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A funcéo social da propriedade e a vedacao de usucapido sobre
bens publicos.
Uma interpretacdo a luz da unidade constitucional

Karine de Carvalho Guimaraes*

O presente artigo se propde a analisar, em linhas breves, em que medida a regra inserta
na Constituicdo Federal, no sentido de que os imdveis publicos ndo serdo adquiridos
por usucapido, deve ser compreendida, a luz do principio da funcdo social da
propriedade. Para tanto, serdo utilizados os principios de interpretacdo constitucional, a
fim de se alcancar o real sentido da norma estatuida no artigo 183, paragrafo terceiro, e
repetida no artigo 191, paragrafo Unico da Carta Politica de 1988.

ApoOs a realizacdo de pesquisas na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
constatou-se que tém sido rejeitadas as pretensdes de reconhecimento da prescri¢do
aquisitiva sobre os bens publicos. A matéria, no entanto, carece de uma analise mais
aprofundada, uma vez que o aludido tribunal ainda utiliza um entendimento que fora
sumulado anteriormente a vigéncia da Constituicdo Federal de 1988, para solucionar
as pretensdes de usucapido de bens publicos.

Pretende-se abordar a questdo da imprescritibilidade dos bens publicos, sob um
enfoque novo, consentaneo a realidade social e arraigado a ideia da unidade e
harmonia do Texto Constitucional.

A vedacdo constitucional a usucapido dos bens publicos tem por fim assegurar uma
protecdo especial a esta espécie de bens. Ora, esta protecdo tem relacdo com a
inalienabilidade que é a regra entre 0s bens publicos. Assim, a disposi¢do genérica
trazida pela norma néo significa a ndo aplicacdo a tais bens do principio da funcéao
social.

Corroboram este entendimento - de que aos bens publicos é imperioso 0 cumprimento
da funcdo social - as palavras da autora Cristiana Fortini [01]:



A Constituicdo da Republica ndo isenta os bens publicos do dever de cumprir funcao
social. Portanto, qualquer interpretacdo que se distancie do propoésito da norma
constitucional ndo encontra guarida. N&o bastasse a clareza do texto constitucional,
seria insustentavel conceber que apenas os bens privados devam se dedicar ao
interesse social, desonerando-se 0s bens publicos de tal mister. Aos bens publicos, com
maior razao de ser, impde-se o dever inexoravel de atender a funcéo social.

A funcéo social da propriedade foi erigida a condigéo de principio constitucional pelo
legislador constituinte de 1988. H& que se ter em mente que 0s principios
constitucionais traduzem os valores superiores e essenciais de um Estado. Tais
principios orientam a producdo legislativa infraconstitucional, podendo também servir
de garantia direta e imediata aos cidaddos. Funcionam ainda como critério de
interpretacdo e integracdo da Constituicdo e do sistema juridico, dando unidade e
coeréncia a este sistema. Na condicdo de principio constitucional — mais que isso: de
principio constitucional fundamental — deve a funcdo social ser obedecida por toda
espécie de propriedade, seja publica, seja privada.

Na condicdo de principio constitucional, tomado como corolario do principio
fundamental da dignidade da pessoa humana e, diante da sua estrita vinculagdo com o
direito fundamental de acesso a moradia, € possivel advogar a tese de que entre a
norma-principio da funcdo social e a norma-regra de vedacdo de usucapido de bens
publicos existe hierarquia axiologica.

Com efeito, embora ndo se possa falar em hierarquia normativa entre as normas
constitucionais, € irrefutdvel que determinadas normas se destacam no texto
constitucional, a exemplo do principio da funcdo social da propriedade, seja por
eleicdo deliberada do constituinte, seja em razdo da logica do sistema. Seguindo 0s
ensinamentos de Luis Roberto Barroso [02], é imperioso admitir, no Texto
Constitucional, uma hierarquia axioldgica, decorrente da ordenagdo dos valores
constitucionais, a ser aplicada sempre que se evidenciarem conflitos entre duas regras
Ou uma regra e um principio ou, mesmo, dois principios.

Diante disto, na hipotese de eventual tensdo entre a norma-principio da funcdo social
da propriedade e a norma-regra que veda a usucapido de bens puablicos, deve a
primeira prevalecer, como mecanismo de obrigar que os bens publicos cumpram sua
funcéo social.

Ademais, a propriedade publica dissociada de sua funcdo social ndo possui
fundamento constitucional, ndo sendo, portanto, objeto de tutela e legitimidade. A
funcdo social, consoante as licbes do professor italiano Stefano Rodota [03],
consubstancia-se como elemento componente da estrutura da propriedade, ao lado dos
poderes de usar, fruir, dispor e reivindicar. A funcdo social é elemento integrante, mas
que condiciona os demais elementos, tornando-os legitimos, apenas se em consonancia
com ele. Melhor dizendo, o uso, a fruicdo, a disposi¢céo e a reivindicagdo somente
serdo legitimos, enquanto harmonizados com a funcdo social. Nos dizeres dos
professores Cristiano Chaves e Nelson Rosenvald [04]: "no perfil atual da propriedade,



a titularidade isoladamente considerada é insuficiente; prepondera a sua legitimidade e
a destinag&o".

Tendo em vista que os bens publicos sdao, comumente, classificados em: bens de uso
comum do povo, bens de uso especial e bens dominicais, ha que se explicitar que o
principio da funcéo social incide diferentemente em cada um deles. Quanto aos dois
primeiros, os bens de uso comum e uso especial, estando eles destinados a uma
finalidade especifica de atendimento a um interesse publico, via de regra, a funcao
social de tais bens serd cumprida, pelo cumprimento dos fins a que se destinam. O
problema pode surgir quanto aos bens dominicais, porquanto tais bens ndo possuem
uma destinagéo especifica e esta circunstancia pode dar ensejo, no plano fatico, a que
tal espécie de bem néo efetive 0 comando constitucional de cumprir sua fungéo social.

Ressalve-se que ndo se esta a afirmar que os bens dominicais ndo podem atender a
funcdo social da propriedade. Em absoluto. Embora os bens dominicais ndo se
destinem ao publico em geral, nem se prestem a consecucdo das atividades
administrativas, devem apresentar funcdo patrimonial, propiciando a obtencdo de
rendas pelo Estado. Neste caso, sendo apto a gerar rendas ao Estado - sem aventar
outras utilidades possiveis - estara o bem destinado a cumprir uma func¢éo social.

O que se defende é que os bens dominicais estdo mais propicios a ndo respeitarem o
principio da funcdo social da propriedade. Por esta razdo, o dogma da
imprescritibilidade dos bens publicos ndo pode ser encarado de forma absoluta e sem
levar em conta as particularidades de cada espécie de bem publico.

Se é necessario que a todos os bens dominicais se destine uma funcéo social, a inércia
do Poder Publico e a desidia em relacdo a certos bens deve ser eficazmente combatida
e sancionada, inclusive através de mecanismos que atribuam a propriedade a quem
efetivamente atribui uma funcdo social ao bem, como € o caso de um possuidor de
bem dominical abandonado que preencheu os requisitos para a usucapiao.

Feitas estas consideracOes, indaga-se como agir na hipétese de um bem publico,
relegado ao abandono e que, por esta razdo, serviu de moradia a determinada familia
ou conjunto de familias, durante lapso de tempo suficiente para a aquisi¢do da
propriedade por usucapido, supondo que presentes estavam, durante todo este tempo,
0s demais pressupostos para a usucapiéo.

Percebe-se que, na hipotese aventada, o bem publico ndo cumpriu qualquer fungéo
social, permanecendo abandonado. Rejeitar a pretensdo de reconhecimento da
usucapido, apenas em razao da aplicacéo literal e pura do artigo 183, paragrafo 3°, da
Constituicdo permitiria a manutencdo do carater ocioso do bem. E preciso, pois,
interpretar a norma aludida, levando em consideracdo os principios da unidade da
Constituicéo e da sua forgca normativa.

Na hipdtese apresentada, se um ente da Administracdo deixou de destinar seu bem a
um fim social, caberd ao Judiciario solucionar a questdo, fazendo cumprir o comando



constitucional, sem descurar pela unidade da Lei Maior. Diante disto, a mera
subsuncao da norma [05] ao caso concreto ndo soluciona o problema.

A solucdo, em verdade, deve levar em conta a seguinte idéia, traduzida nas palavras de
Luis Roberto Barroso [06]: "a Constituicdo é um sistema aberto de principios e regras,
permeavel a valores juridicos suprapositivos, no qual as ideias de justica e de
realizacdo dos direitos fundamentais desempenham um papel central”.

Deste modo, para interpretar a regra da imprescritibilidade, & luz do principio da
funcéo social da propriedade, deve-se aplicar a técnica da ponderacgdo, segundo a qual,
utiliza-se um raciocinio mais complexo, apto a atuar multidirecionalmente, criando a
norma que regerd o fato concreto, através de uma sintese dos diversos elementos
normativos aplicaveis a situacao.

Acrescente-se que o fator preponderante para caracterizar a natureza de um bem nao
deve ser, tdo-somente, a personalidade juridica do titular, mas também a afetacdo de
suas finalidades a um determinado interesse publico. Diante disto, distinguem-se 0s
bens formalmente publicos dos bens materialmente puablicos, segundo os autores
Nelson Rosenvald e Cristiano Chaves [07]:

Os bens publicos poderiam ser divididos em materialmente e formalmente publicos.
Estes seriam aqueles registrados em nome da pessoa juridica de Direito Publico, porém
excluidos de qualquer forma de ocupacdo, seja para moradia ou exercicio de atividade
produtiva. Ja os bens materialmente publicos seriam aqueles aptos a preencher
critérios de legitimidade e merecimento, postos dotados de alguma fun¢do social.

De acordo com o exposto, é de se defender a possibilidade de usucapido sobre os bens
publicos, como instrumento habil a fazé-los cumprir sua funcdo social, uma vez que a
intencdo do legislador constituinte, ao tratar da imprescritibilidade, referiu-se aos bens
materialmente publicos. ExpOe a tese a autora Cristiana Fortini, nos seguintes termos
[08]:

A Constituicdo da Republica, ao afastar a possibilidade de usucapido de bens publicos,
pretendeu acautelar os bens materialmente pablicos, ou seja, aqueles que, pela funcdo
a que se destinam, exijam protecao, sob pena de sacrificar o interesse publico.

Interpretacdo diversa se distancia da correta exegese da Constituicdo da Republica
porque implica a mitigagdo da exigéncia constitucional de que a propriedade publica e
a privada cumpram fungéo social.

[.]

Importa considerar que a usucapido exige inércia, descompromisso do proprietario
com seu patriménio. Se a inércia e o descompromisso do proprietario privado sdo
devidamente punidos, quer, via obliqua, com o reconhecimento de que novo € o titular
do bem, configurada a hipdtese da usucapido, quer com a aplicacdo das penas, hoje
devidamente delineadas no Estatuto da Cidade, insustentavel defender que a



Administracdo Pablica possa negar a vocagdo dos bens que formam seu patriménio,
deixando de lhes atribuir a destinacdo consentanea com o clamor social.

Igualmente preocupados com uma correta interpretacdo do comando constitucional, 0s
autores Cristiano Chaves e Nelson Rosenvald acrescentam mais dois argumentos para
a defesa da incidéncia da usucapido sobre alguns bens publicos. Aduzem eles a
necessidade de respeito ao principio da fungéo social da posse e da proporcionalidade
[09]:

A nosso viso, a absoluta impossibilidade de usucapido sobre bens publicos é
equivocada, por ofensa ao principio constitucional da fungdo social da posse, em
Gltima instancia, ao préprio principio da proporcionalidade.

[.]

Ou seja: se formalmente publico, seria possivel a usucapido, satisfeitos os demais
requisitos; sendo materialmente publico, haveria Obice a usucapido. Esta seria a forma
mais adequada de tratar a matéria, se lembrarmos que, enquanto o bem privado "tem"
funcéo social, o bem publico "é" funcdo social.

Os autores que defendem a impossibilidade de usucapido aplicavel a todos os bens
publicos afirmam que como a lei ndo distinguiu ndo caberia ao intérprete fazé-lo. Ndo
se pode concordar com este argumento.

Atualmente, a forca criativa do intérprete ndo pode ser desprezada. Neste sentido,
salientando as potencialidades interpretativas da dogmatica constitucional, revelam-se
as licdes de Luis Roberto Barroso [10]:

O constituinte € invariavelmente mais progressista que o legislador ordinario. Tal fato
da relevo as potencialidades do direito constitucional, e suas possibilidades
interpretativas. Sem abrir mao de uma perspectiva questionadora e critica, € possivel,
com base nos principios maiores da Constituicdo e nos valores do processo
civilizatorio, dar um passo a frente na dogmatica constitucional. Cuida-se de produzir
um conhecimento e uma pratica asseguradores das grandes conquistas historicas, mas
igualmente comprometidos com a transformacéo das estruturas vigentes. O esbogo de
uma dogmaética autocritica e progressista, que ajude a ordenar um pais capaz de gerar
riquezas e distribui-las adequadamente.

A distincdo, neste caso, &, portanto, necessaria, a fim de resguardar a harmonia da
Constituicdo, a sua unidade e forga normativa e vinculante de seus preceitos. Afinal,
h& hipdteses em que a vedacdo absoluta da usucapido justificara situacGes faticas em
que o principio da funcdo social seja aniquilado e, conseqiientemente, o imperativo
constitucional se revele letra morta, o que ndo se pode admitir.

Por todo o exposto, vé-se que a vedacdo a prescricdo aquisitiva, encarada de modo
absoluto a todos os bens publicos, inviabiliza a concretizacdo dos principios maiores
esculpidos na Lei Fundamental. Desta sorte, ha que se adotar uma solucdo que, sem



violar as regras imanentes ao Direito Administrativo, se harmonize com 0s escopos do
sistema constitucional. E preciso que, através da interpretacdo constitucional, se
extraia uma solugdo justa para as demandas concretas por uma destinacdo adequada
dos bens publicos.

E de se concluir, pois, que os preceitos constitucionais que vedam a usucapido sobre 0s

imoveis publicos permitem relativizacdo, a luz do caso concreto, a fim de se permitir
uma destinacédo das terras publicas compativel com o interesse publico.
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