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RESUMO

Tendo a Constituicdo Federal de 1988 estabelecido o direito & moradia como um dos
direitos sociais, ela representa um dos proprios pilares da dignidade humana dos
sujeitos, vez que ela € um direito basico de todo e qualquer cidaddo. Atualmente, a
Caixa Econbmica Federal (CEF) é a principal agente operadora do Sistema
Financeiro de Habitacdo (SFH), sendo a intermediaria de financiamentos
habitacionais que facilitam a aquisicdo da casa propria pela populacdo de menor
renda através de condicbes atrativas. No entanto, grande parte desses
financiamentos séo cessados em decorréncia da inadimpléncia dos clientes que néo
possuem mais condi¢des de arcar com as prestacdes, fazendo com que tais iméveis
sejam adjudicados. Por estarem vazios, esses imdveis ndo raramente sao passiveis
de ocupacdes por particulares, diante da impossibilidade da CEF em fiscalizar todos
0s seus imoéveis, gerando, desse modo, diversas acdes de usucapido por
particulares que desejam ter em definitivo a posse daquele bem. A jurisprudéncia
patria vem entendendo que os imoveis pertencentes a CEF sdo dotados de
imprescritibilidade e, portanto, ndo podem ser objeto de usucapido. No entanto, a
guestao nao € pacifica, pois também existe o entendimento de que tais bens imoveis
nao deveriam ser considerados publicos pelo fato da instituicdo ser uma empresa
publica de direito privado e explorar atividade econbmica. A partir dessa
problematica o presente trabalho se desenvolve, objetivando discorrer sobre a
atuacado da CEF na Politica Nacional de Habitacdo e seu papel no SFH, analisando
se 0s bens iméveis a ela pertencentes sdo imprescritiveis ou se podem ser objeto de
usucapido. Para tanto, sera utilizado o método dedutivo para abordagem, os
métodos historico e interpretativo enquanto procedimento e, por fim, a revisdo

bibliografica e documental como técnica de pesquisa.

Palavras-chave: Caixa Econbmica Federal. Bens imdlveis publicos.
Imprescritibilidade.



ABSTRACT

Having in force the Federal Constitution of 1988, a representative of the United
States of America, a representative of the United States of America. Currently, Caixa
Econbmica Federal (CEF) is the main operating agent of the Housing Finance
System (SFH), being an intermediary of housing finance that facilitates the
acquisition of the home by the lower income population through attractive conditions.
However, most of the financing is terminated as a result of default by customers who
are no longer able to pay as benefits, causing Caixa to make a resumption of the
entries for itself. Because they are empty, these properties are not rarely likely to be
occupied by individuals, anticipating Caixa's inability to inspect all its properties,
thereby generating a number of usurious actions by private individuals wishing to
permanently own the property. The country jurisprudence has understood that the
properties belonging to the Caixa are endowed with imprescription and, therefore,
can not be object of usucapido. However, an issue is not peaceful since there is also
the understanding of Caixa's real estate should not be considered public because an
institution is a public company under private law that exploits economic activity. From
this problematic or present work is developed, aiming to discuss about an update of
the CEF in the National Housing Policy and its non-SFH role, analyzing whether the
real estate and it are owned are imprescriptible or can be subject to usucapido. To do
so, we use the deductive method to approach, historical methods and simultaneous
interpretive, finally, a bibliographical and documentary review as a research

technique.

Keywords: Federal Savings Bank. Public real estate. Imprescritibilidade.
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1 INTRODUCAO

E sabido que a moradia é um direito que a Constituicdo Federal de 1988
assegura a todos os cidadaos, sendo esta uma necessidade basica de todo ser
humano. No entanto, milhares de pessoas no Brasil vivem em situacdes precarias
de habitacdo, ou sequer possuem uma moradia, o que afeta diretamente sua
qualidade de vida e sua prépria dignidade humana.

Devido a esse déficit habitacional e o sonho de aquisicao da casa prépria,
diversas séo as ocupacdes de bens imoveis vazios ou abandonados, o que enseja a
propositura por particulares de acdes de usucapido desses bens imoveis, com vistas
a obter a tutela estatal da posse definitiva do imével.

Muitos desses imoveis sdo pertencentes a Caixa Econémica Federal, que
realiza financiamentos por meio do Sistema Financeiro de Habitacdo, ocorre que nos
casos em que os fiduciarios ndo conseguem cumprir com o pagamento das suas
prestacbes, acaba gerando a obrigacdo a CEF de retomar o bem com a
consolidacdo da propriedade, tendo em vista que, até antes de ser quitado, a
propriedade resolutiva de tais imdveis pertence a esta.

Nesses casos, quando a CEF retoma o imdvel, o cliente passa a ser fiel
depositario do bem, mas em muitos casos esses clientes abandonam as casas, e
como a CEF néao possui condicbes de fiscalizar a ocupacdo de todos os seus
imoveis, esses bens ficam a mercé de ocupacdes irregulares por particulares, dando
ensejo a diversas acdes de usucapido de particulares que reclamam a propriedade
daquele imével ocupado.

Ocorre que os bens publicos, nos termos da Constituicdo Federal e do
Cddigo Civil de 2002, possuem a caracteristica da imprescritibilidade, ou seja, esses
bens ndo podem ser adquiridos por usucapido, o que ja inviabilizaria essas acdes
gue reclamam a propriedade de imoveis da CEF vinculados ao SFH.

No entanto, existe grande controvérsia na doutrina e na jurisprudéncia
acerca da caracterizacao desses imoveis pertencentes a CEF e vinculados ao SFH,
pelo fato de ndo haver consonancia acerca da classificagdo desses bens, ou seja, se
estes deveriam ou néo ser classificados como bens publicos.

Diante desse cenario, o presente trabalho parte do seguinte questionamento: os
bens imoveis pertencentes a Caixa Econdmica Federal e vinculados ao Sistema

Financeiro de Habitagdo podem ser objeto de usucapiao? Sob esse enfoque, 0



presente estudo tem como objetivo geral discorrer sobre a atuacdo da CEF na
Politica Nacional de Habitacdo e seu papel no SFH, analisando se os bens imodveis a
ela pertencentes sdo imprescritiveis ou se podem ser objeto de usucapiéo.

No primeiro capitulo, iremos analisar o regime juridico dos bens publicos,
apresentando seu conceito, sua classificacdo e suas caracteristica. No segundo
capitulo tracaremos as consideracdes acerca do Sistema Financeiro de Habitacao,
apresentando seu conceito, sua evolucdo histérica no pais, seu objetivo e seus
principios.

Por fim, no terceiro capitulo, ira ser analisada a Caixa Econdmica Federal
desde sua origem, apresentando sua evolucdo historica, seu papel na politica
habitacional brasileira e no SFH bem como se pesquisara sobre a possibilidade de
usucapido de bens publicos imdveis vinculados ao SFH.

Quanto a metodologia, o presente trabalho utilizard o método dedutivo
para compreender a possibilidade de usucapido de bens imdveis pertencentes a
CEF no ambito do SFH. Enquanto procedimento, utilizard o método historico, para
observar a evolugdo do SFH e da CEF, e o método interpretativo, analisando
decisbes jurisprudenciais acerca da imprescritibilidade dos bens iméveis
pertencentes a CEF. Por ultima, como técnica de pesquisa, sera utilizada a revisao
bibliografica e documental, de modo construir o referencial tedrico a partir de
doutrinas, jurisprudéncias, revistas e artigos especializados na temética.

O trabalho justifica-se diante da necessidade de um posicionamento
uniforme acerca da possibilidade de usucapido dos bens iméveis pertencentes a
CEF, pois diversas acfes nesse sentido sdo protocoladas nos tribunais brasileiros,
gque nao raramente decidem de maneira diversa para casos semelhantes. O
interesse em estudar a questao decorre do fato do pesquisador ser funcionario da
CEF e trabalhar no setor de habitacdo, no qual se depara, cotidianamente, com
casos de inadimpléncia nos financiamentos que originaram ocupacfes nos imoéveis

pertencentes a CEF.
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2 BENS PUBLICOS

Inicialmente, de modo a entender as caracteristicas dos bens imoéveis
pertencentes a Caixa Econbmica Federal, necessério se faz apresentar as
delimitacbes acerca do dominio publico, conceituando os bens publicos em si e
apresentando sua classificacdo, suas caracteristicas e seu regime juridico, conforme

seré feito a seguir.

2.1 DOMINIO PUBLICO

Inicialmente, para uma melhor compreensdo da matéria, necessario se
faz estabelecer uma andlise da compreenséo do que seja dominio publico. Na licdo
de Mazza (2012), a expressado dominio publico, de forma restrita, significa o conjunto
de bens moveis e imoOveis, corporeos ou incorpéreos, que pertencem ao Estado.
Desse modo, em uma primeira aproximacao, pode-se afirmar que o dominio publico
€ constituido pelo conjunto dos bens publicos, do patrimbénio atribuido pelo
ordenamento juridico as pessoas componentes da organizacao estatal.

Di Pietro (2014), por sua vez, afirma que a expressao dominio publico
possui varios significados. O primeiro, em acepcédo ampla, engloba todos os bens
que pertencem as pessoas juridicas de direito publico interno; o segundo, em
sentido menos amplo, abrange os bens de uso comum do povo e 0s de uso
especial; e o terceiro significado, em acepcdo restrita, € utilizado especialmente
para os bens que teriam o povo como seu titular.

Nessa perspectiva, percebe-se que o dominio publico compreende néo
apenas o0s bens das pessoas juridicas de direito publico interno, abrangendo
também os demais bens que, por sua utilidade coletiva, merecem a protecdo do
direito publico, a exemplo das aguas, das jazidas e das florestas.

O dominio publico, portanto, significa o poder de senhorio que o Estado
possui sobre os bens publicos, assim como a capacidade de regulacao estatal sobre
0s bens do patrim6nio privado. Essa noc¢do lato sensu de dominio publico decorre do
chamado “dominio eminente”, que é o poder politico pelo qual o Estado submete a
sua vontade todas as coisas de seu territério. No entanto, o dominio eminente
exercido pelo Estado ndo quer dizer que este detenha a propriedade de todos os

bens existentes em seu territério, visto que os bens publicos pertencem ao Estado,
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mas o0s bens privados estdo submetidos a uma regulacao juridica estatal (MAZZA,
2012).

Ja em sentido estrito, a expressdo dominio publico compreende o
conjunto de bens méveis e imdveis, corpéreos e incorplreos, pertencentes ao
Estado. A partir desta dltima acepcao, portanto, dominio publico significa o mesmo
que patriménio publico (ALEXANDRINO E PAULO, 2015).

Consoante o entendimento de Meirelles (2011), os bens publicos estdo
relacionados com o dominio publico, significando que o Estado exerce o poder de
dominacédo sobre todos os bens de seu patrimoénio. Deve-se ressaltar, entretanto,
conforme a licdo de Mazza (2012), que a expressdao “‘bem publico” € mais
abrangente do que “dominio publico” porque existem bens publicos que séo regidos

por principios do direito privado.

2.2 CONCEITO DE BENS PUBLICOS

De acordo com Alexandrino e Paulo (2015), na doutrina administrativista
nao ha um conceito uniforme de “bem publico". Parte da doutrina entende que a
definicdo de bem publico deve ser extraida da observacao do regime juridico a que
determinado bem esteja sujeito. Para outra parte, a natureza juridica da pessoa
proprietaria do bem deve ser considerada como o fator determinante do
enquadramento deste bem como publico ou privado. Ainda, outra parcela da
doutrina entende que deve ser reconhecida a predominancia da natureza juridica da
pessoa proprietaria, em alguns momentos, e outros a utilizacdo do bem.

Mazza (2012) aduz que a legislagdo administrativa brasileira néo
apresenta uma definicdo satisfatéria para o instituto dos bens publicos, dando
margem para grande divergéncia na doutrina e na jurisprudéncia. O Codigo Civil de
2002 possui todo o Capitulo Ill, do Livro Il, intitulado “Dos Bens”, dedicado a
disciplina normativa dos bens publicos (arts. 98 a 103).

A partir do que dispbe o proprio Codigo Civil de 2002, em seu art. 98,
“Sao 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”.
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Diante disso, partindo do que prescreve o referido artigo, Cretella Junior
(1984) apud Di Pietro (2014, p. 746), apresenta a conceituacao dos bens publicos,

definindo-os como sendo:

[...] o conjunto das coisas moéveis e imOveis de que é detentora a
Administracdo, afetados quer a seu proprio uso, quer ao uso direto
ou indireto da coletividade, submetidos a regime juridico de direito
publico derrogatério e exorbitante do direito comum.

Na definicdo de Meirelles (2011), os bens publicos “sao todas as coisas
corpéreas ou incorpoOreas, imoveis, moveis e semoventes, créditos, direitos e
acdes, que pertencem a qualquer titulo, as entidades estatais, autarquicas,
fundacionais e empresas governamentais”.

Nesse mesmo entendimento, discorre Filho (2009, p.1157):

Podemos conceituar bens publicos como todos aqueles que, de
gualquer natureza e a qualquer titulo, pertencam as pessoas
juridicas de direito publico, sejam elas federativas, como a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, sejam da Administracdo
descentralizada, como as autarquias, nestas incluindo-se as
fundacdes de direito publico e as associacbes publicas. Os
elementos do conceito que ja anteriormente apresentdvamos foram
sufragados pelo art. 98 do Cdédigo Civil, como é facil concluir.

Sob esse enfoque, cabe ressaltar que aqueles bens que pertencem as
pessoas juridicas da Administracdo indireta e as pessoas juridicas de direito privado
gue estiverem ligados a prestacédo de algum servico publico também devem seguir
as regras do regime de bens publicos.

Desse modo, os bens de uma empresa publica e de sociedade de
economia mista prestadora de servico publico, assim como de fundacgbes publicas
com personalidade juridica de direito privado, desde que sejam utilizados na
prestacdo de determinados servigos publicos, devem sujeitar-se as regras do regime
de bens publicos.

Portanto, consoante as normas do direito positivo brasileiro, s6 sao
formalmente bens publicos aqueles bens de propriedade das pessoas juridicas de
direito publico, ou seja, somente possuem bens publicos propriamente ditos a Unido,
os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e as respectivas autarquias e
fundacdes publicas de natureza autarquica (ALEXANDRINO E PAULO).
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A partir dessas definicdes, pode-se entender que os bens publicos séo
todos aqueles bens que pertencem as pessoas juridicas de direito publico, ou seja,
aqueles pertencentes a Administragéo direta, as autarquias e fundac6es publicas de
direito publico, bem como aqueles que, embora ndo pertencam a esses entes,
estejam afetados a prestacdo de determinados servi¢os publicos, como no caso das
empresas publicas e sociedades de economia mista, podendo, assim, serem bens

de qualquer natureza: corporeos, incorporeos, méveis, imoveis, semoventes, etc.

2.3 CLASSIFICACAO DOS BENS PUBLICOS

Segundo lecionam Alexandrino e Paulo (2015), os bens publicos séo
tradicionalmente classificados levando-se em consideracao trés aspectos distintos:

guanto a titularidade, quanto a destinacdo e quanto a disponibilidade.

2.3.1 Quanto a titularidade

Quanto a natureza da pessoa titular, os bens publicos podem ser federais,
estaduais, distritais ou municipais, conforme pertencam, respectivamente, a Unido,
aos Estados, ao Distrito Federal ou aos Municipios, ou a suas autarquias ou
fundac@es de direito publico.

Nesse sentido, nos termos do art. 20 da Constituicdo Federal de 1988,
que traz um rol exemplificativo, sdo bens da Unido os que atualmente l|he
pertencem e os que lhe vierem a ser atribuidos, as terras devolutas, os lagos, rios e
correntes de agua em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de um Estado
ou sirvam de limites com outros paises, bem como os terrenos marginais e as praias
fluviais.

Segundo a mesma norma, também sdo bens da Unido as ilhas fluviais, as
praias maritimas, as ilhas oceanicas e costeiras, 0s recursos naturais da plataforma
continental, o mar territorial e os terrenos de marinha e seus acrescidos, 0S
potenciais de energia hidraulica e 0os recursos minerais, inclusive os do subsolo, as
cavernas e sitios arqueoldgicos, e as terras tradicionalmente ocupadas pelos indios.

Em relacéo aos bens estaduais, dispde o art. 26 da Carta Magna de 1988,
também em rol exemplificativo, que incluem-se entre os bens dos Estados as aguas

superficiais ou subterrdneas, fluentes, emergentes e em depdsito, exceto as
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decorrentes de obras da Unido; as areas, nas ilhas oceanicas e costeiras, que
estiverem no seu dominio, excluidas aquelas sob dominio da Unido, Municipios ou
terceiros; as ilhas fluviais e lacustres ndo pertencentes a Unido; e as terras
devolutas ndo compreendidas entre as da Uniéo.

De acordo com Mazza (2012), a Constituicdo Federal de 1988 néo faz
referéncia aos bens publicos dos Municipios, devendo ser assim considerados todos
aqueles onde se encontrem instalados reparticbes publicas municipais, bem como
0S equipamentos destinados a prestacdo dos servicos publicos de competéncia
municipal. Pertencem aos Municipios, ainda, as estradas municipais, ruas, parques,

pracas, logradouros publicos e outros bens da mesma espécie.

2.3.2 Quanto a destinacéao

Nos termos do art. 99 do Cédigo Civil de 2002, considerando o objetivo a
que se destinam, os bens publicos séo classificados em: bens de uso comum do

povo, bens de uso especial e bens dominicais, conforme se vé, in verbis:

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
servico ou estabelecimento da administracdo federal, estadual,
territorial ou municipal, inclusive os de suas autarquias;

Il - os dominicais, que constituem o patriménio das pessoas juridicas
de direito publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada
uma dessas entidades.

Paragrafo Unico. Ndo 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.

Nessa perspectiva, consideram-se bens de uso comum do povo aqueles
bens que, por determinacao legal ou por sua prépria natureza, podem ser utilizados
por todos em igualdade de condicbes, sem a necessidade de consentimento
individualizado por parte da Administracdo. Dentre esses bens, estdo incluidas as
ruas, pracgas, estradas, aguas do mar, os rios navegaveis e as ilhas oceanicas (DI
PIETRO, 2014).

Conforme Alexandrino e Paulo (2015), os bens de uso comum do povo

sdo aqueles que, em regra, sdo colocados a disposi¢do da populagéo gratuitamente;
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no entanto, nada impede que seja exigida uma contraprestacdo por parte da
Administracdo publica para sua utilizacdo. Segundo os autores, um exemplo
rotineiro de utilizacdo remunerada de bem de uso comum do povo € a cobranca de
estacionamento rotativo em areas publicas pelos Municipios.

Esses bens, apesar de serem destinados a populacdo em geral, sujeitam-
se ao poder de policia do Estado, consubstanciado na regulamentacdo, na
fiscalizacdo e na aplicacdo de medidas coercitivas, as quais visam a conservacao da
coisa publica e a prote¢cdo do usuério.

Compreende-se, portanto, que os bens de uso comum do povo séo
agueles que toda a populacéo pode utilizar, os quais estdo destinados a utilizacéao
geral de toda a sociedade, podendo estes serem federais, estaduais ou municipais.
Desse modo, todos os lugares abertos a utilizacdo publica possuem esse carater,
devendo-se ressaltar, no entanto, que o poder publico pode disciplinar a sua
utilizacdo, como por exemplo, fechamento de pracas a partir de certo horario,
fechamento de viadutos nos finais de semana, cobranca por estacionamento em
vias publicas, etc.

Ja os bens de uso especial, conforme Alexandrino e Paulo (2015), “sao
todos aqueles que visam a execucdo dos servicos administrativos e dos servigcos
publicos em geral. Sdo os bens de propriedade das pessoas juridicas de direito
publico utilizados para a prestagéo de servigos publicos (em sentido amplo)”.

Tem-se como exemplos de bens de uso especial os imoéveis onde estdo
instaladas reparticGes publicas, os bens moveis utilizados pela Administracéo,
museus, bibliotecas, veiculos oficiais, terras dos silvicolas, cemitérios publicos,
aeroportos, mercados e as terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados, por
acOes discriminatérias, necesséarias a protecdo dos ecossistemas naturais (DI
PIETRO, 2014).

Nesse sentido, compreende-se que os bens de uso especial sdo todos
aqueles destinados especialmente a prestacdo de servicos publicos, sendo, desse
modo, 0s instrumentos necessarios para a prestacdo do servico publico. Séo,
portanto, todas as coisas moveis, iméveis, corpoéreas e incorporeas utilizadas pela
Administracdo publica para o desempenho de suas atividades e consecu¢do de seus
fins.

Por dltimo, sdo considerados bens dominicais todos aqueles que

constituem o patriménio das pessoas juridicas de direito publico, como objeto de
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direito pessoal ou real de cada uma dessas entidades. Desse modo, sdo todos
agueles que ndo possuem uma destinacdo publica definida, os quais podem ser
utilizados pelo Estado para fazer renda. Assim, todos os bens que néo se
enquadram como de uso comum do povo ou de uso especial sdo bens dominicais
(ALEXANDRINO E PAULO, 2015).

Denota-se, portanto, que os bens dominicais sdo aqueles bens proprios
do Estado como objeto de direito real ou pessoal, 0os quais ndo estdo enquadrados
como bens de uso comum ou especial, que podem ser utilizados pelo Estado para

fazer renda.

2.3.3 Quanto a disponibilidade

No que se refere a disponibilidade, os bens publicos podem ser
classificados como indisponiveis por natureza, patrimoniais indisponiveis e
patrimoniais disponiveis.

Conforme lecionam Alexandrino e Paulo (2015), os bens indisponiveis por
natureza sdo aqueles que, devido a sua natureza ndo patrimonial, ndo podem ser
alienados ou onerados pelas entidades a que pertencem. S&o, portanto, aqueles
bens de natureza ndo patrimonial, os quais sdo insuscetiveis de alienacédo pelo
poder publico, e como regra geral, sdo bens absolutamente indisponiveis, como os
mares, os rios, as estradas, etc.

JA os bens patrimoniais indisponiveis sdo aqueles dotados de uma
natureza patrimonial, mas que, por pertencerem as categorias de bens de uso
comum do povo ou de uso especial, permanecem legalmente inalienaveis enquanto
mantiverem essa condicdo. Nesse sentido, sdo bens patrimoniais indisponiveis os
bens de uso especial e os bens de uso comum suscetiveis de avaliacdo patrimonial,
sejam moveis ou imoveis, como por exemplo os prédios das reparticbes publicas, 0os
veiculos oficiais, as escolas publicas, as universidades publicas, os hospitais
publicos, etc. (MAZZA, 2012).

Por ultimo, os bens patrimoniais disponiveis sdo todos aqueles que
possuem natureza patrimonial e, por ndo estarem afetados a certa finalidade
publica, podem ser alienados, na forma e nas condicdes que a legislacao
estabelecer. Nesse sentido, os bens patrimoniais disponiveis correspondem aos

bens dominicais, visto que sdo exatamente aqueles que nem se destinam ao publico
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em geral (ndo sédo de uso comum do povo), nem séo utilizados para a prestacao de
servicos publicos em sentido amplo, ou seja, ndo sdo bens de uso especial
(ALEXANDRINO E PAULO).

Feitas as consideragbes acerca dos aspectos que classificam os bens
publicos, passa-se a analisar o regime juridico a qual estes bens estédo

subordinados, conforme sera visto adiante.

2.4 REGIME JURIDICO DOS BENS PUBLICOS

Os bens publicos sdo dotados de um regime juridico especial que os
diferencia dos bens particulares, no qual as principais caracteristicas normativas
desse regime diferenciado se expressam em quatro atributos fundamentais, quais
sejam: inalienabilidade, impenhorabilidade, imprescritibilidade e nédo onerabilidade
(MAZZA, 2012).

Na licdo de Justen Filho (2014), os bens publicos estdo subordinados ao
regime de direito publico, o que significa a restricdo a incidéncia dos institutos e
normas do direito privado. Contudo, isso ndo significa dizer que existe um regime
juridico unico para todos os bens publicos, existindo diversos regimes, 0s quais
variam de acordo com as caracteristicas e finalidades dos bens.

Desta feita, pode-se entender o regime juridico como o conjunto de regras
que regem a aquisicao, administracdo, exploracao e alienacdo dos bens publicos. A
existéncia desse regime, diferente do regime geral que se aplica aos bens privados,
justifica-se pela existéncia de determinadas regras que sdo aplicadas apenas aos

bens publicos.

2.4.1 Inalienabilidade

O atributo da inalienabilidade significa que os bens puablicos ndo podem
ser vendidos livremente, tendo em vista que a legislacdo determina condicdes e
procedimentos especiais para a venda de tais bens. Desse atributo, decorre a
conclusdo de que os bens publicos ndo podem ser embargados, hipotecados,
desapropriados, penhorados, reivindicados, usufruidos e nem podem ser objeto de
serviddao (MAZZA, 2012).
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No entanto, deve-se ressaltar que a inalienabilidade ndo € absoluta, pois
nos termos do art. 100 do Cdédigo Civil de 2002, “Os bens publicos de uso comum do
povo e 0s de uso especial sdo inalienaveis, enquanto conservarem a sua
qualificagdo, na forma que a lei determinar”, e do art. 101 do mesmo diploma legal,
que prescreve que “Os bens publicos dominicais podem ser alienados, observadas
as exigéncias da lei”.

Nesse sentido, conforme Di Pietro (2014, p. 750):

A inalienabilidade, no entanto, ndo é absoluta, a ndo ser com relagédo
aqueles bens que, por sua propria natureza, sao insuscetiveis de
valoracdo patrimonial, como os mares, praias, rios navegaveis; 0s
que sejam inalienaveis em decorréncia de destinacdo legal e sejam
suscetiveis de valoracdo patrimonial podem perder o carater de
inalienabilidade, desde que percam a destinagdo publica, o que
ocorre pela desafetacéo, definida, por José Cretella Junior (1984, p.
160-161) como o "fato ou a manifestacdo de vontade do poder
publico mediante a qual o bem do dominio publico € subtraido a
dominialidade publica para ser incorporado ao dominio privado, do
Estado ou do administrado".

Seguindo esse entendimento, de acordo com Justen Filho (2014), “a
afetacdo é a subordinacdo de um bem publico a regime juridico diferenciado, em
vista a destinacdo dela a satisfacdo das necessidades coletivas e estatais, do que
deriva inclusive a inalienabilidade”. Portanto, enquanto mantiver a afetagao, os bens
de uso comum e o0s bens de uso especial estardo subordinados aos regimes
juridicos correspondentes.

Segundo o mesmo autor (2014), a desafetacdo é o desligamento do bem
da estrutura institucional e organizacional do Estado. E um ato unilateral, que
depende de autorizacao legislativa, por meio do qual o Estado altera o regime
juridico aplicavel ao bem publico, submetendo ao regime de bem dominical. Nesse
caso, o bem continua a ser publico, mas deixa de ser aplicado para o desempenho
das funcdes préprias do Estado.

Nesse sentido, pode-se entender que a afetacdo consiste em conferir ao
bem publico uma destinacdo. Em contrapartida, a desafetacdo consiste em retirar do
bem aquela destinacdo que fora anteriormente conferida a ele. Por ndo possuirem
nenhuma destinacdo publica, os bens dominicais ndo estdo afetados, sendo os
anicos, portanto, que nao precisam ser desafetados para que ocorra sua alienacgao.

Conforme José Santos Carvalho Filho (2009, p. 1083):



19

Afetacdo € o fato administrativo pelo qual se atribui ao bem publico
uma destinagdo publica especial de interesse direto ou indireto da
Administracdo. E a desafetacdo € o inverso: é o fato administrativo
pelo qual um bem pulblico é desativado, deixando de servir a
finalidade publica anterior.

Diante disso, pode-se perceber que, em regra, os bens de uso comum do
povo e os bens de uso especial sdo inalienaveis, pois sdo afetados a uma finalidade
publica. Em contrapartida, os bens dominicais sdo alienaveis, conforme as regras
gue determinam a lei, tendo em vista que ndo possuem destinacao publica. Desse
modo, como aduz Mazza (2012 p. 3562), “0 mais apropriado é falar em
alienabilidade condicionada ao cumprimento das exigéncias legalmente impostas”.

Consoante destacam os doutrinadores Alexandrino e Paulo (2015), “Os
requisitos para alienacdo de bens publicos constam da Lei 8.666/1993, que exige
demonstracdo do interesse publico, prévia avaliacdo, licitacdo e, caso se trate de

bem imovel, autorizacéo legislativa”.

2.4.2 Impenhorabilidade

A impenhorabilidade significa que os bens publicos ndo podem ser objeto
de constricdo judicial. Diante disso, a impenhorabilidade decorre da inalienabilidade,
tendo em vista que, pelo fato do bem publico ser insuscetivel de alienacdo, a
penhora sobre este € uma medida inutil (MAZZA, 2012).

Conforme Justen Filho (2014), a impenhorabilidade decorre ndo apenas
da restricdo a alienacdo do bem publico no regime de direito publico, mas também
da disciplina constitucional atinente a execu¢ao por quantia certa contra a Fazenda
Publica, que se da por meio do regime dos precatorios, nos termos do art. 100 da
Constituicdo Federal de 1988.

Referido dispositivo constitucional protege os bens publicos da penhora,
do arresto e do sequestro, resguardando-os, desse modo, das formas de alienacao
comuns aos bens privados. Nesse sentido, essa protecdo € consequéncia da
alienabilidade condicionada, tendo em vista que os bens publicos ndo podem ser
alienados de forma livre, s6 podendo ser alienados em casos excepcionais e desde

gue observadas as condi¢des da lei.



20

Portanto, como destacam Alexandrino e Paulo (2015), embora os bens
publicos sejam impenhoraveis, existe a possibilidade, nas restritas hipéteses
previstas na Constituicdo Federal de 1988, de ocorrer o sequestro de dinheiro
publico necessério a satisfacdo de dividas constantes de precatdérios judiciais.

2.4.3 Nao onerabilidade

Onerar um bem significa grava-lo como garantia, para satisfacdo do
credor no caso de inadimplemento da obrigacdo. S&o espécies de direitos reais de
garantia sobre coisa alheia o penhor, a anticrese e a hipoteca, nos termos do art.
1.225 do Cddigo Civil. Nesse sentido, os bens publicos ndo podem ser gravados
dessa forma, como garantia em favor de terceiro. Logo, o credor da Fazenda Publica
nao pode ajustar garantia real sobre bem publico, sob pena de nulidade absoluta
dessa garantia (ALEXANDRINO E PAULO).

Complementando esse entendimento, Mazza (2012) destaca que a
impossibilidade de oneracdo salvaguarda os bens publicos de gravames de direitos
reais de garantia. A oneracao significa deixar o bem como garantia para o credor
qgue, em caso de inadimplemento, podera alienar esse bem ou converter o ato em
penhora, caso seja ajuizada uma acao de execucdo. Desse modo, ndo estando os

bens livres para alienacdo, a garantia também néo se justifica.

2.4.4 Imprescritibilidade

Consoante a licdo de Justen Filho (2014), a imprescritibilidade significa
que a auséncia de exercicio das faculdades de usar e fruir dos bens publicos nao
gera a possibilidade de seu dominio por terceiros mediante usucapiao.

A imprescritibilidade significa, portanto, que os bens publicos nédo estédo
submetidos a possibilidade de prescricdo aquisitiva. Segundo a doutrina majoritéria,
a exemplo de Di Pietro e Alexandrino e Paulo, a imprescritibilidade é atributo de
todas as espécies de bens publicos, incluindo os bens dominicais. A excecéo a essa
regra esta prevista no art. 2° da Lei n. 6.969/81, que admite usucapido especial
sobre terras devolutas localizadas na area rural (MAZZA).

A Constituicdo Federal de 1988 proibe, expressamente, qualquer tipo de

usucapido de imoveis publicos, quer estejam situados na zona urbana (CF, art. 183,
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paragrafo 3°), quer estejam na zona rural (CF, art. 191, paragrafo anico). No mesmo
sentido, o art. 102 do Cddigo Civil de 2002 estabelece que “Os bens publicos néo
estdo sujeitos a usucapiao”.

Ainda, a sumula 340 do Supremo Tribunal Federal (STF) determina que
“‘Desde a vigéncia do Cddigo Civil, os bens dominicais, como os demais bens
publicos, ndo podem ser adquiridos por usucapiao”. Desse modo, percebe-se que
tanto a legislacdo quanto a jurisprudéncia vedam expressamente a aquisicdo de
bem publico por particulares.

Uma vez entendido o regime dos bens publicos, passa-se agora a tracar
as consideracdes acerca do Sistema Financeiro do Habitacdo (SFH), de modo a
compreender o papel da Caixa EconGmica Federal no mercado e a possibilidade

usucapido dos bens a ela pertencentes, conforme se fara no préximo capitulo.



22

3 CONSIDERACOES ACERCA DO SISTEMA FINANCEIRO DE HABITACAO

Criado e regulamentado pela Lei n° 4.380, de 21 de agosto de 1964, o
Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) rege a maioria dos financiamentos
imobiliarios que ocorrem no Brasil, empregando recursos das contas de poupanca
ou repassados pelo Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) no
financiamento da aquisicdo e construgcdo de imoveis residenciais, tendo, para tanto,
a Caixa Econémica Federal como sua principal intermediaria.

Nesse sentido, passa-se a analisar as caracteristicas do referido sistema,
apresentando seu conceito, evolugéo histérica no pais, seu objetivo e principios, de
modo a compreender, a posteriori, 0 papel da CEF na politica habitacional do pais,
notadamente a possibilidade de usucapido de bens publicos iméveis por

particulares.

3.1 HISTORICO E ESTRUTURAGAO DO SFH

No inicio do século XX, com a eclosdo da Revolucao Industrial brasileira,
o Brasil passou a se tornar um pais predominantemente urbano. A criacdo de
indUstrias e o incentivo a producdo nacional ocasionou a migracdo em massa de
muitos trabalhadores rurais para os centros urbanos, o que gerou um crescimento
descomunal dessas cidades.

Conforme Pagani (2009), a urbanizacdo acentuada pelo aumento
populacional foi fator determinante para o crescimento de assentamentos irregulares
nas cidades, na qual as periferias dos grandes centros urbanos passaram a ser 0s
locais de moradia das pessoas de renda mais baixa, que construiam seus lares por
conta prépria em decorréncia do precario sistema de urbanismo.

Desse modo, a falta de solu¢des habitacionais, o intenso processo de
industrializacdo e a insuficiéncia de renda das familias contribuiram para que uma
grande parcela da populacdo do pais passasse a buscar alternativas de moradia,
precarias e informais, as quais se localizavam nos arredores dos centros urbanos,
moradias estas caracterizadas pela informalidade na posse do terreno, néo
possuindo também acesso a servicos basicos de infraestrutura urbana, como agua

potavel, esgoto, etc.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4380.htm
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Conforme Nogueira apud Silva e Tramontina (2013, p. 78):

[...] nesse periodo republicano anterior a era Vargas, as moradias
foram resultado de acbGes da iniciativa privada e do
autofinanciamento, até a criagdo da Fundacdo da Casa Popular
(FCP) em 1946, 6rgao federal responséavel pelo financiamento da
construcdo de habitacbes e que, a0 mesmo tempo, apoiava a
industria de materiais de construcdo e a implementagédo de projetos
de saneamento; a Fundacdo da Casa Popular foi a primeira acdo do
governo destinada a questdo da habitacdo, promulgada pelo
Presidente Eurico Gaspar Dutra, por meio do Decreto-Lei n® 9.777,
de 6 de setembro de 1946 e tinha o compromisso de prover
residéncias para a populacdo de baixa renda, mas, seus resultados
foram modestos, tendo criado apenas dezessete mil moradias, no
espaco temporal de vinte anos de atuacéo, sendo extinta em 1964.

Diante da necessidade de maiores investimentos habitacionais no pais
durante o governo militar, a Lei n® 4.380, de 21 de agosto de 1964 criou o Sistema
Financeiro de Habitac&do, tendo como objetivo reduzir o déficit habitacional brasileiro
gue existia na época, a qual era marcada por um alto nivel de desemprego e queda
da renda, de modo que o setor imobiliario fosse mobilizado para, através de uma
suposta multiplicacdo de renda e emprego da construgao civil, diminuir os efeitos
desta crise (SMOLKA apud OLIVEIRA,2014).

A Lei n°® 4.380/64, mesmo tendo instituido, de forma contraditoria, a
corre¢cdo monetaria nos contratos de financiamento imobiliario de interesse social, €
considerada uma das mais importantes medidas do governo para 0 setor
habitacional no Brasil, em virtude de ter previsto uma atuacdo conjunta do Estado,
da sociedade civil e dos agentes financeiros para a solucdo dos problemas de
moradia no pais.

Nos termos do art. 1° da referida lei, o Sistema Financeiro de Habitacao
foi instituido para a aquisicdo da casa propria, com a finalidade de estimular a
construcdo de habitacbes de interesse social e o financiamento da aquisicdo da
moradia, especialmente pelas classes da populacdo de menor renda, por meio da
coordenacao dos 6rgéos publicos e da orientacdo da iniciativa privada.

Para atingir seus objetivos, o SFH utilizou a arrecadacdo do Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimos (SBPE), que era o conjunto da captacdo das
letras imobilidrias e cadernetas de poupanca, e a partir do ano de 1967, passou a

utilizar o Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), o qual fora gerado a
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partir de contribuicbes compulsérias dos trabalhadores empregados no setor formal
da economia (SANTOS apud OLIVEIRA, 2014).
Nesse sentido, conforme Almeida (2012, p. 34)

O Sistema Financeiro de Habitagdo foi estruturado, de inicio, com
fundamento na possibilidade de viabilizar a aquisicdo da casa
prépria, atendendo ao interesse social dos individuos com menor
poder aquisitivo. A casa a ser adquirida pelo mutudrio deveria ser de
padrdo médio, para uso préprio, ndo podia ser revendida ou usada
para fins comerciais, prevendo a lei rescisdo contratual em caso de
inadimpléncia ou outro descumprimento. As fontes de recurso eram a
Caderneta de Poupanca e o Fundo de Garantia do Tempo de
Servico- FGTS.

Percebe-se, portanto, que a lei que instituiu o Sistema Financeiro de
Habitagc&do buscou, inicialmente, tentar solucionar a questdo habitacional das classes
menos favorecidas através de uma politica de habitacdo que facilitasse a aquisicdo
da moradia a essas pessoas de renda mais baixa, que sofriam com o déficit de
habitacao diante do crescente aumento populacional nos centros urbanos.

Com a preocupacao de aumentar sua popularidade perante os cidadaos,
0 governo militar que regia o pais a época passou a envidar esfor¢cos no sentido de
desenvolver esse projeto de politica urbana. A partir de consideraveis investimentos
no setor, iniciou-se no pais um processo de verticalizacdo dos grandes centros
urbanos, gerando, por consequéncia, um aumento no niumero de trabalhadores no
ramo da construgéao civil (PAGANI, 2009).

No ambito do Sistema Financeiro de Habitacdo, foi criado o Banco
Nacional de Habitacdo (BNH), com competéncia para gerir o FGTS bem como o
sistema financeiro de saneamento, de modo a promover a construcao e aquisicao de
moradias, especialmente para pessoas de baixa renda. Nesse sentido, o Banco
Nacional de Habitacdo tinha como funcao gerir os recursos provenientes do FGTS e
realizar operacdes de crédito por intermédio de bancos publicos e privados e de
companhias habitacionais e de saneamento (PAGANI, 2009).

O BNH também foi criado pela Lei n° 4.380/64, sendo este uma autarquia
federal vinculada ao Ministério da Fazenda, tendo, portanto, personalidade juridica
de direito publico, patriménio préprio e autonomia administrativa e gozando de

imunidade tributéria, possuindo as atribuicdes de orientar, disciplinar e controlar o
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sistema financeiro da habitacdo, constituindo-se como o principal 6rgao do Sistema
Financeiro de Habitacdo, conforme preconiza a lei que o instituiu.

De acordo com Bonduki (2008), a criacdo do Banco Nacional de
Habitacdo (BNH) foi uma resposta do governo militar a intensa crise de habitacdo do
pais em decorréncia do processo acelerado de urbanizacdo. Diante disso, a criacao
do BNH buscou, por um lado, conseguir 0 apoio entre as massas populares urbanas,
parcela da populacdo que era um dos principais pilares de sustento do populismo
afastado do poder e, por outro, instituir uma politica permanente de financiamento
habitacional, capaz de estruturar o setor da construcao civil em moldes capitalistas,
objetivo este que acabou prevalecendo.

Como bem destaca Silva apud Ednilson Noal e Rosane Janczura (2011,
p. 162):

A intencdo principal com o surgimento do BNH era incentivar a
industria de construgdo civil,b na crenca de que seus efeitos
refletissem positivamente nos demais setores da economia, que se
encontravam bastante estagnados. Além disso, o surgimento do BNH
era apoiado pelas classes e pelos setores populares, pois
teoricamente seria o 6rgdo que lhes financiaria moradias e, ao
mesmo tempo, indiretamente, criaria novas alternativas de emprego.

Apesar de possuir o nome de banco, o BNH nédo atuava diretamente com
os clientes, sendo um banco de segunda linha, ou seja, operava por intermédio de
bancos privados, publicos e de agentes promotores, como as companhias
habitacionais e as companhias de agua e esgoto. Por ser um agente de fomento ao
desenvolvimento de infraestrutura e crédito habitacional, o BNH surgiu como grande
esperanca para regulamentar e fortalecer uma politica sustentavel de concessao de
crédito no Brasil (MARCANTE, 2014).

Como aduz Oliveira (2014), a criacdo do BNH estad inserida em um
contexto de instabilidade politica e econbmica, com a qual se defrontava o “novo
regime” instaurado com o golpe militar de 1964. Além da crise no setor habitacional,
o referido periodo também € marcado pela contencédo das massas, que eram vistas
como possiveis focos de tensdo. A partir da instauracdo desse novo regime no pais,
a mao de obra na construcao civil passou a ser estimulada com vistas a reduzir o
déficit habitacional existente e também para absorver grande parte dos

trabalhadores como alternativa de superacéo da crise econdémica.
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Pagani (2009) destaca que nessa mesma época e a partir da Lei n°
4.830/64 foram criadas as Companhias de Habitacdo Popular (COHAB’s), instituidas
como 6rgados operacionais do Sistema Financeiro de Habitacdo e subordinadas ao
Banco Nacional de Habitacdo, as quais tinham como principal objetivo o de atuar na
criacao e execucao de politicas voltadas a reducédo do déficit habitacional existente
no pais por meio do financiamento de moradias para o mercado popular.

Nessa perspectiva, nas palavras de Royer (2009, p. 53):

O primeiro periodo do BNH e também do SFH correspondeu,
portanto, a essa fase de estruturacdo institucional, com a
promulgacdo das leis do mercado de capitais, da incorporagdo
imobiliaria, de medidas de estimulo a industria da construcéo,
estruturacdo da poupanca voluntaria e também da formatacdo e
inicio de operacdo do FGTS. A estruturacdo, de um lado, das
COHAB’s enquanto agentes promotores publicos, atendendo a faixa
de renda mais baixa, de 0 a 3 salarios minimos, e de outro, de
agentes financeiros privados, marcou esse primeiro periodo de
funcionamento tanto do BNH quanto do SFH.

Posteriormente, o Banco Nacional de Habitacdo passou a implementar
condi¢cBes para que a iniciativa privada pudesse cooperar com o Plano Nacional de
Habitacdo e introduzir, paralelamente ao trabalho das COHAB’s e cooperativas, a
experiéncia adquirida ao longo dos anos nas empresas imobiliarias e sua
capacidade técnica e empresarial de construcdo. A partir disso, o BNH, que
inicialmente era voltado a uma politica social de reducdo do déficit habitacional,
passou a assumir fungcdes econdbmicas de estimulo ao capital privado (OLIVEIRA,
2014).

Desse modo, a realidade que se apresentava € que 0S programas e 0S
conjuntos habitacionais ndo atenderam as populacdes para 0s quais foram
previstos. O Banco Nacional de Habitacdo passou a priorizar 0s investimentos para
construcdo de imdveis de alto custo para a populacdo de renda mais alta, no claro
objetivo de diminuir os riscos de atraso ou falta de pagamento dos empresarios
donos das grandes empreiteiras, que eram responsaveis pela constru¢cdo dessas
moradias (OLIVEIRA, 2014).

Por outro lado, segundo a mesma autora, as habitacbes populares
ficaram a cargo de pequenas e meédias empresas, as quais foram obrigadas a

reduzir seus custos na constru¢ao, contexto em que estas se utilizavam de materiais
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de baixa qualidade nas obras, o que depreciava as condi¢cdes de habitabilidade do
segmento da populacédo que possuia menor renda (OLIVEIRA, 2014).

Nesse sentido, conforme Bonduki (2008, p. 73), embora a producao
habitacional da época tenha sido bastante significativa:

[..] ela esteve muito aquém das necessidades geradas pelo
acelerado processo de urbanizagdo que ocorreu no Brasil, na
segunda metade do século XX. [...] No periodo de funcionamento do
BNH (1964-86), foram financiadas cerca de 25% das novas moradias
construidas no pais, porcentagem relevante, mas totalmente
insuficiente para enfrentar o desafio da urbanizagéo brasileira.

Deve-se destacar, ainda, que o milagre econdémico, tdo difundido no
governo de Ernesto Geisel entre os anos 1974 e 1979, se mostrou uma verdadeira
farsa, agravando os indices de inflacdo no pais, gerando diminui¢cdo no crescimento
econdbmico, aumento da divida externa e, em decorréncia disso, a diminuicdo nos
investimentos do governo para fomento do setor habitacional (FERREIRA E
PAGLIARINI).

Nessa perspectiva, conforme Silva e Tramontina (2013), na década de
1980, em consequéncia da crise econdmica e da inflacdo extremamente elevada,
gue determinaram o arrocho salarial e geraram a queda no poder aquisitivo da
populacdo, os indices de inadimpléncia que atingiram o Sistema Financeiro de
Habitacdo culminaram com a extingdo do Banco Nacional de Habitagcdo por meio do
Decreto-lei n°® 2.291/1986, o qual foi incorporado a Caixa Econbmica Federal, que
assumiu algumas de suas fun¢des, conforme sera visto no préximo capitulo.

Como bem assevera Perlman apud Noal e Janczura (2011, p. 163), o
fracasso da intervencdo do Estado nesse periodo:

[...] deve-se principalmente a inadimpléncia dos moradores dos
conjuntos residenciais construidos, ja que o sistema de
financiamento dependia dos lucros auferidos que deveriam aumentar
o futuro suprimento de recursos para a construcdo de moradias.
Além disso, ao invés de melhorar as condicdes de moradia da
populacdo ocasionaram grandes problemas, na medida em que
esses conjuntos foram construidos em &reas distantes dos centros
urbanos, do mercado de trabalho e do comércio, sem um sistema de
transporte publico adequado e sem 0s equipamentos de saude e
educacdo bésicos para a populacdo. Assim, ao contrario de
contribuirem para amenizar a questdo social esse tipo de politica
contribuiu para aprofunda-la.
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Complementando esse entendimento, Royer (2009) destaca que o0s
elevados encargos mensais, a queda acentuada dos salarios dos trabalhadores e a
grande inadimpléncia dai decorrente, a significativa diminuicdo na arrecadacao do
FGTS, originada principalmente pela reducdo dos salarios, o desemprego, 0S
saques elevados das contas do fundo e a crescente informalizacdo da economia sao
os fatores que impactaram na decadéncia do equilibrio econémico-financeiro do
Banco Nacional de Habitacao.

Nesse contexto, Costa (2005) apud Pagani (2009, p. 102-103) assevera

que:

A tentativa representada pelo Sistema Financeiro de Habitacdo, a
partir de meados dos anos 1960, s6 se viabilizou economicamente
para as camadas de renda média e alta da populacdo, o que em
muito contribuiu para a associacdo entre legalidade e privilégio,
mediada por um mercado imobiliario elitizado e excludente. A
margem dessa legalidade, em seus intersticios e entorno, formou-se
o restante da cidade, seus bairros, ocupagoes, cortigos e favelas [...].

Nota-se, pois, que além da inadimpléncia, a edificacdo dos conjuntos de
habitac6es populares em areas distantes dos centros urbanos, longe do mercado de
trabalho e do comércio, a ma gestdo e as benesses que passaram a ser
direcionadas as classes sociais mais privilegiadas foram fatores que levaram a crise
do SFH e a consequente extincdo do Banco Nacional de Habitacao.

De acordo com Bonduki (2008), esse processo teve grande impacto no
SFH, reduzindo a sua capacidade de investimento em virtude da retracao dos saldos
do FGTS e da poupanca bem como do forte aumento na inadimpléncia, gerado pelo
cada vez maior descompasso entre o aumento das prestacdes e a capacidade de
pagamento dos mutuarios.

Pagani (2009) destaca que “o Sistema Financeiro de Habitacdo produziu
milhares de unidades habitacionais, porém por tratar a habitacdo como mercadoria
nos moldes capitalistas, deixou de atender a populagdo de baixa renda”,
distanciando-se, assim, de sua finalidade inicial, que era atender as classes menos
favorecidas da populacéo.

Denota-se, desse modo, que a politica implementada pelo Banco
Nacional de Habitagdo pouco contribuiu para enfrentar o problema inicial a que fora
proposto, que era resolver o déficit habitacional que atingia a populagdo com renda

mais baixa. No entanto, como aduz Bonduki (2008), apesar das criticas ao BNH e ao
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sistema por ele preconizado, sua importancia para o pais é indiscutivel, pois o
periodo de atuacéo do 6rgao, que durou de 1964 a 1986, foi 0 Unico em gque se pode
afirmar que o Brasil teve, efetivamente, uma Politica Nacional de Habitac&o.

Durante o periodo de sua existéncia, o BNH financiou cerca de 4,8
milhdes de habitacdes, numero este que equivale a 25% do incremento de moradias
construidas no Brasil entre os anos de 1964 e 1986. Foram financiadas moradias
para todas as faixas de renda através das Companhias de Habitacdo Popular
(COHAB'’s). No entanto, apenas 20% do total de financiamentos concedidos foram
destinados as familias de baixa renda (CHAFFUN apud TREZCINSKI; GIACOMINI;
FLOR, 2015).

Entre a extingdo do Banco Nacional de Habitacdo no ano de 1986 e a
criacdo do Ministério das Cidades em 2003, o setor do governo federal encarregado
da gestédo da politica habitacional no pais esteve subordinado a sete ministérios ou
estruturas administrativas diferentes, o que demonstra a descontinuidade e a
auséncia de estratégias para combater o problema habitacional no Brasil
(BONDUKI, 2008).

Nesse processo, o entdo Ministério de Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente assumiu a funcdo de formulagcdo da politica habitacional e
desenvolvimento urbanistico no pais. O Conselho Monetario Nacional (CMN) e o
Banco Central do Brasil (BACEN) passaram a ser 0s 6rgaos controladores do SFH,
ficando a cargo do primeiro as funcdes de orientacdo, disciplina e controle, e ao
segundo coube a fiscalizacéo das instituicdes financeiras que integravam o sistema.
A gestdo do FGTS e a administracdo dos contratos ativos e passivos ficou a cargo
da Caixa Econdbmica Federal, a qual incorporou os bens mdveis e iméveis e o
quadro de pessoal do extinto BNH (ROYER, 2009).

Com o fim do regime militar, o retorno do regime democratico na década
de 1980 trouxe consigo a esperanca de novos horizontes, contexto em que a
populacdo clamava pelos seus direitos sociais basicos, reivindicacdes estas que
refletiam no direito a moradia, ao saneamento basico e a melhoria da qualidade e
das condic¢des de vida nas cidades (AZEVEDO apud NOAL E JANCZURA, 2011).

A extincdo do BNH coincidiu com o periodo de estabilizacdo de precos
ocorrida apos o Plano Real e com a nova concepc¢ao de politica de desenvolvimento
que passou a predominar no Brasil a partir dos anos 1990, de modo que 0 governo

federal passou a repensar a politica habitacional do pais, criando e extinguindo
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inlmeros ministérios, secretarias e linhas de financiamento com o objetivo de
equacionar a questao habitacional (NOAL E JANCZURA, 2011).

Neste cenario, passou a ser mais intensa a necessidade de recursos para
financiar a questdo habitacional, de modo que os ativos nao partissem apenas dos
cofres do governo federal, mas através da contribuicdo de outros entes e da propria
sociedade organizada. Desta feita, diversos Municipios e Estados, além da propria
Unido, criaram programas habitacionais financiados com fontes alternativas,
principalmente recursos orcamentarios, para fazer frente a situacdo, inaugurando,
assim, uma nova fase na politica habitacional no pais, que fora denominada de pos-
BNH (BONDUKI, 2008).

Esta fase pode ser qualificada como um periodo de transicéo, pois foi o
momento em que a estratégia nacional de enfrentamento da questdo da habitacéo
deixou de ser apenas nacional, passando a fragmentar-se, de forma criativa, entre
os Estados e Municipios (ROYER, 2009).

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988, o direito a
cidadania foi privilegiado e uma série de direitos sociais foram protegidos pelo texto
constitucional. No entanto, o direito a moradia, que era uma das principais metas do
Sistema Financeiro de Habitacdo, s6 foi inserido na Carta Magna de 1988 no ano
2000, por meio da Emenda Constitucional n® 26, passando esse direito a constar no
rol dos direitos sociais.

Nos anos seguintes a promulgacdo dessa emenda, varias foram as
tentativas do governo em resolver a questdo habitacional no pais: em 1990 foi
lancado o Plano de Acado Imediata para Habitacdo, o qual tinha objetivo de financiar
245 mil habitacdes totalmente custeadas com recursos do FGTS; entre 1992 a 1995
incluiu-se o da Carta de Crédito Individual; no ano de 2001, a Lei n® 10.188 criou o
programa de Arrendamento Residencial, que era destinado a populacdo de baixa
renda; ja em 2004, por meio da Lei n® 10.998, foi alterado o Programa de Subsidio a
Habitacdo de Interesse Social (SILVA apud FERREIRA E PAGLIARINI, 2009).

Tendo a Constituicdo Federal de 1988 tornado a habitacdo uma atribuicéo
concorrente dos trés niveis de governo, passou a ocorrer no Brasil, entdo, uma
progressiva transferéncia de atribuicdes relativas a questdo habitacional para os
Estados e Municipios. Nesse cenario, a crescente mobilizagcdo popular pelo direito a

moradia ampliou a pressao sobre os Estados e Municipios para, juntamente com a
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Unido, buscarem solucfes para a questdo habitacional, acentuando a tendéncia de
descentralizacdo dos programas de habitacdo (BONDUKI, 2008).

Diante dessas mudancas ocorridas ap6s a extingdo do Banco Nacional de
Habitacdo, percebe-se que embora este tenha falhado na misséo para qual foi
instituido, que era a de reduzir o déficit habitacional que atingia a populacdo de
baixa renda, sua atuacdo foi de fundamental importancia para a solidificacdo da

politica habitacional no pais, sendo o 6rgéo precursor da politica atualmente vigente.

3.2 ATUAL CONJUNTURA DO SFH

Apds a extingdo do BNH e seguindo os planos de estabilizacdo da
economia do pais, o Conselho Monetario Nacional passou a moldar o SFH tal como
ele se encontra nos dias de hoje. Conforme visto, em 1986, o SFH sofreu
modificacdes com a edicdo do Decreto-lei n°® 2.291/1986, que extinguiu o BNH,
distribuindo suas fungbes entre o entdo existente Ministério de Desenvolvimento
Urbano, o Banco Central do Brasil e a Caixa Econdmica Federal.

Originariamente, o Sistema Financeiro de Habitacdo era estruturado a
partir de um diagndstico financeiro o segmento da populacdo que possuia renda
mais baixa, de maneira que nos financiamentos de longo prazo a prestacdo deveria
ser menor e compativel com o salario do trabalhador com vistas a permitir a
aquisicdo da casa propria. Afora isso, o SFH também buscou estimular a industria
da construcdo civil por meio da criacdo de empregos, objetivos estes que foram
perseguidos até 0 momento em que a correcdo monetaria sobre as prestacdes subiu
mais que o salario minimo, gerando a inadimpléncia dos mutuarios.

Em 1997, através da Lei n° 9.514, foi criado o Sistema de Financiamento
Imobiliario que, dentre outras finalidades, disciplina a alienacéo fiduciaria de bens
imoveis e o financiamento imobiliario em geral. Conforme preconiza a referida lei, as
operacdes do SFI sédo efetuadas segundo as "condicbes de mercado"”, ou seja, as
condi¢cdes sao livremente praticadas no mercado de financiamento imobiliario.

Nesse tipo de financiamento, a renda nao € oriunda do FGTS nem da
caderneta de poupanca, mas de investimentos como fundos de penséo, fundos de
renda fixa, companhias seguradoras, bancos de investimento. Nota-se, pois, que 0s

financiamentos imobiliarios do SFI sdo aqueles que ocorrem fora das regras do SFH,
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nao sendo oportuno analisar profundamente o referido sistema, por ndo ser este o
objeto do presente estudo.

Tendo recepcionado algumas atribuicbes do extinto BNH, o Conselho
Monetario Nacional assumiu o controle das cadernetas de poupanca e, portanto, do
Sistema Brasileiro de Poupancas e Empreéstimos, editando, desse modo, algumas
normas limitadoras da aplicacdo de recursos, além de regulamentar os limites do
financiamento habitacional. Dentre essas normas, o CMN editou a Resolugdo n°
1.446 em 1988, estabelecendo que os saldos devedores dos contratos de
financiamento habitacional deveriam ser atualizados pelos mesmos indices de
correcdo monetaria que incidiam sobre os depdsitos de poupanca.

No entanto, conforme Malta (2012), com o advento da Lei 8.177/91 foi
alterada a forma de reajuste dos depdsitos da poupanca, os quais ficaram atrelados
a Taxa Referencial. Desse modo, devido a essa modificacdo, todos os contratos
firmados no ambito do SFH tiveram as suas clausulas de reajuste monetario
alteradas, contrariando as disposicfes da propria lei regente do SFH, a qual
determina que a correcdo monetdria deve ser expressa através de indice
correspondente a desvalorizacao inflacionaria.

Atualmente, o Sistema Financeiro de Habitacdo rege a maioria dos
financiamentos imobiliarios que ocorrem no Brasil, empregando, para tanto, recursos
das contas de poupanca ou repassados pelo FGTS no financiamento da aquisi¢ao e
construcdo de imdveis residenciais, sendo voltado principalmente para a populagédo
de baixa renda. O FGTS somente pode ser utilizado em financiamentos que se
enguadrem regularmente nas normas no SFH na data de sua contratacao.

Os financiamentos de imdveis por meio do SFH contam com regras
estipuladas pelo governo federal e séo fiscalizados pelo Banco Central. Nesse
sistema, o0s recursos oriundos da Caderneta de Poupanca e do FGTS sao
emprestados aqueles que pretendem adquirir um imovel, por meio de taxa de juros
que podem chegar até 12% ao ano (MINISTERIO DA FAZENDA, 2017).

Os valores dos limites dos financiamentos sob a égide do SFH sao
periodicamente atualizados pelo Conselho Monetéario Nacional, e desde 25 de junho
de 1998 passou a ser permitida a concessdo de mais de um financiamento por
pessoa no ambito do SFH, desde que seja constatada a capacidade de pagamento
do contratante.
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A correcdo monetaria das prestacdes do financiamento € feita a partir do
mesmo indice que corrige a caderneta de poupanca, e 0s contratos que tenham
valores acima do teto, devem ser regidos pelas normas do Sistema Financeiro
Imobiliario, que possui taxas mais altas e definidas livremente pelo mercado.

A adesado ao SFH é realizada por meio de um contrato de mutuo — que €
aguele em que uma das partes transfere uma coisa fungivel para a outra, ficando
obrigado a devolver-lhe coisa do mesmo género, quantidade e qualidade — ou por
meio de alienacdo fiduciaria, que se da quando o devedor/fiduciante contrata a
transferéncia ao credor da propriedade resoluvel do imdvel, seguindo o que
prescreve o art. 22 da Lei 9.514/97. Desse modo, por ser um instrumento de
efetivacdo e ampliacdo do direito a moradia, grande parte da populacdo
especialmente os de renda mais baixa, recorrem ao SFH como alternativa para
aquisicao do imével préprio (NOAL E JANCZURA, 2011).

A partir de 25 de junho de 1998, o trabalhador passou a poder utilizar seu
FGTS na amortizagao/liquidacédo ou no pagamento de parte do valor das prestacoes,
do primeiro financiamento ativo contratado no ambito do SFH, desde que na data da
aquisicdo do imovel algumas condi¢cdes fossem cumpridas, quais sejam: que 0
trabalhador ndo seja titular de outro financiamento ativo concedido no ambito do
SFH, localizado em qualquer parte do territério nacional; e ndo seja proprietario ou
promitente comprador, usufrutuario, possuidor ou cessionario de outro imével
residencial, concluido ou em construgdo, no mesmo municipio onde exerca sua
ocupacdo principal ou no mesmo municipio de sua residéncia (MINISTERIO DA
FAZENDA, 2017).

Além disso, para ter direito ao financiamento, o trabalhador deve possuir
no minimo trés anos de trabalho sob o regime do FGTS, somando-se o0s periodos
trabalhados, sejam estes consecutivos ou hdo, na mesma empresa ou em empresas
diferentes.

Diante disso, nas situacbes em que o0 agente financeiro promova o
enquadramento do financiamento com o objetivo de atender as exigéncias do SFH
para contratacfes da mesma espécie, é possivel a utilizagdo do FGTS para
amortizacdo ou liquidacdo da divida, desde que o financiamento e o imovel atendam
as condicdes do SFH na data do novo enquadramento do financiamento, dentre as

quais se destaca a observancia aos limites maximos de valor do imovel e de
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financiamento, devendo estas serem atestadas por meio de uma nova avaliacdo do
imovel (NOAL E JANCZURA, 2011).

Percebe-se, entdo, que a extincdo do BNH em 1986 nao extinguiu o
Sistema Financeiro de Habitacdo, o qual continua operando com 0S recursos
inicialmente a ele destinados por meio do Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimos (SBPE) e pelo FGTS. Os passivos e ativos do sistema foram
transferidos para a Caixa Econdmica Federal apés a extincdo do BNH, a qual, desde
entdo, vem participando da operacionalizacdo do SFH como agente financeiro, no
caso do SBPE, e como agente financeiro e agente operador, no caso do FGTS
(ROYER, 2009).

Deve-se ressaltar, ainda, que o0s contratos regidos pelo Sistema
Financeiro da Habitacdo devem obedecer a todos os principios dirigidos aos
contratos privados submetidos as normas de Direito Civil. O que os diferencia é que
0s contratos sob égide do SFH séo informados, precipuamente, pelo interesse
publico. Diante disso, necessario se faz analisar os principios que orientam o SFH,

conforme sera feito a seqguir.

3.3 PRINCIPIOS ORIENTADORES DO SFH

Os contratos em geral, inclusive aqueles que s&o vinculados ao Sistema
Financeiro de Habitacdo, sao regidos por determinados principios juridicos. A
jurisprudéncia patria, especialmente a do Superior Tribunal de Justica (STJ),
identifica os seguintes principios especificos orientadores do SFH: boa-fé,
transparéncia, interpretacdo do contrato em beneficio do mutuério e vulnerabilidade
do mutuério.

Os referidos principios foram dispostos no julgamento do REsp 0157841,
de relatoria do Ministro José Delgado, DJU 27.04.1998, p. 107, que por

unanimidade, dispds que:

Nos contratos regidos pelo Sistema Financeiro da Habitacdo ha de
se reconhecer a sua vinculacdo, de modo especial, além dos gerais,
aos seguintes principios: a) o da transparéncia, segundo o qual a
informagdo clara e correta e a lealdade sobre as clausulas
contratuais ajustadas, deve imperar na formacgéo do negécio juridico;
b) o de que as regras impostas pelo SFH para a formacdo dos
contratos, além de serem obrigatorias, devem ser interpretadas com
0 objetivo expresso de atendimento as necessidades do mutuario,
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garantindo-lhe o seu direito de habitacdo, sem afetar a sua
segurancga juridica, salude e dignidade; c) o de que ha de ser
considerada a vulnerabilidade do mutuério, ndo s6 decorrente de sua
fragilidade financeira, mas, também, pela ansia e necessidade de
adquirir a casa propria e se submeter ao império da parte
financiadora, econdmica e financeiramente muitas vezes mais forte;
d) o de que os principios da boa-fé e da equidade devem prevalecer
na formacao do contrato (STJ, AgRg no REsp 709.160/SC, 42 Turma,
julgado em: 16.05.2006, DJU 29.05.2006).

Desse modo, o0s contratos vinculados ao SFH dever prezar pela
transparéncia, nos quais a informacao deve ser clara e correta, de forma e a garantir
a lealdade sobre as clausulas contratuais ajustadas. Os referidos contratos também
devem ser interpretados com o objetivo expresso de atendimento das necessidades
do mutuério, de maneira a garantir-lhe o direito de habitacdo, sem, no entanto, afetar
a seguranca juridica, sua saude e dignidade.

Ainda, o mutuério deve ser respeitado nessa relacdo contratual, por estar
em posicdo de vulnerabilidade, a qual ndo decorre apenas de sua fragilidade
financeira, mas também diante de suas necessidades que, ndo raramente, o fazem
concordar com todas as clausulas impostas. Por dltimo, a boa-fé e a
equidade devem prevalecer na formacéo do contrato, determinando que as condutas
dos contratantes sejam baseadas na ética, na cooperacdo mutua e na lealdade.

Consoante a licdo de Malta (2012), atualmente prevalece a teoria da
instrumentalidade do contrato, que se manifesta de forma clara nos pactos em que o
interesse publico se sobrepde, como ocorre nos contratos vinculados ao SFH. Além
disso, a funcéo social desses contratos refere-se ao seu direcionamento para uma
finalidade que ultrapasse os interesses meramente privados. Este objetivo é limitado
na medida em que sirva ao meio social ou com ele se coadune.

Percebe-se, pois, que o Sistema Financeiro de Habitacdo procurou
manter o carater social, seguindo os objetivos para que foi proposto. Nesta senda,
conforme ja visto, a Caixa Econémica Federal atua como principal agente financeiro
nos contratos vinculados a esse sistema. Passa-se, agora, a analisar o papel da
Caixa Econdmica Federal no mercado financeiro, para analisar se 0s bens imdveis a
ela pertencentes e vinculados ao SFH s&o dotados de imprescritibilidade e, portanto,

insuscetiveis de, sofrerem usucapido.
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4 A CAIXA ECONOMICA FEDERAL E A IMPRESCRITIBILIDADE DOS BENS
IMOVEIS VINCULADOS AO SFH

Uma vez entendidos o regime juridico dos bens puablicos e as
caracteristicas do Sistema Financeiro de Habitacdo no pais, passa-se agora a
analisar a atuacdo da Caixa Econdmica Federal no mercado brasileiro, notadamente
no setor habitacional, apresentando a origem e a evolugcdo da instituicdo, suas
caracteristicas, atuacdo no setor e discorrendo sobre a possibilidade de usucapido

de bens imoveis vinculados ao SFH.

4.1. ORIGEM E EVOLUCAO HISTORICA DA CEF

A origem da Caixa Econdbmica Federal se deu através da assinatura do
Decreto n° 2.723 de 12 de janeiro de 1861 pelo imperador Dom Pedro Il, que criou a
Caixa Econdomica da Corte e um Monte de Socorro, tendo sua primeira sede na
cidade do Rio de Janeiro. Desde entdo, a instituicdo vem mantendo uma atuacéo
abrangente e diversificada, incorporando atribuicdes ao longo de sua existéncia.

Os objetivos iniciais de criacdo da instituicao foram o estimulo a poupanca
nas camadas menos favorecidas, que nao tinham o habito de poupar, e a concessao
de empréstimos sob penhor, tendo o préprio império como avalista, caracteristica
essa que a diferenciava das demais instituicdes financeiras da época, as quais
atuavam no mercado sem dar seguranca aos depositantes e cobrando juros
excessivos dos devedores (LUZIO, 2001).

Ao remunerar com juros de 6% as pequenas economias e empréstimos
sob penhor, a finalidade do Decreto n® 2.723/1861 era incentivar a poupanca,
assegurando a fiel restituicdo do que pertencesse a cada contribuinte, sob a garantia
do governo imperial.

De acordo com Santos (2011), o Monte de Socorro era uma inspiracao
nos Montes Pios e nos Montes de Piedade europeus, 0s quais eram uma tabua de
salvacdo para as classes menos favorecidas, que ndo possuiam acesso a
estabelecimentos bancérios e, devido a isso, ndo podiam contrair empréstimos.
Nessas instituicdes, os empréstimos eram tomados com garantia de joias e objetos,

a juros razoaveis e prazos também aceitaveis para pagamento.
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A partir de entdo, nobres sem fortuna, senhoras de poucos ganhos,
negros pleiteando as alforrias, negros alforriados e pequenos comerciantes que
sonhavam em ter condigcdes mais dignas de existéncia passaram a depositar suas
economias na instituicdo (CARVALHO, 2015).

Conforme Gomes e Freire (2011), em meados do ano de 1871, a maioria
dos fregueses da Caixa Econdmica da Corte eram pequenos capitalistas que
depositavam seu dinheiro na instituicdo buscando melhores taxas de juros e maiores
garantias dos que nas outras instituicdes financeiras da provincia. Nesse mesmo
ano, a instituicdo também passou a aceitar depositos de escravos que ganhavam
alguma renda ou doacdo, os quais poderiam, ao longo do tempo, utilizar dessa
poupanca para comprar a propria alforria.

Nesse sentido, nas palavras de Santos (2011, p. 171):

[...] um dos fatores preponderantes no processo de criagdo oficial da
Caixa Econbmica Federal estava substancialmente relacionado as
demandas representadas pelas classes menos privilegiadas, tendo
em vista a emergéncia do atendimento desses setores sociais ndo
considerados e que passaram a clamar, socialmente, por uma
atencao especial.

Diante dessa realidade, a demanda de clientes procurando a Caixa
Econdmica da Corte passou a aumentar consideravelmente, fazendo com que a
instituicdo abrisse, em média, de trinta a quarenta novas cadernetas por dia,
chegando a atender cerca de quatrocentas pessoas no estabelecimento. Em vista
disso, a corte passou a considerar a abertura de filiais da Caixa em outras provincias
do Império (LUZIO, 2001).

Ja no ano de 1874, a Caixa Econbmica da Corte comecaria a se tornar
uma instituicdo de abrangéncia nacional, diante da autorizacdo de Dom Pedro I
para construcdo de Caixas Econbmicas e Montes de Socorro nas provincias do
império nos mesmos moldes da que ja existia no Rio de Janeiro (CARVALHO,
2015).

No entanto, ao longo da década de 1870, o numero de depdsitos
referentes a recursos destinados a compra de alforrias de escravos passou a
aumentar consideravelmente, gerando descontentamento no entdo ministro da
Fazenda, que apesar desse aumento de poupanca dos escravos, se queixava da

reducdo do numero de depositos efetuados na Caixa Econbmica da Corte, ao
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constatar, em 1873, que os depdsitos passaram a diminuir e as retiradas a
aumentar, o que gerou uma diminuicdo no saldo bastante significativa (GOMES E
FREIRE, 2011).

A situacao foi se modificando a partir do ano de 1885, quando o Senado
aprovou uma alteracdo no funcionamento da CEF, estabelecendo que a partir de
entdo sO poderiam existir no pais bancos publicos de poupanca que tivessem sido
criados pelo governo e fossem conduzidos por administradores de confianca, o que
acarretou em um fomento nos depédsitos na CEF, diante da impossibilidade de
depdsitos nas instituicdes financeiras concorrentes, de modo a atrair os depdsitos
dos trabalhadores (BALBINO, 2013).

Sob esse enfoque, como discorre Santos (2011, p. 172):

A Caixa Econbmica, nos moldes pensados pelas sociedades da
época, e alinhada ao desejo pessoal do imperador D. Pedro II,
privilegiava a concessdo de empréstimos e o estimulo & poupanca
por parte de uma populacdo até entdo tida como imprevidente.
Portanto, a Caixa nasceu, substancialmente, do recebimento de
pequenas poupan¢as das classes menos abastadas, incluindo
homens e mulheres considerados a margem da sociedade de Corte.
Também se incluiam na marginalidade os escravos, que passaram a
economizar para pagar suas cartas de alforria. Em contrapartida aos
empréstimos, a Caixa garantia o pagamento de juros de 6% a.a.

Posteriormente, em que pese o fim do regime monarquico e o inicio do
periodo republicano em 1889 se constituir como marco histérico do Brasil, gerando
diversas mudancas na organizacdo politico-administrativa do pais, ndo ocorreram
mudancgas substanciais na estrutura e funcionamento das Caixas Econdmicas, as
quais continuaram com as mesmas funcgdes e objetivos de quando foram instituidas
pelo imperador Dom Pedro 1l (BALBINO, 2013).

No entanto, no aspecto econdmico, 0s primeiros anos do periodo
republicano foram bastante conturbados no pais. Em 1898 o numero de Caixas
Econdmicas Federais foi reduzido a cinco, nos estados de Rio de Janeiro, S&o
Paulo, Rio Grande do Sul, Minas Gerais e Pernambuco. Os estados de Minas
Gerais, Sdo Paulo, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Goias criaram Caixas
Econbmicas Estaduais, porém estas tinham atuacdo limitada a seus territorios
(GOMES E FREIRE, 2011).

Conforme Luzio (2001), ap6s esse hiato, somente no ano de 1915,

durante o governo do presidente Venceslau Bras, € que ocorreram mudancas
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significativas nas Caixas Econémicas Federais, por meio do Decreto n° 11.820, de
15 de dezembro daquele ano, que instituiu um novo regulamento para a instituicao.

O novo regulamento instituido pelo Decreto de 1915 ampliou as
operacoOes realizadas pelas Caixas Econdmicas Federais, tendo em vista que a
partir de entdo estas foram autorizadas a criar um fundo de reserva, o qual seria
aplicado na compra e venda de apdlices da divida publica, sendo este limitado a um
quarto do saldo devido aos depositantes, de modo a fazer frente a possiveis perdas
futuras (GOMES E FREIRE, 2011).

Outra mudanca implementada pelo novo regulamento foi em relacdo aos
empréstimos, vez que, a partir de entdo, as Caixas Econ6micas poderiam emprestar
sob caucdo de titulos da divida publica da Unido. O Decreto n° 11.820/1915
prescreveu, ainda, que 0s juros passariam a ser estipulados pelo governo
anualmente (BALBINO, 2013).

Posteriormente, ja na década de 1930 durante o governo de Getulio
Vargas, a CEF passa a vivenciar mudancgas, de modo a se adequar a nova realidade
do pais, iniciada pela centralizacdo politica e administrativa e a intervencao estatal
na economia através da politica voltada ao fomento da industrializacdo. A
modernizacdo da instituicdo passou a ser necessaria diante situacdo econdmica do
pais e da crise mundial de 1929 cujos efeitos também afetaram o Brasil (LUZIO,
2001).

No ano de 1931, a instituicdo inaugurou operacdes de empréstimo por
consignacao para pessoas fisicas e foi assinada a primeira hipoteca destinada a
aquisicdo de iméveis da CEF no Rio de Janeiro. JA em 1934, por determinacdo do
governo federal, assumiu a exclusividade dos empréstimos sob penhor, extinguindo
as “casas de prego”, que eram as casas de penhor operadas por particulares. Nesse
mesmo ano, foram instituidas novas regras para depdsitos e um conselho superior
para fiscalizar todas as Caixas (MINISTERIO FAZENDA, 2017).

Como destaca Carvalho (2015, p. 54), “a atuagdo da CEF na promocao
habitacional pelo crédito imobiliario comeca na Era Vargas, periodo em que surgem
as primeiras iniciativas de uma politica habitacional, ainda que nao sistematizada”.

O ano de 1969 é considerado como um dos marcos nha historia da CEF,
tendo em vista que a constituicdo da Caixa Econdmica Federal como empresa
publica foi estabelecida pelo Decreto-lei n°® 759, de 12 de agosto de 1969, que

também conferiu a instituicdo diversas novas obrigacdes e deveres, com énfase em
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servicos de natureza social, promoc¢ao da cidadania e desenvolvimento do pais. A
partir do referido decreto, houve a unificacdo das vinte e duas antigas Caixas
Econdmicas Federais (BALBINO, 2013).

De acordo com Carvalho (2015), a constituicdo da Caixa Econdmica
Federal pela unificacdo dos bancos federais e estaduais reafirmou o incentivo aos
habitos de poupanca nas camadas populares e concessdao de empréstimos e
financiamentos de natureza assistencial.

Conforme fora visto nos capitulos anteriores, no ano de 1986 a
CEF incorporou o Banco Nacional de Habitacdo (BNH), herdando o corpo de
funcionarios, os bens modveis e imoveis do extinto banco, assumindo também de
forma definitiva a condicdo de maior agente nacional de financiamento da casa
propria e financiadora do desenvolvimento urbano no pais, especialmente do
saneamento basico.

No mesmo ano, com a extingdo do BNH, a instituicdo tornou-se o principal
agente do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo - SBPE, administradora do
FGTS e de outros fundos do Sistema Financeiro de Habitacdo - SFH. J& no ano de
1990, a CEF iniciou acdes para centralizar todas as contas vinculadas do FGTS,
que, a época, eram administradas por mais de setenta instituicbes bancarias.

Atualmente, conforme seu Estatuto proprio, instituido pelo Decreto n°
7.973/2013, a Caixa Econémica Federal é uma instituicdo financeira, sob forma de
empresa publica, vinculada ao Ministério da Fazenda e dotada de personalidade
juridica de direito privado, com patriménio préprio e autonomia administrativa. A
instituicdo integra o Sistema Financeiro Nacional, realizando servicos bancarios,
atuando no mercado financeiro e de capitais, especialmente no incentivo a
poupanca e o fomento ao crédito da chamada “economia popular”, em alinhamento
com as politicas sociais do governo federal.

A CEF, ainda, administra fundos e programas federais, especialmente os
de habitacdo e saneamento, atuando como agente operadora e financeira do Fundo
de Garantia por Tempo de Servico (FGTS). Além disso, a instituicdo administra as
loterias federais, tem o monopdlio das operacdes de penhor e é a responsavel pelo
pagamento do Bolsa Familia, Programa de Integracdo Social (PIS), FGTS e seguro
desemprego.

Percebe-se, entdo, que desde que foi criada, a Caixa Econbmica Federal

vem se desenvolvendo ao longo de sua trajetoria, diversificando e ampliando suas
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areas de atuacdo. Seu estatuto é renovado sempre que € preciso se adaptar a
realidade dos brasileiros, sendo a ultima atualizacao realizada no ano de 2013 por
meio do Decreto N° 7.973. Nos dias de hoje, a instituicdo além de atender a
correntistas, trabalhadores, beneficiarios de programas sociais e apostadores,
também apoia iniciativas artistico-culturais, educacionais e desportivas em todo o
pais (MINISTERIO DA FAZENDA, 2017, p. 1).

Os programas habitacionais de maior importancia social, financiados pela
Caixa Econdmica Federal sdo as casas econdmicas e populares. A CEF ficou
conhecida como o Banco da Casa Prépria, em funcéo de uma atribuicdo do Governo
Federal, dando a entidade a responsabilidade de atuar como o principal agente do
SFH.

Esta autorizacao foi ratificada pelo Decreto-lei n°® 759/1969, que trata da
unificacdo das Caixas. Com ela, ampliou-se o leque de operacdes que abrangem
empréstimos habitacionais: financiamento para a compra, construcdo, ampliacédo e
reforma da casa propria; transferéncia de recursos a empresas de construcao civil,
para refor¢o de capital de giro; e financiamento de obras de infraestrutura ligadas ao

desenvolvimento urbano e saneamento basico.

4.2 O PAPEL DA CEF NA POLITICA HABITACIONAL E NO SFH

Conforme visto, ao longo de sua histéria, a Caixa Econdbmica Federal
sempre buscou estar alinhada as necessidades imediatas da populacdo, como
poupanca, empréstimos, FGTS, PIS, seguro desemprego, beneficios sociais e
financiamento habitacional. Com a extingdo do Banco Nacional de Habitacdo em
1986, a CEF passou a figurar como o principal agente financeiro nos contratos
vinculados ao SFH, assumindo gestdo do FGTS, as operacdes de crédito externo e
incorporando os bens moveis e imoveis do extinto BNH.

No entanto, a CEF assumiu essas novas atribuicdes quando nédo havia no
pais nenhum projeto de reestruturacdo do SFH, que se encontrava em dificuldades.
Tal crise decorria do enxugamento dos financiamentos com o objetivo de recompor o
SFH do rombo provocado pelas reducdes das prestacfes no periodo da ditadura
militar, bem como do aumento da pobreza nos anos 1980, que agravava ainda mais
a precariedade nas condicdbes de moradia da populagdo de menor renda
(CARVALHO, 2015).


http://www.caixa.gov.br/Downloads/caixa-estatuto-caixa/decreto_estatuto_6473.pdf
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Ja no governo Collor, que durou de 1990 a 1992, ocorreu a retomada de
financiamentos pelo FGTS. No entanto, devido as diversas irregularidades e a
grande utilizacdo, que impossibilitou a conclusdo de muitos empreendimentos e
elaboracdo de programas, as mudancas ocorridas no SFH nesse periodo ndo se
mostraram eficazes, tendo efeito contrario, agravando a situacdo do sistema
(BALBINO, 2013).

Com o impeachment de Collor, anos do governo Itamar Franco, de 1992 a
1994, se caracterizaram pelos programas de habitacdo popular de intervencao de
areas de urbanizacdo precaria. Houve nesse periodo um avanco no setor de
habitacdo, por meio da instituicdo do financiamento pela CEF direto a pessoa fisica
e ao produtor, o que reduziu a burocracia (FERREIRA, 2009).

Nesse periodo foram criados os programas de habitacdo popular Habitar
Brasil e Morar Municipio, que eram operados pela CEF e buscavam financiar obras
nos municipios voltados para a populacédo de baixa renda, programas estes que se
constituiram como a base dos programas do governo de Fernando Henrique
Cardoso. No entanto, o excesso de exigéncias reduziu a captacéo de recursos pelos
municipios (SILVA E TRAMONTINA, 2013).

No ano de 1995, ja governo Fernando Henrique Cardoso, ocorre uma
retomada nos financiamentos de habitacdo e saneamento com base nos recursos do
FGTS, depois de varios anos de paralisacdo dos financiamentos, num contexto de
alteracdes significativas na concepcao vigente sobre politica habitacional. Além
deste, criou um Programa voltado para o poder publico, focado na urbanizacéo de
areas de areas precarias, denominado “Pré-Moradia”, além dos programas
intitulados “Carta de Crédito Individual” e “Carta de Crédito Associativa” (FERREIRA,
2009, p. 28-29 apud BONDUKI).

Em relacdo ao papel da Caixa Econd6mica Federal durante o governo
FHC, Cardoso (2003) apud Carvalho (2015, p. 65) discorre que:

Neste periodo, ganha relevo o papel da CEF de mediacdo entre as
determinagbes das agéncias econdmicas internacionais e sua
aplicacdo nas prefeituras e territérios. A reforma habitacional
(esperada desde o fim do BNH) foi realizada. Como resultado houve
a criagdo da Secretaria de Politica Urbana (SEPURB), responséavel
pela formulagdo e coordenagédo da Politica Nacional de Habitacao,
assim como pelas acdes nas areas de saneamento e infraestrutura.
Desse modo, o papel da CEF foi limitado ao papel de agente
operador do FGTS e agente financeiro do SFH.
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Desse modo, percebe-se que a Caixa Econdmica Federal passou a
figurar como o Unico agente financeiro a operar os recursos destinados a habitacéo,
sobretudo administrando o FGTS, como o objetivo de evitar rombos no orgamento
da Unido.

No entanto, embora tenham ocorrido mudancas significativas nesse
periodo, ndo foi possivel criar uma politica habitacional efetiva, tendo em vista que a
implementagdo desses programas no governo FHC n&do melhorou a situagéo do
déficit habitacional do pais, principalmente a situacdo da populacdo de renda mais
baixa (BONDUKI, 2008).

E importante destacar que no ano de 2001 foi aprovado o Estatuto da
Cidade por meio da Lei n® 10.257/2001, que passou a regulamentar a politica urbana
prevista na Constituicdo Federal, estabelecendo os instrumentos para a politica
urbana municipal, como plano diretor municipal, edificacdo ou utilizacédo
compulsérios, desapropriacdo com pagamento de titulos, usucapido especial de
imovel urbano, entre outros (OLIVEIRA, 2015).

No ano de 2003, no governo Lula, foi criado o Ministério das Cidades, o
qgual passou a ser o responsavel pela Politica de Desenvolvimento Urbano no pais,
dentro da qual esta a Politica de Habitacdo. No entanto, conforme Bonduki (2008),
apesar do avanco que representou a criacdo do ministério, deve-se ressaltar que
‘uma das suas debilidades é sua fraqueza institucional, uma vez que a Caixa
Econbmica Federal, agente operador e principal agente financeiro dos recursos do
FGTS, é subordinada ao Ministério da Fazenda”.

Apos a crise financeira de 2008, o governo Lula buscou adotar medidas
para manter o ritmo de desenvolvimento que o pais vinha apresentando desde a
criacao do Programa de Aceleracdo do Crescimento em 2007. A CEF, entdo, passou
a aumentar o volume de crédito disponivel, enquanto os bancos privados diminuiram
esses investimentos (ARAUJO, 2012 apud OLIVEIRA, 2015).

No ano de 2009, foi lancado o Programa Minha Casa Minha Vida, que &
operado pela Caixa Econdmica Federal, programa este que se constituiu como um
marco na politica de acesso a moradia no Brasil, através da articulagdo entre o
governo federal, os Estados, Municipios e a iniciativa privada (BALBINO, 2013).

O Programa Minha Casa Minha Vida foi lancado com a meta de

construcdo de um milhdo de habitacdes, apresentando-se como uma das principais
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acOes do governo diante da crise econdmica internacional e constituindo-se como
uma politica social de grande escala. Nesse programa, operado pela CEF, séo
oferecidas condic¢des atrativas de financiamentos de moradias para familias de baixa
renda, de modo a facilitar a aquisicdo da casa propria (OLIVEIRA, 2014).

No primeiro governo de Dilma Rousseff, entre os anos de 2011 a 2014, o
Programa Minha Casa Minha Vida foi consolidado, buscando alcancar a meta de
dois milhdes de moradias construidas. Nesse sentido, conforme Balbino (2013),
deve-se destacar o esforco da CEF, “refletindo no crescimento das operagdes
financiadas no setor habitacional, alcancando a lideranca de mercado no segmento
e proporcionando acesso a moradia para milhares de familias”.

Atualmente, o art. 5° do Decreto n° 7.973/2013, que instituiu o Estatuto da
Caixa Econdomica Federal, elenca os atuais objetivos da instituicdo, sendo uma de
suas principais funcfes a de atuar como agente financeiro dos programas oficiais de
habitacdo e saneamento e como principal 6rgdo de execucdo da politica de
habitacdo e de saneamento do Governo federal, operando também como sociedade
de crédito imobiliario com vistas a promocdo do acesso a moradia, especialmente
para a populacdo de menor renda.

A CEF hoje, portanto, é a principal operadora do Sistema Financeiro de
Habitacdo, atuando no mercado habitacional através do financiamento de imoveis,
com o objetivo de facilitar e promover a aquisicdo da casa prépria, especialmente a
populacao de baixa renda.

No entanto, a cada dia chegam diversos casos ao Judiciario de
tentativas de aquisicdo de bens publicos iméveis pelos particulares, os quais
alegam que j4 detém a posse daquele bem ou ndo tém outro lugar para morar.
Muitas dessas demandas questionam se o imovel pertencente a Caixa Econdmica
Federal vinculado ao Sistema Financeiro de Habitacdo poderia ser passivel de
usucapiao.

A controvérsia suscitada pelos particulares reside no fato de que, apesar
da Caixa Econdmica Federal ser uma empresa publica, esta explora atividade
econbmica e possui natureza juridica de direito privado, devendo, entdo, ser
submetido as mesmas regras que as demais empresas. A partir desse
entendimento, alega-se que 0s bens pertencentes a Caixa Econbmica Federal
seriam particulares, e ndao publicos, o que abriria margem para que estes fossem

adquirido por meio de usucapido, conforme se vera a seguir.



45

4.3 POSSIBILIDADE DE USUCAPIAO DE BENS PUBLICOS IMOVEIS
VINCULADOS AO SFH

E sabido que a administracdo dos bens publicos, assim como qualquer
atuacdo dos gestores publicos, deve ser pautada pelos principios constitucionais
que regem a Administracdo Publica, notadamente aqueles dispostos no caput do art.
37 da Carta Magna de 1988, quais sejam: legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia.

Conforme visto anteriormente, os bens publicos possuem um regime
juridico especial que os diferencia dos bens particulares, no qual as principais
caracteristicas se expressam nos atributos fundamentais da inalienabilidade,
impenhorabilidade, imprescritibilidade e ndo onerabilidade.

Portanto, diante dessas -caracteristicas, 0os bens publicos ndo sao
passiveis de dominio por particulares, sendo, portanto, imprescritiveis. Essa
imprescritibilidade abrange todas as formas de bens publicos, inclusive os
dominicais, conforme ressaltado no primeiro capitulo.

A Constituicdo Federal (art. 183, 8 3°) e o Codigo Civil de 2002 (art. 102)
sdo unissonos em afirmar que os bens publicos ndo estdo sujeitos a usucapidao. No
entanto, existe grande controvérsia jurisprudencial acerca da possibilidade de
usucapido dos bens imoveis financiados pela Caixa Econdmica Federal, pelo fato de
nao haver consonancia acerca da classificacdo desses bens, ou seja, se estes
deveriam ou néo ser classificados como bens publicos.

A jurisprudéncia majoritaria do pais, especialmente os tribunais federais,
entende que os bens imoveis oriundos de financiamento pelo SFH ndo podem ser
objeto de usucapido, tendo em vista que estes bens sdo considerados publicos. As
decisdes nesse sentido invocam o carater social do SFH, conforme se vé em trecho
do voto do voto do Desembargador do Tribunal Regional Federal da 42 Regido, Luiz
Carlos Cervi, no julgamento da AC: 50616783620114047100 em 27/05/2014:

Esta Corte entende ndo haver possibilidade de usucapir iméveis
hipotecados em virtude da aplicacdo de recursos publicos de
fomento a construcao civil e aquisicdo da moradia propria (Sistema
Financeiro de Habitagdo). A CEF, enquanto responséavel pelo
Sistema Financeiro de Habitagdo, € o 6rgdo condutor da politica
habitacional, tendo por finalidade estimular a construcdo e o
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financiamento de habitacdes de interesse social. Permitir a aquisi¢ao
por usucapido de imével acometido desse tipo de impasse consiste
em privilegiar o interesse meramente particular em prejuizo da
sociedade e do interesse publico, o que néo se pode aceitar, tendo
em vista que o imovel, nessas condi¢Bes peculiares, reveste-se da
qualidade de bem publico (TRF-4 - AC: 50616783620114047100 RS
5061678-36.2011.404.7100, Relator: LUIZ CARLOS CERVI, Data de
Julgamento: 27/05/2014, QUARTA TURMA, Data de Publicacdo:
D.E. 28/05/2014).

Em julgamento realizado no dia 17 de novembro de 2016, a Terceira
Turma do Superior Tribunal de Justica (STJ) firmou entendimento no sentido de que
o imovel vinculado a Caixa Econdmica Federal através do Sistema Financeiro de
Habitacdo é ndo pode ser passivel de usucapido, entendendo que esses bens
devem ser tratados como publicos tendo em vista que sdo vinculados a uma
prestacdo de servico publico.

A interpretagcdo foi dada no voto da relatora do Recurso Especial
1.448.026/PE, ministra Nancy Andrighi, que foi acompanhada de forma unéanime

pelos demais ministros da turma. Conforme a deciséo:

ACAO DE USUCAPIAO. IMOVEL DA CAIXA ECONOMICA
FEDERAL VINCULADO AO SFH. PRESTACAO DE SERVICO
PUBLICO. IMPRESCRITIBILIDADE.

O imovel da Caixa Econdmica Federal vinculado ao Sistema
Financeiro de Habitacdo deve ser tratado como bem publico, sendo,
pois, imprescritivel.

(REsp 1.448.026-PE, Rel. Min. Nancy Andrighi, por unanimidade,
julgado em 17/11/2016, DJe 21/11/2016).

O caso concreto que deu ensejo ao julgamento ocorreu em 1994, quando
uma pessoa comprou um imovel de outra, por meio de um contrato particular de
compra e venda, o famoso “contrato de gaveta”. A vendedora do imdvel o havia
adquirido pelo SFH, através da CEF. A compradora do imével, tendo quitado o valor
acordado, pretendia registra-lo, mas obviamente ndo conseguiu, tendo em vista que
a proprietéria registral do imével ndo era a adquirente originaria, mas sim a Caixa
Econdmica Federal.

No presente caso, a pessoa que vendeu o imoOvel descumpriu, por
inadimpléncia, o contrato feito com o Sistema Financeiro de Habitacdo, e a CEF
acabou assumindo, em 1996, todos os direitos de dominio e posse sobre o imovel.
Nesse contexto, a compradora do imoével pleiteava a aquisicdo originaria da

propriedade do imével por usucapido, alegando se tratar de bem de natureza
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privada, vez que morava no local ha mais de quinze anos com sua familia, sem que
a posse do imovel tenha sido contestada nesse periodo.

Contudo, a compradora ndo obteve sucesso, tendo em vista que o STJ
definiu que os imoveis vinculados & CEF s&o publicos, por serem estes afetados a
servico publico. Segundo a ministra relatora da decisdo, embora a CEF seja uma
empresa publica com personalidade juridica de direito privado, esta explora servigco
publico porque atua como agente financeiro dos programas oficiais de habitacdo e
como 6rgdo de execucédo da politica habitacional.

A ministra Nancy Andrighi destacou que, segundo o art. 98 do Cadigo
Civil de 2002, sdo bens publicos aqueles pertencentes as pessoas juridicas de
direito publico interno, e particulares, por excluséo, todos os demais. Mas apesar da
literalidade desse dispositivo legal, a doutrina especializada, atenta a destinacéo
dada aos bens, também considera bem publico aquele cujo titular € pessoa juridica
de direito privado prestadora de servico publico, quando o bem estiver vinculado a
prestacao desse servigo publico.

No que concerne a CEF, o Decreto-Lei n°® 759/69, que autorizou sua
instituicdo, estabelece como uma de suas finalidades a de operar no setor
habitacional, como sociedade de crédito imobiliario e principal agente do Banco
Nacional de Habitacdo, com vistas a facilitar e promover a aquisicdo da casa propria,
especialmente pelas classes da populacdo de menor renda. Sob essa oética,
conforme trecho do voto da relatora no REsp 1.448.026-PE:

[...] Nao obstante se trate de empresa publica, com personalidade
juridica de direito privado, a Caixa, ao atuar como agente financeiro
dos programas oficiais de habitacédo e 6rgdo de execucao da politica
habitacional, explora servigo publico, de relevante fungéo social,
regulamentado por hormas especiais previstas na Lei 4.380/64.

Sob esse prisma, tendo o voto da relatora sido acompanhado pelo voto
dos demais ministros do STJ, a Corte entendeu que o imovel vinculado ao Sistema
Financeiro de Habitacdo é imprescritivel, pelo fato de que, por ser afetado a
prestacéo de servico publico, deve ser tratado como bem publico, sendo, portanto,
impassivel de usucapido. Desse modo, como o0s bens publicos ndo se sujeitam a
usucapido e os bens da CEF sédo bens dominicais, o STJ firmou entendimento de

gue ndo héa que se falar em pretensao aquisitéria de bem publico.
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No entanto, embora o STJ e a maioria dos tribunais regionais do pais
entenderem de forma majoritaria pela impossibilidade desses imoveis sofrerem
usucapido, a questdo ainda esta longe de ser pacificada, podendo ser encontradas
varias decisdes em sentido contrario inclusive do Supremo Tribunal Federal no RE
n°® 536297/2010, decisdo esta que permitiu a aquisicdo por usucapiao de um imovel
urbano de propriedade da CEF.

O cerne da questdo repousa no fato de que, apesar de a Caixa
Econdmica Federal ser uma empresa publica, ela é exploradora de atividade
econdbmica e possui natureza juridica de direito privado, ndo podendo, portanto, ser
privilegiada pelos arts. 98 e 99 do Cddigo Civil, que sdo os dispositivos que
conceituam e elencam os bens publicos, excluindo todos os outros.

Sob esse enfoque, segundo Ribeiro (2017), o entendimento de que 0s
bens imoveis de propriedade da CEF poderiam ser passiveis de usucapido reside na
alegacao de que na medida em que ela se insere no mercado econémico, deve ser
automética e objetivamente submetida as mesmas relacdes de uma empresa
privada, pois tem 0 mesmo objetivo que estas Ultimas, que € ampliar o capital

Nessa perspectiva, os filiados a esse entendimento defendem que a CEF,
mesmo atuando como prestadora de servico publico, ndo pode ter beneficios que
nao estejam previstos na Constituicdo Federal ou em lei prépria, sob pena de afetar
diretamente o justo e regular funcionamento do sistema econdmico brasileiro
(RIBEIRO, 2017).

Acerca da decisdo do STJ em entender pela imprescritibilidade dos
imoveis pertencentes a CEF e vinculados ao SFH, Sousa (2017, p. 1) argumenta

que:

No fundo, o que pesou na argumentacado da impossibilidade é o fato
de que os recursos do SFH sdo oriundos do FGTS, fundo esse
criado as expensas de todos os trabalhadores. Foi mais um
argumento de justica do que técnico-juridico: ndo é justo que os
recursos dos trabalhadores brasileiros sejam sangrados pela inércia
da CEF em retomar seus bens, em face de um Unico particular.

Desse modo, o entendimento do STJ parte da premissa de que se 0s
bens imoveis objetos de alienacéo fiduciaria pela CEF compdem o objeto social da

empresa publica, eles estariam automaticamente afetados a uma determinada
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funcdo publica. De igual modo, em sendo o bem publico, sua usucapido é
automaticamente proibida.

Nessa perspectiva, de acordo com a decisédo do STJ, a principal
fundamentacé&o reside na alegacdo de que, em casos que envolvam o SFH, a CEF
estaria explorando servigo publico de relevante funcéo social, executando a politica
nacional de habitacéo.

Conforme Ribeiro (2017, p. 1), quanto a isso, devem ser levado em
consideragao trés pontos:

Em primeiro lugar, cumpre ressaltar que a verba que é utilizada sob
as regras do SFH, é oriunda de aplica¢cbes financeiras, que por sua
vez € emprestado aos mutuarios com a incidéncia de juros
elevadissimos, diga-se de passagem. Trata-se de atividade
financeira que visa efetivamente o lucro da empresa. Portanto, ndo
pode ser configurado dinheiro publico. Em segundo lugar, observa-se
uma protecdo ao bem das empresas publicas no @mbito dos julgados
civeis que ndo é resguardada em nenhum dispositivo legal, muito
pelo contrario. Existe, sim, uma exclusao do rol elencado no Cédigo
Civil e uma disposicéo expressa da Constituicdo Federal, em seu art.
173, 82°, que aqui poderia ser utilizada com analogia, no sentido de
vedar as empresas publicas os privilégios fiscais ndo extensivos as
empresas privadas. Por fim, o acérddo chegou a conclusao de que a
Caixa Econdmica prestava servigo de relevante fungéo social, e que
por essa razao seus imoveis ndo poderiam sofrer usucapido. Mas a
aplicagdo do principio da fungéo social é exatamente o objetivo do
instituto.

Percebe-se que mesmo diante do recente julgamento do STJ, que
entendeu pela imprescritibilidade ao decidir que os bens imoéveis da Caixa
Econdmica Federal vinculados ao SFH devem ser considerados publicos, a questao
ndo €& pacifica, existindo na doutrina e na jurisprudéncia posicionamentos

conflitantes.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Conforme visto ao longo do presente estudo, a Caixa Econdmica Federal
vem, desde a sua fundac&o no ano de 1861, acompanhando as diversas mudancas
pelas quais passou a sociedade brasileira, mas sempre buscando estar alinhada aos
anseios da populacdo de renda mais baixa, de modo a garantir aos menos
favorecidos uma melhor condicéo de vida por meio de condi¢cdes mais benéficas de
crédito, poupanca e financiamentos.

Com a extingdo do Banco Nacional de Habitacdo, a CEF assumiu a
condicao de operadora dos recursos do FGTS no pais, passando também a ser o
principal agente do Sistema Financeiro de Habitacdo no Brasil, sendo intermediaria
nos financiamentos habitacionais.

No ambito do SFH, conforme visto, os financiamentos de moradias se dao
por meio de contrato de muatuo ou por alienacgéo fiduciaria, o que faz com que grande
parte da populacdo de baixa renda recorra a esse tipo de financiamento para
aguisicao da casa propria, por esse sistema apresentar condicdes acessiveis a essa
parcela da populacao.

Diante da inadimpléncia de muitos fiduciarios, a CEF retoma para si o
bem imével, mas fica impossibilitada de fiscalizar aquele bem por néo ter condi¢cdes
estruturantes diante dos indmeros imoveis que possui, 0 que abre margem para
ocupacdes desses bens, originando diversas acfes de usucapido protocoladas por
particulares requerendo a propriedade.

A alegacéo que embasa essas a¢Oes de usucapido reside no fato de que
a CEF, por ser empresa publica que explora atividade econdmica e possui natureza
juridica de direito privado, ndo poderia ter seus bens considerados como publicos,
por estes ndo se enquadrarem no que estabelece a Constituicdo Federal e o Cédigo
Civil de 2002.

Tendo o Superior Tribunal de Justica decidido em julgamento recente que
0s bens imdveis pertencentes a CEF e vinculados ao SFH, a Corte entendeu pela
imprescritibilidade desses bens. E nesse mesmo sentido, em conformidade com o
STJ, que entendemos.

Isso porque em que pese a CEF ser empresa publica exploradora de

atividade econdmica e com personalidade juridica de direito privado, ela é
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exploradora de servico publico porque atua como agente financeiro dos programas
oficiais de habitacdo e 6rgao de execucao da politica habitacional.

E bem verdade que o direito deve resguardar a boa fé e as
particularidades juridicas de cada concreto. No entanto, entender que os imoéveis
pertencentes a CEF podem ser objeto de usucapido trara uma grande inseguranca
juridica ao pais, aléem de afetar a economia e fragilizar a instituicdo, que ndo possuli
recursos humanos nem operacionais para fiscalizar todos os seus bens.

A solucado, portanto, seria a alteracdo legislativa dos dispositivos do
Caodigo Civil para definir como bem publicos também aqueles pertencentes as
empresas publicas e sociedades de economia mista, de modo a proteger os iméveis
que sado a estas pertencentes de possiveis acfes de usucapiao.

Também se fazem necessérios investimentos publicos de modo a garantir
a fiscalizacdo dos imoéveis pertencentes a CEF no ambito do SFH, diante da
crescente procura por financiamentos habitacionais no pais, o que faz com a
instituicdo n&o tenha condi¢des de patrulhar todo o seu conjunto de propriedades.

Diante do exposto observou se que nos julgamentos de tais agbes de
usucapido, o judiciario deve se posicionar no sentido de assegurar a
imprescritibilidade dos bens iméveis pertencentes a CEF quando sua aquisicao
tenha se dado no ambito SFH, de modo a garantir a manuten¢do do carater social

dos financiamentos bem como a protec¢ao ao patriménio publico da instituicéo.
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