funcdo social. O argumento deduzido pela relatora, a Ministra Nancy
Andrighi, fulminou a pretensdo da recorrente ao sedimentar entendimento no sentido
de que os bens particulares de empresas publicas afetados a prestacado de servigo

publico devem gozar dos privilégios inerentes aos bens publicos, in verbis:

“No que tange a sua natureza, segundo o art. 98 do CC/02, sé&o
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bens publicos aqueles pertencentes as pessoas juridicas de direito
publico interno, e particulares, por exclusdo, todos os demais.

A despeito da literalidade do dispositivo legal, a doutrina
especializada, atenta a destinacdo dada aos bens, considera
também bem publico aquele cujo titular € pessoa juridica de direito
privado prestadora de servico publico, quando o bem estiver
vinculado a prestacdo desse servi¢o publico. (Cunha Junior, Dirley.
Curso de Direito Administrativo. 14 2 ed. Salvador: JusPodivm,
2015. p. 391. O autor cita, ainda, Celso Antdnio Bandeira de Mello,
Diogenes Gasparini e Hely Lopes Meirelles).

[...]

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

Logo, o imovel vinculado ao Sistema Financeiro de Habitacao,
porque afetado a prestacdo de servico publico, deve ser tratado
como bem publico, sendo, pois, imprescritivel”.

O precedente do Superior Tribunal de Justica vem na esteira de outros que
reconheceram prerrogativas de bens publicos a bens particulares afetados a prestacéo
de servico publico, como o agravo interno no agravo em recurso especial n® 800.155 e

0 agravo regimental no recurso especial n° 1.417.785, a seguir ementados:

ADMINISTRATIVO. EXECUQAO. APLICAQAO DA MULTA
PREVISTA NO ART. 475-J DO CPC/73. NAO CABIMENTO. RITO
DO ART. 730 DO CPC/73. JURISPRUDENCIA CONSOLIDADA
SOBRE A MATERIA.

| - A E. Segunda Turma desta corte teve oportunidade de
examinar, recentemente, a mesma controvérsia posta nestes
autos. Ao julgar recurso especial igualmente interposto pela
Companhia Estadual de Engenharia de Transporte e Logistica, o
colegiado decidiu, com fundamento em jurisprudéncia deste
tribunal, que as execuc¢des promovidas contra as empresas
publicas prestadoras de servico devem observar o rito previsto no
art. 730 do CPC/73, visto que o patriménio delas encontra-se
afetado ao interesse publico, no caso, a prestacdo do servico
publico (REsp 1655374/RJ, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN,
SEGUNDA TURMA, julgado em 06/04/2017, DJe de 25/04/2017).
Il - Agravo interno improvido.

(Agint no AREsp 800.155/RJ, Rel. Ministro FRANCISCO
FALCAO, SEGUNDA TURMA, julgado em 24/10/2017, DJe
30/10/2017)

PROCESSO CIVIL. PROCESSO CIVIL E ADMINISTRATIVO.
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ACAO DE REINTEGRACAO E POSSE. PROVA DA POSSE E DE
AREA NON AEDIFICANDI.

REEXAME FATICO-PROBATORIA. SUMULA 7/STJ. BENS
AFETOS A ATIVIDADE DA FERROVIA. IMPRESCRITIBILIDADE.
1. Recurso especial decorrente de acao de reintegracédo de posse
sobre a faixa non aedificandi de ferrovia.

2. Inexiste a alegada violacdo do art. 535 do CPC, pois a
prestacao jurisdicional foi dada na medida da pretenséo deduzida,
conforme se depreende da anélise do acérdao recorrido.

3. Reformar a ilagéo do Tribunal de origem acerca da invaséo de
area non aedificandi demanda reexame fatico-probatorio,
incidindo o Obice da sumula 7 do Superior Tribunal de Justica.

4. As ferrovias, moveis e iméveis, quando afetados ao servi¢co
publico, configuram bens inaliendveis, imprescritiveis e
impenhoraveis. Insuscetiveis, portanto, de usucapido. Nesse
sentido: AgRg no REsp 1.159.702/SC, Rel. Ministra Nancy
Andrighi, Terceira Turma, DJe 10/08/2012.

Agravo regimental improvido.

(AgRg no REsp 1417785/MG, Rel. Ministro HUMBERTO
MARTINS, SEGUNDA TURMA, julgado em 18/08/2015, DJe
25/08/2015)

2.1. REGIME JURIDICO APLICAVEL AOS BENS PARTICULARES AFETADOS A
PRESTACAO DE SERVICO PUBLICO

As empresas publicas e as sociedades de economia mista que exploram
atividade econbmica, seja por meio da producdo ou comercializacdo de bens ou pela
prestacdo de servicos, tém seu regime juridico previsto, conforme interpretacéo
prevalentemente adotada pela jurisprudéncia, expressamente no texto constitucional.
Prescreve o inciso Il do § 1° do art. 173 da CRFB® que o estatuto juridico dessas
sociedades, estabelecido em lei, disporda sobre a sujeicdo delas ao regime juridico
préprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigacdes civis,

comerciais, trabalhistas e tributarias.

Convém ressaltar que a redacdo original desse dispositivo era construida de
forma a produzir uma norma impositiva e que ndo dava liberdade ao legislador para

disciplinar o regime juridico das estatais, determinando a submissao ao regime préprio

®2 CRFB: “Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploracéo direta de atividade
econdmica pelo Estado sO sera permitida quando necesséria aos imperativos da seguranca nacional ou
a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei. § 1° A lei estabelecerd o estatuto juridico da
empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade
econdmica de producéo ou comercializacdo de bens ou de prestacdo de servigos, dispondo sobre: [...] Il
- a sujeicdo ao regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigacdes
civis, comerciais, trabalhistas e tributarios; [...]”
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das empresas privadas. Dispunha o 8§ 1° do art. 173 da CRFB, a seguir transcrito, no

texto original:

Art. 173. [...] 8 1° A empresa publica, a sociedade de economia mista e
outras entidades que explorem atividade econbmica sujeitam-se ao
regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto as
obrigacdes trabalhistas e tributarias.

A sua alteracdo foi promovida por meio da Emenda Constitucional n°® 19, de
1998, reestruturando o paragrafo e acrescendo-lhe diversos incisos. Se, por um lado, a
nova composigao restringiu a atividade de elaboracdo do estatuto social das estatais
exploradoras de atividade econémica, estabelecendo padrées minimos (por exemplo,
exigindo a instituicdo de mandatos, avaliacbes de desempenho e responsabilizacédo
dos administradores), por outro, flexibilizou o regime juridico aplicavel. Transcreve-se o

dispositivo em sua forma contemporanea:

Art. 173. Ressalvados o0s casos previstos nesta Constituicdo, a
exploracao direta de atividade econdmica pelo Estado s6 sera permitida
guando necessaria aos imperativos da segurangca nacional ou a
relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

8 1° A lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsidiarias que explorem
atividade econdmica de producdo ou comercializacdo de bens ou de
prestacéo de servigos, dispondo sobre:

I - sua funcdo social e formas de fiscalizagdo pelo Estado e pela
sociedade;

Il - a sujeicdo ao regime juridico préprio das empresas privadas,
inclusive quanto aos direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas
e tributarios;

Il - licitagdo e contratacdo de obras, servigcos, compras e alienagodes,
observados os principios da administracdo publica;

IV - a constituicdo e o funcionamento dos conselhos de administragéo e
fiscal, com a participacdo de acionistas minoritarios;

V - 0os mandatos, a avaliagdo de desempenho e a responsabilidade dos
administradores.

A interpretacéo literal desse dispositivo, ao que nos parece, poderia conduzir a
conclusdo de que se extrai dele uma norma de competéncia, a qual concede ao
legislador a faculdade de disciplinar o regime juridico das empresas estatais
exploradoras de atividade econdmica, selecionando se e quais prerrogativas do Poder
Publico ser-lhes-ao conferidas. Quando o constituinte instituiu que a lei dispora sobre a
sujeicdo ao regime de direito privado, fez uma opgéo implicita de dar ao legilador

liberdade para definir como serd essa sujeicdo. Muito diferente seria se a redacdo
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fosse construida com uma regra impositiva, como “a empresa publica, a sociedade de
economia mista e outras entidades que explorem atividade econdmica sujeitam-se ao

regime juridico proprio das empresas privadas”, que era a redacao original.

N&o ha davidas de que h&d uma subordinagdo minima ao regime de direito
privado, assim como é exigido o estabelecimento de mandato ao administradores, mas
pode haver flexibilidade na sua definicdo. Qualquer mandato, desde que néo seja, por
suas condi¢cbes, incompativel com essa concepcao, estaria de acordo com a
Constituicdo. Da mesma forma, qualquer regime proprio das empresas privadas, desde
que nado descaracterizado pelo acumulo de prerrogativas da Administracdo Publica,
também esta. Ora, se a submisséo das estatais a deveres intrinsecos ao Poder Publico
(licitar, contratar por concurso publico, entre outros) ndo desnatura o regime privatista,

a concessao de prerrogativas, per se, também néo o faz.

Essa concepcgdo coaduna-se com a razdo de ser dessa categoria de pessoa
juridica, extraida do caput do art. 173. Ora, sendo a sua criacdo necessidade
decorrente de imperativos da seguranca nacional ou de relevante interesse coletivo, é
razoavel pressupor que nao é impositivo que estejam, em todas as hipoteses, em
igualdade de condicBes com os particulares. Ceder-lhes, caso a caso, um regime de
contratacdo diferenciado ou outra prerrogativa prépria do Poder Publico, a titulo de

exemplo, ndo aparenta ser algo inconcebivel, muito menos contrario a Constituicdo.

No entanto, essa nao foi a tese que preponderou no Supremo Tribunal Federal.
Quando do julgamento da acdo direta de inconstitucionalidade n° 1.642%, conduziu o
acoérdao, proferido por unanimidade, o voto do relator, Ministro Eros Grau, no qual
constou: L&-se no 8§ 1° do artigo 173 da Constituicdo do Brasil que as sociedades de
economia mistas e as empresas publicas que explorem atividade econbmica em
sentido estrito estdo sujeitas ao regime proprio das empresas privadas. Com respeito
ao Ministro, a afirmagdo é perfeitamente compativel com a redacdo original do
paragrafo®, porém ndo o é com aquela dada pela Emenda Constitucional n°® 19 de

1998, que € a que hoje vigora.

®% ADI 1.642, rel. min. Eros Grau, j. 3-4-2008, P, DJE de 19-9-2008.
® CRFB: “Art. 173. [...] 8 1° A empresa publica, a sociedade de economia mista e outras entidades que
explorem atividade econdmica sujeitam-se ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive
quanto as obrigagdes trabalhistas e tributarias.”
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Quanto as empresas publicas e sociedades de economia mista prestadoras de
servico publico, contudo, ndo ha sequer dispositivo constitucional que permita conflito
interpretativo similar. Também no julgamento da acao direta de inconstitucionalidade n®
1.642, sedimentou-se o entendimento de o § 1° do artigo 173 da Constituicdo do Brasil
ndo se aplica as empresas publicas, sociedades de economia mista e entidades
(estatais) que prestam servico publico. Como resultado, foi 0 acumulo das solu¢des das
controvérsias que foram progressivamente levadas ao Judiciario que lentamente
delinou a topografia do regime juridico aplicavel aos bens particulares afetados a
finalidade publica.

2.2. Resultado do julgamento e suas implicacbes

O desfecho do julgamento do Recurso Especial n° 1.448.026 representou uma
vitéria para a Caixa Econbmica Federal, na qualidade de gestora, e para o Sistema
Financeiro de Habitacdo. Esse precedente revela-se de grande relevancia diante da
multiplicidade de demandas com o mesmo conflito juridico. Estancou-se uma potencial
sangria dos recursos destinados ao setor habitacional, e, na pratica, a consecucao de
uma injustica formal, haja vista que, em decorréncia da escassez de receitas, o SFH é
gerido em conformidade com o principio da reserva do possivel®® — as moradias sdo
destinadas aos mutuarios que estao inseridos no sistema e com ele contribuem, ndo se
tratando de um mero programa de assisténcia, em que ndo ha contrapartida financeira
do assistido.

Dessa forma, foi acertada a decisdo do Superior Tribunal de Justica ao estender
as prerrogativas dos bens publicos aos bens da CEF vinculados ao Sistema Financeiro
de Habitacdo, por estarem afetados a prestacdo desse servico publico de relevante
valor social. Isso porque, como visto, ndo h& Obice a essa extensdo, uma vez que nao
h& proibicdo legal, e as empresas publicas, apesar de terem regime juridico de direito

privado, submetem-se determinadas normas de direito publico, ndo sendo irrazoavel

% A clausula da reserva do possivel se refere & limitacéo dos recursos disponiveis pelo Estado diante de
um sem numero de necessidades pleiteadas pela populacdo. A despeito do que se pode judicialmente
exigir do Estado, ha um limite de possibilidades materiais para esses direitos (BARCELLOS, Ana Paula
de. A eficacia Juridica dos Principios Constitucionais: O Principio da Dignidade da Pessoa Humana. Rio
de Janeiro: Renovar, 2002. p. 236).
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que possam usufruir também de alguns boénus, j& que, em determinadas situagdes,
arcam com os 6nus dessa sujeicao.

Além disso, como sera visto, o SFH visa a atender a um bem maior, qual seja, a
realizacdo da politica nacional de habitacdo, com vistas a minorar o problema da falta
de moradia no Brasil, que marginaliza expressiva parte da populacéo de baixa renda, e
ndo a satisfacdo do interesse individual de um Unico cidad&do, que sequer contribuiu

com o sistema.

Ademais, existem, ainda, outros argumentos que reforcam a ideia da
impossibilidade de usucapido dos imoveis vinculados ao SFH, que nao foram
abordados pelo STJ, sob a alegacdo de violacdo a Sumula 7, pela necessidade de

reexame fatico-probatorio.

Sao eles:

1) a questdo que envolve a propriedade do bem: na dinamica da alienacéo
fiduciaria, quem detém a propriedade € o credor, e ndo o devedor, que figura
como possuidor direto do imével. Assim, pode-se afirmar com seguranca que
o bem imovel é da Caixa Econbmica Federal, e, nesse contexto, estando
atrelado a persecucdo de objetivo maior, qual seja, a prestacdo de um
servico publico (de elevado valor social), é possivel estender a esse o
beneficio do bem publico.

2) o enquadramento da posse do devedor em mora como justa ou injusta: com
o desdobramento da posse, o proprietario, credor fiduciario (CEF) reserva
para si a posse indireta do bem, enquanto que o devedor fiduciante detém a
posse direta. A partir do momento em que o devedor deixa de adimplir com a
sua contraprestacao obrigacional, a posse passa a ser injusta, uma vez que
h& precariedade, como sera visto a seguir. Uma vez que a precariedade é
vicio que ndo convalesce, € impossivel a usucapido por meio dessa

modalidade de posse.

Em que pese o ébice na Sumula 7 encontrado pelo STJ, ndo ha reexame fatico-
probatério na andlise das duas questfes acima mencionadas. Isso porque, como sera

estudado a seguir, a constatacdo das conclusdes acima ndao depende de analise de
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cada caso concreto, sendo geral e aplicavel a todos os casos cuja pretensao seja a
usucapido por parte de mutuario em mora ou de “adquirente” de imével ndo quitado
(como no caso do Recurso Especial ora comentado) junto a Caixa Econémica Federal,

vinculado ao SFH.

Por fim, examinermos uma terceira questdo, qual seja, a da impossibilidade da
CEF de incorporacao do bem ao seu patriménio, sendo mandatéria a sua reinsercao no
SFH, uma vez que se origina de recursos afetados a finalidade publica administrados
pela CEF, empregados na prestacdo de um servi¢o publico, sujeitando-se, portanto, as
regras e aos principios da administracdo publica. Essa sistematica reforca a ideia de
gue o bem esta afetado, sendo indisponivel até mesmo para a CEF, o que, com mais

razao, legitima a impossibilidade de usucapido nesses casos.

2.2.1. Alienacao fiduciaria

A alienacdo fiduciaria® é um instrumento de direito privado, introduzido no
ordenamento juridico pela Lei n° 9.514 de 1997, em gue um contratante (devedor,
fiduciante) se obriga, por meio do negdcio juridico contratado, a transferir ao credor (ou

fiduciario) a propriedade resoluvel da coisa im6vel, com o escopo de garantia.

Classificando-se como garantia, trata-se de direito acessoério, que depende de
obrigacéo principal, gue normalmente € de mdatuo, e que, enquanto vigente, autoriza a
propriedade resolavel do credor fiduciario em relacdo ao bem imével objeto da

alienacao, transferido pelo devedor fiduciante.

Da analise do dispositivo legal que disciplina a matéria (artigo 22 da referida lei),
infere-se que o devedor fiduciante, sendo proprietario de um imével, a titulo de
garantia, aliena-o ao credor fiduciario, caracterizando a propriedade resoluvel, que fica
condicionada ao pagamento da divida.

% Lei n° 9.514/97: “Art. 22. A alienacao fiduciaria regulada por esta Lei é o negdcio juridico pelo qual o
devedor, ou fiduciante, com o escopo de garantia, contrata a transferéncia ao credor, ou fiduciario, da
propriedade resoluvel de coisa imoével.”
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Havendo a quitagcdo do mutuo, o devedor consolida a propriedade plena em seu
favor; do contrario, quem consolida a propriedade plena em seu nome € o credor
fiduciario. Ou seja, a acessoriedade da alienacao fiduciaria sujeita a consolidacdo da

propriedade do bem ao desfecho da obrigacéo principal, qual seja, o muatuo.

Dessa maneira, conclui-se que o proprietario do bem, na relagéo, € o credor
fiduciario, na medida em que se trata de propriedade resolivel, em que a condicéo
resolutiva é a quitacdo do mutuo por parte do devedor, sendo esse o marco que pde
fim a propriedade do credor, até entdo existente. O capitulo VIII do Codigo Civil prevé
exatamente essa situacdo no artigo 1.359°".

Para Orlando Gomes®®, a alienacéo fiduciaria é o negécio juridico pelo qual uma
das partes adquire em “confianga” a propriedade de um bem, obrigando-se a devolvé-la
guando se verifique 0 acontecimento a que se tenha subordinado tal obrigacéo [...]", o
que corrobora com a ideia de que a propriedade do bem € do credor até que o

financiamento seja totalmente quitado pelo devedor.

Nessa mesma toada, Silvio de Salvo Venosa®® explica que “o credor mantém a
propriedade do bem até final pagamento do valor financiado. O devedor mantém a
posse direta, ndo a propriedade, ndo tendo disponibilidade da coisa”.

Consoante o disposto no artigo 23, paragrafo Unico, da Lei n® 9.514/97, com a
constituicdo da propriedade fiduciaria, da-se o desdobramento da posse, tornando-se o
fiduciante possuidor direto e o fiduciario possuidor indireto da coisa imével .

Para Washington de Barros’*, sempre que o direito ou a obrigacdo de possuir

caiba a outra pessoa, que ndo seja o proprietario, a posse se desdobra e se apresenta

o7 Cabdigo Civil: “Art. 1.359. Resolvida a propriedade pelo implemento da condicdo ou pelo advento do
termo, entendem-se também resolvidos os direitos reais concedidos na sua pendéncia, e o proprietario,
em cujo favor se opera a resolucéo, pode reivindicar a coisa do poder de quem a possua ou detenha.”

® GOMES, Orlando. Direitos reais. 82 edicdo. Rio de Janeiro: Forense, 1983. p. 325.

% VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil: direitos reais. 52 edicdo. S&o Paulo: Atlas, 2005. p. 418.
% Lei n° 9.514/97: “Art. 23. Constitui-se a propriedade fiduciaria de coisa imével mediante registro, no
competente Registro de Imdveis, do contrato que lhe serve de titulo.
Paragrafo unico. Com a constituicdo da propriedade fiduciaria, dad-se o desdobramento da posse,
tornando-se o fiduciante possuidor direto e o fiduciario possuidor indireto da coisa imével.”
" MONTEIRO, Washington de Barros. Curso de Direto Civil — Direito das Coisas. Sdo Paulo: Saraiva,
1953. p. 33.
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sob duas faces, sendo direta para o que detém materialmente a coisa, e e indireta para

0 proprietario, para o que concedeu ao primeiro o direito de possuir.

Assim, tem-se que o possuidor direto é aquele que recebe o poder de fato sobre
uma coisa corporea, por meio de vinculo juridico obrigacional ou real, enquanto que o
possuidor indireto € aquele que transfere esse poder, retendo, entretanto, direitos reais

para si’?.

Por fim, temos que, na relacdo havida por alienacao fiduciaria, o proprietario do
bem é o credor, e, no caso do presente trabalho, nos contratos firmados por meio do
Sistema Financeiro de Habitacdo, o credor € o agente financeiro, a Caixa Econémica
Federal, sendo essa a proprietaria dos bens financiados e garantidos pela alienacdo
fiduciaria, e o mutuario, devedor fiduciante, é o possuidor direto do bem, enquanto nao

ocorrer a causa resolutiva que ponha fim a propriedade resoltvel do credor.

Resta saber se a posse direta do devedor, a partir do momento em que deixa de

adimplir com as parcelas do financiamento, é justa ou injusta, como veremos a seguir.

2.2.2. Posse precéria

Conforme disposto no artigo 1.196 do Caodigo Civil, considera-se possuidor todo
aguele que tem de fato o exercicio, pleno ou ndo, de algum dos poderes inerentes a
propriedade. Ainda, o artigo 1.200 do mesmo diploma legal preceitua que € justa a

posse que nao for violenta, clandestina ou precaria.

Como visto no capitulo anterior, 0 mutuario do Sistema Financeiro de Habitacdo
detém a posse direta sobre 0 imdvel, até que se opere a condicdo resolutiva (quitacdo
do financiamento) que enseje a consolidacao da propriedade plena para si. Em ndo se
tratando de posse violenta, clandestina ou precaria, tem-se que, nesse cenario, a

posse € justa.

2 codigo Civil: “Art. 1.197. A posse direta, de pessoa que tem a coisa em seu poder, temporariamente,
em virtude de direito pessoal, ou real, ndo anula a indireta, de quem aquela foi havida, podendo o
possuidor direto defender a sua posse contra o indireto.”
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Contudo, a situacdo que merece andlise é aquela em que o devedor fiduciante
deixa de adimplir com as parcelas do financiamento (ndo cumprimento da obrigacéo
contratada), estando em mora com o credor fiduciario, que tem o poder de consolidar a
propriedade em seu favor (no contexto do SFH, contudo, trata-se de um poder-dever
por parte da Caixa Econémica Federal, eis que, em se tratando de recursos afetados a
prestacdo de um servigo publico, aplica-se o principio da indisponibilidade do interesse

publico).

Nesse caso, na hipotese do devedor fiduciante manter-se na posse do bem,
essa passa de justa para injusta, ndo pela violéncia ou pela clandestinidade, mas pela
precariedade a ela inerente. Condisera-se precaria a posse materializada em
decorréncia de abuso de confianca’, como é a do detentor, a do locatario, e, conforme
veremos, 0 € também a do devedor fiduciante, na dindmica da alienacéo fiduciaria,
quando permanece na posse do bem, mesmo apds ser constituido em mora pelo

inadimplemento da obrigacgéo.

A posse € precaria quando o possuidor precario se compromete a restituir a
coisa apds certo tempo, ou sob certa condicdo, e deixa de fazé-lo. A coisa é entregue
com base na confianca. Venosa™ exemplifica situacdo, que se encaixa perfeitamente

no caso analisado no presente trabalho, para caracterizar a posse precaria: “o
adquirente de coisa ainda nao integralmente paga pode receber sua posse precaria em

confianca, devendo devolvé-la se ndo honrar o preco e solver a prestacao”.

A partir do momento em que o devedor, em mora, nao restitui o imovel, a posse
é precéria, e passa, por esse motivo, a ser injusta. Ainda conforme Venosa’, o vicio
da-se a partir do momento da recusa em devolver. Nesse sentido, distingue-se da
posse violenta e da clandestina, eis que tais vicios partem da origem da relacdo da
coisa com o possuidor viciado, enquanto que a precariedade pode ocorrer em uma
posse inicialmente justa que, quando da recusa em devolver o bem, passa a ser

injusta.

®* MONTEIRO, Washington de Barros. Curso de Direto Civil — Direito das Coisas. Sdo Paulo: Saraiva,
1953. p. 36.
" VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil: direitos reais. 52 edicdo. S&o Paulo: Atlas, 2005. p. 81.
® VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil: direitos reais. 52 edigdo. S&o Paulo: Atlas, 2005. p. 81.
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Além disso, conforme a melhor exegese do artigo 1.208 do Cédigo Civil’®, a

posse precaria € a Unica que jamais se convalida, sendo, portanto, impossivel de ser

usucapida.

Portanto, para o caso do mutuario do SFH que deixa de adimplir com as
parcelas do financiamento, tem-se que a posse € injusta pela precariedade, e, assim,
nao é passivel de ser usucapida, uma vez que a posse precaria jamais convalesce.
Quanto a situacdo esposada nos autos do Recurso Especial em apreco, em que uma
pessoa “adquire” informalmente (“contrato de gaveta”) um imdvel vinculado ao SFH que
nao foi quitado pelo mutuario, mantém-se o mesmo impeditivo: como a precariedade &
vicio que contamina a posse e nunca se convalida, a posse transmitida ao pretenso
adquirente padece da mesma macula. Uma posse inicialmente precéria contamina

todas as demais posses que porventura vierem a lhe suceder’’.

Esse, alias, foi o entendimento do Tribunal de Justica de Santa Catarina, nos

autos de apelacao civel a seguir ementada:

APELACOES CIVEIS. ACAO DE USUCAPIAO
EXTRAORDINARIA. RECURSOS DOS AUTORES E DE UM
DOS REUS. 1) RECURSO DA CORRE: LONGA PERMANENCIA
DOS DEMANDANTES NO IMOVEL POR LIBERALIDADE.
AUSENCIA DE ANIMUS DOMINI. MANIFESTO VICIO DA
PRECARIEDADE, QUE NAO CONVALESCE. PRESCRICAO
AQUISITIVA INDEMONSTRADA. SENTENCA REFORMADA. 'Se
0 _possuidor recebeu a posse de outrem, derivada portanto,
as mesmas caracteristicas |lhe sao transferidas, ou seja, com
0S vicios ou virtudes anteriores. Trata-se de aplicacdo da
regra do art. 1.203 (antigo, art. 492) (VENOSA, Silvio de Salvo.
Direito civil: direitos reais. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005. p. 96) |[...]
(AC n. 2010.066356-6, rel. Des. Altamiro de Oliveira, j. em
27.08.2013)." (AC n. 2011.079437-6, rel. Des. Sérgio Izidoro Heil,
. em 27.03.2014).

2.2.3 Impossibilidade de incorporacéo do bem pela CEF

® codigo Civil: “Art. 1.208. N&o induzem posse 0s atos de mera permiss&o ou tolerancia assim como
nao autorizam a sua aquisi¢cdo os atos violentos, ou clandestinos, sendo depois de cessar a violéncia ou
a clandestinidade.”

" codigo Civil: “Art. 1.203. Salvo prova em contrario, entende-se manter a posse 0 mesmo carater com
que foi adquirida.”
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Conforme visto ao longo deste estudo, os recursos utilizados para aquisicao de
bens imoveis na dindmica do Sistema Financeiro de Habitacdo advém da poupanca e
do FGTS. A Caixa Econbmica Federal, na qualidade de gestora do FGTS, apos ter
sucedido o BNH em todos os seus direitos e obrigacdes, detém mais do que um poder,
mas um poder-dever de proceder a consolidacdo do imével nos casos de
inadimplemento. Isso porque, quando atua como administradora de recursos
destinados a um fim publico, tal como os do sistema nacional de poupancas,
subordina-se as regras e aos principios inerentes a administracdo publica, e, nesse
caso, impera o principio da supremacia do interesse publico e da indisponibilidade
desse interesse.

Assim, em um financiamento de mercado, por meio de outro agente financeiro,
que ndo realiza finalidade publica, a alienacdo fiduciaria consubstancia-se em um
poder, qual seja, a faculdade de consolidar a propriedade do bem em seu favor, na
eventualidade de inadimplemento das prestacdes do financiamento por parte do
mutuario. Contudo, no caso especifico da Caixa Econbémica Federal atuando no
Sistema Financeiro de Habitacdo, por meio da gestéo de recursos afetados a finalidade
publica, esse poder deixa de ser uma faculdade e passa a ser um poder-dever, na
medida em que a ela ndo cabe realizar ponderacbes acerca da conveniéncia da
consolidacédo, sendo essa obrigatéria, em razdo da supremacia do interesse publico,
que, nesse caso, € empregar os recursos destinados ao SFH na politica nacional de
habitacao.

Isso porque a CEF, ao consolidar a propriedade do bem, necessariamente deve
reinseri-lo no sistema (SFH), a fim de melhor realizar as diretrizes da politica nacional
de habitacdo. Assim, ndo é admissivel a usucapido de imovel afetado a prestacéo
desse servico por pessoa que nao esteja inserida na dinamica do SFH ou por aquela
que, apesar de ter-se inserido no sistema, deixe de adimplir com as parcelas, eis que
se trata se incentivo governamental a moradia, € ndo mero programa assistencial em
que nao ha contrapartida financeira por parte do assistido. Dessa forma, ndo €
aceitavel que alguém se locuplete do sistema, contornando-o, ao seu bel-prazer, o que,
em outras palavras, seria “furar a fila” em relagdo aos demais brasileiros, e, ainda por

cima, sem prestacdo pecuniaria alguma, prejudicando o funcionamento do sistema.
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Ainda, mais razdo assiste ao tratamento diferenciado desses bens imoveis
(possibilidade de gozarem das prerrogativas de bens publicos, por exemplo), na
medida em que a prépria CEF, como dito anteriormente, ao consolidar a propriedade
do bem, deve, necessariamente, reinseri-lo no sistema, ndo podendo incorpora-lo ao
seu patrimdnio, justamente pela afetacdo do bem a um servico publico de relevante
valor social, que, nesse caso, é a realizacao da politica habitacional do pais, destinada

aos cidadaos mais humildes.

CONCLUSAO

Da andlise sistematica do ordenamento juridico brasileiro, conclui-se que (1) os
bens das empresas publicas e das sociedades de economia mista ndo sdo bens

publicos; que (2) os bens das estatais exploradoras de atividade econémica podem ser
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dotados de caracteristicas préprias dos publicos, desde que haja previsdo em sua lei
autorizadora; que (3) os das prestadoras de servi¢cos publicos que estejam afetados a
esse proposito detém algumas das prerrogativas inerentes aquela categoria de bens; e
(4) que os imoveis viabilizados e adquiridos pelos instrumentos da politica nacional de
habitacdo, especialmente pelo Sistema Financeiro de Habitacdo, sdo imprescritiveis
como consequéncia de sua afetacdo a consecucéao de finalidade publica.

A primeira ilagéo decorre da diccdo do art. 98 do Caédigo Civil’®, que define que
sd0 publicos Unica e exclusivamente os bens pertencentes as pessoas juridicas de
direito publico interno. Sendo categorizadas como pessoas juridicas de direito privado

(o que era possivel deduzir da sua néo inclusdo no rol do art. 41 do Cédigo Civil

, mas
que foi tornado expresso pela edicéo dos arts. 3°%° e 4°®! da Lei n° 13.303 de 2016), os
bens das empresas estatais sédo explicitamente qualificados pelo Direito brasileiro como

bens particulares.

A segunda afirmacdo advém da interpretacdo literal do inc. Il do § 1° do art.

173% da Constituicdo, da qual se extrai norma de competéncia que confere ao

& Cadigo Civil de 2002: "Art. 98. Sao publicos os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas
juridicas de direito publico interno; todos os outros sdo particulares, seja qual for a pessoa a que
pertencerem."”
& Cdbdigo Civil de 2002: "Art. 41. S&o pessoas juridicas de direito publico interno: | - a Unido; Il - os
Estados, o Distrito Federal e os Territérios; Ill - os Municipios; IV - as autarquias, inclusive as
associagfes publicas; V - as demais entidades de carater publico criadas por lei. Pargrafo tnico. Salvo
disposicdo em contrario, as pessoas juridicas de direito publico, a que se tenha dado estrutura de direito
privado, regem-se, no que couber, quanto ao seu funcionamento, pelas normas deste Cédigo."
8 | ei n° 13.303 de 2016: "Art. 3° Empresa publica é a entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado, com criagdo autorizada por lei e com patriménio préprio, cujo capital social é
integralmente detido pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios. Paragrafo
Unico. Desde que a maioria do capital votante permaneca em propriedade da Unido, do Estado, do
Distrito Federal ou do Municipio, sera admitida, no capital da empresa publica, a participacdo de outras
pessoas juridicas de direito publico interno, bem como de entidades da administracdo indireta da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios."
8L | ei n° 13.303 de 2016: "Art. 42 Sociedade de economia mista é a entidade dotada de personalidade
juridica de direito privado, com criagdo autorizada por lei, sob a forma de sociedade anbénima, cujas
acbes com direito a voto pertengam em sua maioria a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal, aos
Municipios ou a entidade da administrag&o indireta. § 1° A pessoa juridica que controla a sociedade de
economia mista tem os deveres e as responsabilidades do acionista controlador, estabelecidos na Lei n°
6.404, de 15 de dezembro de 1976, e devera exercer o poder de controle no interesse da companhia,
respeitado o interesse publico que justificou sua criagdo. § 2° Além das normas previstas nesta Lei, a
sociedade de economia mista com registro na Comissado de Valores Mobiliarios sujeita-se as disposi¢cdes
da Lei n° 6.385, de 7 de dezembro de 1976."
82 CRFB de 1988: "Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituicdo, a exploracdo direta de
atividade econdmica pelo Estado sO sera permitida quando necessdaria aos imperativos da seguranca
nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei. § 1° A lei estabelecera o estatuto
juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias que explorem
atividade econdmica de producdo ou comercializacdo de bens ou de prestacdo de servigos, dispondo
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legislador ordinario a faculdade de disciplinar a submissdo das estatais exploradoras de
atividade econbmica ao regime proprio das empresas privadas, conforme os critérios

politicos préprios de cada situacao.

A terceira é consequéncia da composicdo de teses firmadas em diversos
julgados dos Tribunais Superiores, arranjadas em um sistema de regras coerente e

aplicavel.

A quarta, por fim, & a conclusédo exarada pela 32 Turma do Superior Tribunal de
Justica no Recurso Especial n® 1.448.026, objeto do presente estudo, e € o resultado
l6gico da subsuncéo dos fatos as normas construidas pela jurisprudéncia dos Tribunais
Superiores com base na evolucdo da doutrina no tocante a disciplina dos bens
publicos. Conclui-se que a decisdo foi acertada, ndo apenas pela vinculacdo dos
recursos do SFH a uma finalidade publica, mas pela precariedade da posse do
mutuario, 0 que torna o bem sob o0 qual essa € exercida impassivel de aquisicdo por

usucapiao.
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