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APRESENTACAO

As Ciéncia Sociais reinem campos de conhecimento com foco nos aspectos
sociais das diversas realidades humanas. Entre eles pode-se citar o Direito, a Economia,
a Administracdo e o Servico Social. A partir da abordagem transdisciplinar destes
conhecimentos, é possivel estimular uma nova compreensao da realidade por meio
da articulagdo de elementos que perpassam entre, além e através de temas comuns,
numa busca de compreensao de fendmenos complexos, como as necessidades da
sociedade e o viver em sociedade.

A Coletanea Nacional “Ciéncias Sociais e Direito” € um e-book composto por 21
artigos cientificos que abordam assuntos atuais com a perspectiva transdisciplinar,
como: os métodos auto compositivos como novos caminhos de acesso a justica e a
tutela proviséria de urgéncia como protecdo de direitos no novo codigo de processo
civil, a ocupacgao dos espacgos publicos como forma de perpetuacédo do poder local
e a legalizagao de ocupacoOes e seus impactos ambientais, as discussdes sobre 0s
modelos econdmicos e suas relagdes com o desenvolvimento social e o acesso a
justica, as causas/consequéncias do fen6meno migratério e a ressignificacdo de
Direitos Humanos, e a globalizacao como caracteristica fundante da Modernidade,
entre outros.

Mediante a importancia, necessidade de atualizacéo e de acesso a informacoes
de qualidade, os artigos elencados neste e-book contribuirdo efetivamente para
disseminagédo do conhecimento a respeito das diversas areas das Ciéncias Sociais e
do Direito, proporcionando uma visdo ampla sobre estas areas de conhecimento.

Desejo a todos uma excelente leitura!
Prof. Ms. Renata Luciane Polsaque Young Blood
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CAPITULO 9

A INVASAO DE ESPACOS PUBLICOS E O DIREITO A

Rachel Figueiredo Viana Martins
Especialista em Direito Processual Civil

Universidade de Fortaleza, Fortaleza-CE
2Especialista em Direito e Processo do Trabalho
Universidade de Fortaleza, Fortaleza-CE
rachelvianamartins @yahoo.com.br

RESUMO: O presente artigo visa demonstrar
a existéncia ou ndo de indenizagdo em
decorréncia de ocupacéo irregular em areas
publicas

analisar se as benfeitorias realizadas podem

feita por particulares. Compete
ser indenizadas, ja que a Constituicdo Federal
de 1988 proibe o0 usucapido de areas publicas.
Ha bastante divergéncia da jurisprudéncia em
relacéo a esse assunto.

PALAVRAS-CHAVE: publicos;
Responsabilidade Civil; Ocupacéo Irregular;
Indenizagao.

Bens

INTRODUCAO

O parcelamento irregular do solo tem
dificultado bastante o crescimento harmdénico
das cidades, desrespeitando o meio ambiente
e a qualidade de vida dos seus habitantes,
visto que a partir deste parcelamento desigual,
surgem loteamentos clandestinos.

Esses loteamentos irregulares afrontam a
Constituicao Federal de 1988, as leis ambientais,
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INDENIZACAO

urbanisticas, civis, criminais e municipais, ja que
sao feitos sem qualquer supervisdo do Poder
Publico. Eles sdo vendidos para pessoas que
sabem das anormalidades existentes.

E importante que o Estado intervenha
forma visto

nesses casos de urgente,

que acarretam diversas consequéncias

desagradaveis em todos o0s setores da
sociedade, prejudicando toda populagéo.

O presente artigo se propde a apresentar
que a inércia do Poder Publico torna possivel
0 aparecimento de assentamentos irregulares,
que existem maneiras de controlar essa
situacao e se ha possibilidade de indenizacao
para as pessoas que adquiriram esses terrenos

de ma-fé.

METODOLOGIA

Em relacdo aos aspectos metodolbgicos,
as hipoteses foram investigadas através de
pesquisa bibliografica. No que tange a tipologia
da pesquisa, esta é, segundo a utilizacado dos
resultados, pura, visto ser realizada apenas
com o intuito de aumentar o conhecimento,
sem transformacao da realidade. Segundo a
abordagem, é qualitativa, com a observacao
intensiva de determinados fenbmenos sociais.
Quanto aos objetivos, a pesquisa é exploratoria,
definindo objetivos e buscando maiores
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informagdes sobre o tema em questéo, e descritiva, descrevendo fatos, natureza,
caracteristicas, causas e relacées com outros fatos.

11 BENS PUBLICOS: CONCEITO, CLASSIFICACAO E CARACTERISTICAS

Considera-se bens publicos quaisquer bens que tem como titular as pessoas
juridicas de direito publico, conforme preceitua os artigos 41 e 98 do Cddigo Civil
de 2002. Assim, faz-se necessario destacar o artigo 98 do CC de 2002 : “ 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”.

José dos Santos Carvalho Filho (2009,p.1073) conceitua bens publicos:

bens publicos sdo todos aqueles que, de qualquer natureza e qualquer titulo,
pertencam as pessoas juridicas de direito publico, sejam elas federativas, como
a Uniéo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, sejam da Administragao
descentralizada, como as autarquias, nestas incluindo-se as fundacdes de direito
publico e as associacdes publicas.

Vé-se que os bens publicos devem pertencer as pessoas da Administracéo
Publica Direita (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) ou indireta (autarquias,
associagdes publicas e fundacgdes de direito publico).

Os bens publicos possuem diversas classificagcdes, mas a que vai interessar no
momento sdo aquelas organizadas quanto a sua destinacao.

Desta maneira, impende o artigo 99 do CC/ 2002:

Art. 99. Sao 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.
Os bens de uso geral do povo sao aqueles que nao precisam de permissao para
serem utilizados pelo povo e o Estado pode onerar o seu uso. Os bens de uso especial
séo construcdes ou terras utilizadas pelo Estado na execug¢ao do servigo publico, pois
h& uma destinacéo certa e especial para esses bens. Ja 0os bens dominiais sdo os
moveis ou imbveis do Poder Publico que podem ser comercializados ou disponiveis e
tem como exemplos os terrenos de marinha, estradas de ferro, terras devolutas, entre
outros.
O Codigo Civil de 2002 apresenta as caracteristicas dos bens publicos em seus
artigos 100 a 102:

Art. 100. Os bens publicos de uso comum do povo e 0s de uso especial sdo
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inalienaveis, enquanto conservarem a sua qualificagdo, na forma que a lei
determinar.

Art. 101. Os bens publicos dominicais podem ser alienados, observadas as
exigéncias da lei.

Art. 102. Os bens publicos n&o estéo sujeitos a usucapiao.

Os bens publicos sdao impenhoraveis, ou seja, nao podem ser dados como
garantia, ndo sendo objeto de penhora, arresto ou sequestro. Conforme artigo 100 da
Magna Carta, os débitos do Poder Publico provenientes de decisdes judiciais seréo
satisfeitos através de precatorios.

Ha também a imprescritibilidade dos bens publicos, em que estes ndo podem
ser usucapidos. Esta regra esta bem presente nos artigos 102 do Codigo Civil, artigos
183,§3° e 191, paragrafo Unico da Constituicdo Federal de 1988 e artigo 200 do
Decreto-Lei n° 9.760/46.

O Supremo Tribunal Federal, através da Sumula 340, também consolida o
entendimento da proibicdo de usucapiao de bens publicos: “ Desde a vigéncia do
Cédigo Civil, os bens dominicais, como os demais bens publicos, ndo podem ser
adquiridos por usucapiao”.

2 | INVASAO DE AREAS PUBLICAS

As invasOes de terrenos publicos ocorre através de uma preparacéo de todos os
envolvidos. Ha sempre uma pessoa que ja sabe qual area sera invadida e conhece todas
as situacbes em que essa terra se encontra, ja que possui informacgdes privilegiadas.

As ocupacdes clandestinas acontecem nos horarios em que ha pouca ou nenhuma
intervencdo do Poder Publico, que séo no periodo noturno, finais de semana ou até
mesmo nos feriados. Os invasores ja marcam o dia e o horario em que vao realizar
a incursédo e carregam consigo ferramentas , materiais de construgdo e até mesmo
segurangas com o intuito de ndo serem interrompidos no levantamento dos lares.

E através desses loteamentos clandestinos que a parcela mais pobre da populagao
consegue uma casa para sobreviver. Estes crescem de tal forma que se transformam
em bairros, mas had uma verdadeira desordem urbanistica no seu crescimento.

Depois de alguns anos essas ocupacgdes se transformam em areas legais e
recebem infra-estrututas e condicdes necessarias para moradia, mas a maioria cresce
de maneira desordenada, poluindo o solo, as aguas, prejudicando a fauna e a flora
dessas regides. A desordem existente nesses loteamentos acontece pois nédo é feito
0 adequado ordenamento, planejamento e controle urbano por parte dos municipios,
conforme preceitua o artigo 30 da Magna Carta.

E competéncia dos municipios a fiscalizacdo e a intervencdo preventiva ou
repressiva da edificacdo dos loteamentos irregulares quando da sua edificacdo. No
municipio de Fortaleza a lei 5530/81 (Cddigo de Obras e Posturas do Municipio de

Ciéncias Sociais e Direito 3 Capitulo 9



Fortaleza) em seu artigo 23 e a lei 7987 de 1996 (Lei de Uso e ocupacéo do solo)
relatam a competéncia do Municipio de Fortaleza em relagéo aos loteamentos.

Impende também mencionar a Lei Federal n°® 6766/79 em que apresenta todas
as diretrizes em relacdo aos loteamentos, mencionando 0s requisitos urbanisticos,
projeto, aprovacao, registro, entre outros. Essa lei relata que é de competéncia dos
Municipios o parcelamento do solo urbano e dos Estados quando o loteamento for
edificado em area de interesse especial, conforme preceitua os artigos 13 e 40 da lei.

Para que o Estado possa realizar o adequado parcelamento do solo, foi-lhe
conferido poderes, os quais sdo instrumentos adequados a persecucdo de suas
finalidades. Esses poderes sdo também deveres, visto que o poder publico tem
obrigacéo de agir. Ele tem o poder de fazer e o dever de praticar. E o poder-dever de
agir.

Os poderes administrativos sao: O Poder Hierarquico, Poder Disciplinar, Poder
Vinculado, Poder Discricionario, Poder Regulamentar e Poder de Policia, este ultimo é
0 mais importante para o presente artigo.

O poder de policia do Estado pode ser conceituado no artigo 78 do Cddigo
Tributario Nacioal:

Artigo 78 - Considera-se poder de policia atividade da administrac&o publica que,
limitando ou disciplinando direito, interésse ou liberdade, regula a préatica de ato
ou abstencéo de fato, em razdo de intéresse publico concernente a seguranca,
a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producé&o e do mercado, ao
exercicio de atividades econémicas dependentes de concesséo ou autorizacao do

Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos
individuais ou coletivos. (Redacao dada pelo Ato Complementar n° 31, de 1966)

Paragrafo unico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia quando
desempenhado pelo 6rgdo competente nos limites da lei aplicavel, com observancia
do processo legal e, tratando-se de atividade que a lei tenha como discricionaria,
sem abuso ou desvio de poder.

Assim, pode-se considerar que o poder de policia € aquele que estabelece
medidas importantes para manutengcao da segurancga, ordem, moralidade, entre outros,
assegurando liberdade individual, bem-estar de todos, propriedade publica e particular
e os direito individuais e coletivos. Pode-se atuar de maneira preventiva e repressiva.

As caracteristicas do poder de policia sédo as seguintes:

a) auto-executoriedade: E a capacidade que a Administracdo possui de executar
suas proprias decisdes, sem necessidade de recorrer ao Pode Judiciario. A lei deve
autorizar expressamente o uso da forga publica para que o administrado cumpra sua
obrigacao.

b) Coercibilidade: Considerada como imposi¢cao coercitiva da Administragéo
publica, no sentido de garantir o cumprimento dos atos.

c) Discricionariedade: Ocorre quando o Poder Publico decide qual o0 momento
mais oportuno para agir, a acdo mais adequada e a sancéo possivel, dentro dos limites
legais.
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Existem limitacdes diante do poder de policia e estas se encontram nos principios
da legalidade, razoabilidade e proporcionalidade.

31 OCUPACAO DE ESPACOS PUBLICOS E O DIREITO A INDENIZACAO.

A responsabilidade civil esta disciplinada no artigo 186 do Codigo Civil: “Art. 186.
Aquele que, por acdo ou omissao voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito
e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito”.

Para que se caracterize alguma responsabilidade civil é preciso observar se ha
conduta, dano e nexo de causalidade.

A responsabilidade Civil ainda pode ser subdividida em subjetiva e objetiva. Na
subjetiva existe a obrigacédo de comprovar o dolo ou a culpa do causador. Na objetiva
nao precisa caracterizar a culpa ou o dolo do agente, precisando somente demonstrar
se ha nexo de causalidade. A responsabilidade civil do Estado é do tipo objetiva.

O Estado possui responsabilidade civil de reparar qualquer dano causado a um
terceiro qualquer, através de seus agente no exercicio de suas fungdes.

Desta maneira, dispde o artigo 43 do Codigo Civil:

Art. 43. As pessoas juridicas de direito publico interno sao civilmente responsaveis
por atos dos seus agentes que nessa qualidade causem danos a terceiros,
ressalvado direito regressivo contra os causadores do dano, se houver, por parte
destes, culpa ou dolo.

O artigo 37, §6° da Magna Carta também leciona a respeito da responsabilidade
objetiva do Estado: [...] artigo 37, § 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de
direito privado prestadoras de servigos publicos responderédo pelos danos que seus
agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso
contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.

Quando ocorre a comprovagcao do dano, a reparacao é feita através de uma
prestacao pecuniaria, que € a indenizacao.

Deve-se analisar, como abordado anteriormente, se existe responsabilidade civil
do Estado e o pagamento de uma indenizagc&o ao agente invasor de uma terra publica,
pois ja é sabido que o particular ndo pode usucapir terra publica, contudo precisa-se
verificar se ha indenizacdo pelas benfeitorias realizadas.

Existe entendimento de que a ocupacéo de areas publicas ndo configura posse,
mas mera deteng¢ao, em que o sujeito conserva a posse em nome de outro, obedecendo
suas ordens (artigo 1.198 do Cédigo Civil). Nesse caso nao ha direito a indenizacéo das
benfeitorias, pois 0 detentor estara sempre subordinado as instrugdes do possuidor,
jamais podendo exercer em nome proprio. A respeito do tema, ha jurisprudéncia do
STJ:

PROCESSO CIVIL - ADMINISTRATIVO - ACAO DE REINTEGRACAO DE
POSSE - IMOVEL FUNCIONAL - OCUPACAO IRREGULAR - INEXISTENCIA DE
POSSE - DIREITO DE RETENCAO E A INDENIZACAO NAO CONFIGURADA -
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EMBARGOS DE DECLARACAO - EFEITO INFRINGENTE - VEDACAO. 1. Embargos
de declaragao com nitida pretenséo infringente. Acordao que decidiu motivadamente a
decisdotomada. 2. Posse é o direito reconhecido a quem se comporta como proprietario.
Posse e propriedade, portanto, sao institutos que caminham juntos, nao havendo de
se reconhecer a posse a quem, por proibi¢cao legal, ndo possa ser proprietario ou nao
possa gozar de qualquer dos poderes inerentes a propriedade. 3. A ocupacéao de area
publica, quando irregular, ndo pode ser reconhecida como posse, mas como mera
detencédo. 4. Se o direito de retencdo ou de indenizacdo pelas acessodes realizadas
depende da configuracdo da posse, nao se pode, ante a consideracéo da inexisténcia
desta, admitir o surgimento daqueles direitos, do que resulta na inexisténcia do dever
de se indenizar as benfeitorias Uteis e necessarias. 5. Recurso nao provido”. (REsp
863939 / RJ - Relator(a): Ministra ELIANA CALMON - Orgdo Julgador: SEGUNDA
TURMA - Data do Julgamento: 04/11/2008).

Existe também outro entendimento de que a omissédo do Poder Publico ocasionou
as ocupacodes irregulares de terrenos publicos por muitos anos, tolerando acessbes e
benfeitorias, caracterizando a responsabilidade civil objetiva do Estado.

Entende-se veementemente que imoveis publicos jamais podem ser usucapidos
ja que nédo existe posse e sim, mera detencao, mas mesmo diante da existéncia de ma-
fé, percebe-se ser cabivel o pagamento de indenizagao pelas benfeitorias realizadas,
visto que 0 ndo pagamento gera total enriquecimento ilicito para o Estado, ja que foi-lhe
permitido por longos anos investimentos no imovel. Nesse sentido também entende do
Tribuna de Justica do Distrito Federal e Territérios:

PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS INFRINGENTES. TERRACAP. ACAO
REIVINDICATORIA. IMOVEL PUBLICO. OCUPACAO TOLERADA PELA
ADMINISTRACAO POR LONGOS ANOS. BENFEITORIAS UTEIS E NECESSARIAS.
INDENIZACAO. POSSIBILIDADE. |. A ocupagéo, por particular, de area publica ndo
configura posse, mas mera detencéo tolerada pelo Poder Publico, que tem direito
reivindica-la quando lhe convier. Il. Pelo principio da vedagéo ao enriquecimento sem
causa, 0 ocupante tem direito a indenizacdo e retencao pelas benfeitorias Uteis e
necessarias erigidas em imével publico. lll. Recurso a que se nega provimento.” (EIC
2003.01.1.080560-2, Relator: Desembargador ALFEU MACHADO, 22 Camara Civel,
julgado em 23/11/2009, DJ 11/2/2010 p. 36).

Desta forma, como houve uma omissao do Poder Publico por diversos anos,
caracterizando a responsabilidade civil objetiva do Estado, a jurisprudéncia dominante
tem se firmado no sentido de conceder o pagamento de indenizagcéo de benfeitorias
realizadas em imdveis publicos invadidos, vez que ha possibilidade de enriquecimento
ilicito pelo Estado, mesmo havendo ma-fe.

CONCLUSAO

Devido a falta de recursos de algumas pessoas em adquirir seu imdvel, ocorrem
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as invasoes de terrenos publicos clandestinos que desrespeitam todas as legislacées
vigentes sobre urbanismo e meio ambiente.

O particular invasor ndo pode usucapir terrenos publicos, pois, como ja visto, ele
€ um mero detentor, jamais sera considerado possuidor daquele bem.

Portanto, diante da omisséo fiscalizatéria do Poder Publico em permitir por longos
anos construcdes e a realizagao de benfeitorias, gera para o particular o pagamento
de uma prestacao indenizatéria.
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