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1.2.4 Patrimo6nio privado e patrimOnio publico

9 A essas linhas de conceituagio de “bem” e “coisa® agrega-se a
concepcio doutrindria do que seja “patrimdénio”. Clévis BEVILAQUA define-o
como o “complexo de relagdes juridicas de uma pessoa que tiverem valor
economico”.” Washington de Barros MONTEIRO, por seu turno, concebe
que o patrimonio da pessoa € constituido por coisas e bens economicamente
aprecidveis, iddneos 2 estimagio pecunidria.” De sua parte, Silvio RODRIGUES
concebe o patriménio do individuo pelo acervo de seus bens conversiveis em
pecuinia.” Caio Mdrio da Sitva PEREIRA abraca a tese segundo a qual “ patriménio
seria o complexo das relacGes juridicas de uma pessoa, aprecidveis
economicamente” ® Silvio de Salvo VENOSA considera como integrantes do
patriménio apenas os direitos de natureza pecunidria.®

Do patriménio fazem parte nao apenas os bens valordveis economicamente
pelo seu potencial de alienagio (valor de troca). E dizer, mesmo os bens que
ndo possam ser objeto de apropriagido pelo individuo e, por conseqiiéncia, de
transferéncia de domihio (impassiveis de serem comutados), podem ser apreciados
em termos econdmicos pelo valor atribuido 2 sua utilidade (valor de uso).*

Discute-se, além disso, se do patrimdnio devem fazer parte apenas
os ativos {créditos) ou se também a ele integram as obrigacoes (passivos).®
E, neste debate, parece-nos correta a posi¢do exposta por Clévis BEVILAQUA,
no sentido de se incluir no patrimédnio os elementos ativos e passivos.®

7 Tbeoria Geral do Direito Civil, p. 209-210.

®4[Cloisas e bens econdmicos constituem pairiménio da pessoa, natural ou juridica. Mas para que possam
integrd-lo preciso € sejam economicamente aprecidveils, iddneos, a apreciacdo pecunidgria. Se ndo séo
suscetivets de aferigdo moneidria, escapam do raio de agdo do direito. O dinbeiro é por assim dizer, seu
denominador comum.” (Curso de Diveito Civil, vol. 1, p. 175).

740 patrimonio de um individuo € representado pelo acervo de seus bens, conversiveis em dinbeivo. Hd
visceralmente ligada & nogdo de patriménio, a {ddia de valor econdmico, suscetivel de ser cambiado, de
ser convertido em peciinia.” (Direito Civil, vol. 1, p. 117).

® Iustituicdes de Diveidto Clvil, vol. 1, p. 245.

® Diz: “[o] patrimdnic € o conjunto de direitos reais e obrigacionais, ativos e passivos, pertencentes a
uma pessoa. O patrimonio engloba tdo-sd os direitos pecunidrios. Os direitos puros da personalidade,
por nds jd referidos, ndo devem ser considerados como de valor pecunidrio imediato.” (Diveito Civil,
vol. I, p. 311).

% “Nao bd diivida de que, na verdade, os bens destinados a troca por outros sdo fatalmente patrimonials,
bois sew destine — troca — so € possivel com a livve disponibilidade das coisas. Mas dagui ndo pode
inferirse que devam ser necessariamente dominiais todos os outros” {Jos€ Carlos Martins MOREIRA,
Do Domiirio Piiblico, p. 33).

# Cabral de MONCADA, nos idos de 1932, jd alertava para esta discussao: “[Patriménio €] (...) duma maneira
geral, 0 conjunto ou complexo de todos os direitos duma pessoa. Segundo vimos enido, dois sentidos
déste conceito sdo possiveis. Ou se entende por patrimonio o complexo de tddas as relaces juridicas de
natureza pecunidria, em que o tndittdio pode ser, lanio sujeilo activo, como passivo {compreendendo
cotsas, créditos e debitos); ou se entende apenas o complexo das coisas e dos créditos, isto €, dos direitos
actives, quer antes de deduzidos os débitos (patriménio bruto), quer depots de deduzidos éstes (patrimonic
fiquido) (...).” (Ligbes de Diveito Civil, vol, 11, p. 12-13, grafia da €poca).

% Cf. Theoria Geral do Diveito Civil, p. 210.




54 ‘ Flariane de Azevedo Marques Neto

E importante precisar, contudo, que o universo do patrimdnio nao
corresponde apenas ao acervo de bens materiais (coisas aprecidveis econo-
micamente) detidos pelo individuo. Todas as relagdes juridicas passiveis de
valoragao econdmica integrario o acervo patrimonial da pessoa fisica ou
juridica.

10 No mundo privado, o “patrimdénio” vai corresponder a todo o acervo
de bens de uma pessoa, incluindo ar as disponibilidades financeiras. Apenas a
contabilidade fard a distin¢do, para fins de demonstrativos, entre os bens do ativo
fixo ou permanente e os bens do ativo circulante e disponibilidades financeiras.

No campo do direito piiblico,® as discussotes terminoldgicas se mostram
um pouco mais intrincadas.

A concepgio civilista de patrimdnio, centrada na idéia de acervo de
riquezas passiveis de apropriacio (dominio) pelo individuo, fez com que se possa
discutir, na doutrina, o cabimento ou ndo de se falar em patrimonio estatal.

Como visto, o patrimdnio de uma pessoa € composto por todo o acervo de
bens que ela (pessoa natural ou juridica) possui. Portanto, a no¢4o de patriménio
tem uma componente econdmica (que corresponde ao valor de todos os bens
detidos pelo sujeito), e uma componente juridica (que pressupde a relagio de
posse desses bens®).

Seguiu dai que, na esteira da discussdo em torno do domihio publico
e das diferentes teorias sobre a “propriedade estatal’, entendiam alguns®
que o Estado poderia ser titular do dominio de bens sob regime idéntico ao
de propriedade privada;® outros sustentavam que haveria uma propriedade
publica® (relagio dominial sujeita sempre a um regime especifico regido pelo
direito piblico); outros, ainda, que haveria duas espécies de dominialidade,
paralelas, compondo o patrimdnio do peder publico.”

* O Decreto-Lei n 200/67 faz alguma mengio a contabilidade publica e s regras orcamentdrias (artigo 68 e
s8.), mas € na Lei n” 4.320/64 (que estatuiv normas gerais de direito financeiro para elaboragio e controle dos
orgamentos € balangos dos entes de direito publico) que os principios bdsicos sdo apresentados. Ao contrdrio
do dmbito privado, que geralmente adota o regime de competéncia, a contabilidade publica tende a adotar o
regime de caixa (uma excecio interessante sio as PPPs, as quais seguem o regime de competéncia, conforme

o

estabelecido no artigo 1° da Portaria n° 614/06 da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda).

* Clare deve ficar que excluimos aplicages outras para o conceito “patriménic”, tal como patriménio moral,
patrimonio intelectual etc.

" A respeito, ver Manuel Maria DIEZ, Dominio Piiblico: Teorin General y Réginen Juridico, p. 291-311.

" Cf. F. CAMMEQ, Demanio en Digesto Italiano, tomo IX, p. 900 apud Manuel Maria DIEZ, Dominio
Puiblico: Teoria General y Régimen Juridico, p. 290.

" E 0 caso de Otto MAYER: “ 4 esta propledad, cuya gestion y administracion se rige por el derecho priblico la
Hamamos wna propiedad de derecho publico, o, segiin la expresion universalmente aceptada, propiedad
piblica, dominio piiblico.” (Derecbo Administrativo Alemen, tomo 111, p. 116).

» Cf. Santi ROMANO, Corse di Diritto Amministrativo, p. 177. 30 estas tambem as licoes de Cabral de
MONCADA, segundo o qual “ Comecemos por notar, em primeiro logar, esclarecendo o nosso pensamento,
onde reside a insuficiéncia do primeiro, ou seja, © do crilério das pessoas a quem as coisas periencem,
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Tem-se, entdo, certa imprecisdo terminoldgica nos comentadores do
direito publico porquanto os autores que distinguem os bens de titularidade do
Estado em bens do dominio publico e do domihio privado acabam muitas vezes
por nomear estes como bens patrimoniais. Chega-se a uma nomenclatura, forte
na literatura francesa® e italiana,” segundo a qual o patriménio estatal seria
composto pelos bens do domihio piblico e pelos bens do dominio privado
{patrimonial) do Estado.

1.2.5 Nocdo de patrimdnio publico no Direito brasileiro

11 Sem antecipar a discussio em torno do dominic publico e do dominio
privado da Administragio (que serd objeto de estudo no tépico seguinte), cumpre
jd firmar qual acepgio de patriménio deflui do nosso ordenamenio. Partimos da
posigdo de Jos€ CRETELLA JR.,” no sentido da existéncia plena de relagoes de
propriedade titularizadas pelos entes publicos, relagoes de propriedade estas
contendidas pelas condicionantes de sua aplicagdo aos interesses gerais.

O “patrimonio piblico”, para nds, corresponderia ao conjunto de bens
materiais e imateriais, inclusive direitos e receitas, de propriedade das pessoas
de direito publico.” Trata-se, portanto, de um universo maior do que o acervo
dos bens detidos pela Administra¢do Publica.”

12 £ que, como veremos, o Direito brasileiro dd ao termo “patrimonio
publico® uma acepgio distinta de acervo de bens publicos. Aquele (patriménio) €
tido por mais amplo que este (conjunto de bens puiblicos) por compreender ndo
apenas os bens mdéveis € imdveis, como também as disponibilidades financeiras,
regidas pelas regras atinentes s financas puiblicas. O termo patriménio para os

para as classificar como publicas. E que bd, como & sabido, muitas coisas que pertencem em propriedade
a0 Estado e que contudo ndo sdo coisas publicas. O Estado, com efeito, ndo 50 € sujeito de direitos
puiblicos, como tambem de direitos privados. (...) Ora nem todos os bens que éle possiii, mas s6 os
chamados dominiais, constituindo o dominio priblico, se acham fora do comércio e séio coisas publicas;
ndo porém assim os bens patrimoniais.” (Ligbes de Diveito Civdl, vol. 11, p, 103, grafia da época).

* Cf, Jacqueline MORAND-DEVILLER, Cours de Droit Administratif des Biens.

#Cf. Vincenzo JAMBRENGHI, Premesse per una Teoria dell'uso dei Reni Pubblici.

# “[Ndo hdl diivida, pois, que as pessoas juridicas publicas 1ém um dirveito de propriedade sobre bens
publicos (...). Existe um direito de dominio sobre os bens publicos, cujo titular € o Estado, sendo tal
natureza juridica quase da mesma indole que a do dominio privado, regulado pelo direito comum, com
as restrigdes impostas por sua inclinagdo ao interesse publico.” Tratado do Dominio Piblico, p. 42).

" & este respeito, ver Lorenzo MEUCCI, Fnstituziond di Divitto Amministrativo, p. 321.

% Neste sentido, ainda que com distinto fundamento (pois nos baseamos no quadro da direito positiva brasileire),
nosso conceite de patriménio se aproxima daquele de Roger BONNARD, que entende patriménio como
conceito mais amplo do que o acervo de bens piblices. Em sua concepgdo “llle domaine est constitué par
cet ensemble de biens meubles et immeubles gui servent, directement ou indirectement, a assurer le
Joncrionnement des services publics, a lexclusion des biens incorporels et des finances publiques.”
(Précis de Droit Public. p. 200).

| 55
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administrativistas constitui verdadeira polissemia, jd que verificamos na doutrina
e no direito positivo diversas acepcdes para o conceito. Patriménio nacional,
patriménio publico e universo dos bens puiblicos, por exemplo, ndo sdo tratados
como sindénimos.

Isto porque as normas constitucionais e legais manejam os conceitos de
bens e patriménio de forma um tanto peculiar. Primeiramente, a Constituigio
Federal faz numerosas e distintas referéncias ao patrimédnio dos entes do poder
publico. Seu artigo 5°, inciso LXXIIL* prevé a hipdtese de acio popular para anular
ato lesivo ao patriménio publico ou ao patriménio histdrico e cultural. O artigo
23, 1, atribui competéncia a todos os entes da Federagio para conservagio do
patriménio publico. O artigo 24, VIL,” prescreve competéncia legislativa comum
para Unido, Estados e Distrito Federal legislarem sobre patriménio histdrico,
cultural, artistico e paisagistico. Jd4 o artigo 30, 1X,”” refere-se 2 competéncia
municipal para prote¢io do patrimdnio histérico. O artigo 49, 1,'® contempla
competéneia do Congresso Nacional para decidir sobre tratados gravosos ao
patrimédnio nacional. O artigo 129, I11;' dd ao Ministério Piblico atribuicio para
defesa do patriménio puiblico e social.

Por seu turno, o artigo 216'* define que o patriménio cultural do pars
€ integrado por bens de natureza material e imaterial que tenham “referéncia
cultural’. Por fim, o artigo 219'% reputa integrante do patrimdnio nacional o
mercado interno do pais. Ressalte-se que em outras oportunidades, a Constituicio

* drtigo 5°, LXXIH — qualquer cidaddo € parte legitima pava propor agdo popular que vise a anular alo
lesivo ao patrimdmnio prblico ou de entidade de gque o Estado participe, @ moralidade administrativa,
ao meio ambignte ¢ ao patrimdnio bistorico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada md-fe, isento
de custas judiciais e do dnus da sucumbéncia® (grifo nosso).

" sArtigo 23. E competéncta comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios:
I— zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicdes democrdticas e conservar o patrimobnio

piiblico” (grifo nosso).

® “Artigo 24, Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: (...}
VII — protegdo ao patriméonio bistorico, cultuval, artistico, turistico e paisagistico” (grifo nosso).

»  Artigo 30. Compete aos Municipios: (...) IX — promover a protec@o do patrimionio bistérico-cultural
local, observada a legislagdo e a agdo fiscalizadora federal e estadual’ {(grifo nosso).

e Artigo 49, E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: I- resolver definitivamente sobre tratados,
acordos ou alos inlernacionais que acarrelem encargos Ou COMmPromissos gravosos ao patriménio
nacional” (grifo nosso).

100 % Avrigo 129. Sdo fungles institucionais do Ministério Publico: Il - promover o tnquérito civil e a agdo
ctvil pitblica, para a protegdo dopatrimbnio piiblico e soclal, do meio ambiente e de outros inferesses
difusos e coletivos” (grifo nosso).

02 % Aptigo 216. Cownstituem patriménic cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial,
tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia & identidade, & acdo, & memoria dos
diferentes grupos formadores da sociedade brasileiva, nos quais se incluem: (.3 §3°- A let estabelecerd
incentivos para a produgdo e 6 conbecimento de bens e valores culturais. §4° — Os danos e ameagds ao

patriménio cultural serdo punidos, na forma da le (grifos nossos),

1%« Artigo 219. O mercado interno integra opatrimonio nacional ¢ serd incentivado de modo a viabilizar
o desenvoltimentto cultural e sdcio-econdmico, o bem-estar da populacdo e a autonomia tecnologica do
Pais, nos termos de lei fedeval (grifo nosso).
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dd tratamento ao termo patrimdnio como um ativo econdmico dissociado dos
valores pecunidrios. Assim € quando separa as nogdes de “parrimdénio” e
“‘tendd” para conferir imunidade tributdria entre entes da Federagio (artigo 150,
VI, a) e para as fundagdes, sindicatos e instituicdes educativas ou de assisténcia
social sem fins lucrativos (artigo 150, VI, ¢).%

Extraimos jd dai algumas conclusdes acerca do que seja, para o Direito i
brasileiro, o conceito de patriménio do poder publico. De pronto, podemos
divisar uma separacio entre o que seria “patriménio publico’ e * patriménio
nacional’. Assim, podemos notar que o patriménio publico (artigos 5° e 129)
envolve os ativos patrimoniais das pessoas juridicas de direito piblico. No entan-
to haveria outros elementos patrimoniais de pertenca da coletividade brasileira
e ndo necessariamente titularizados pelas pessoas juridicas de direito publico
interno. Nesta segunda categoria estariam os “bens” do patrimoénio histSrico,
cultural (artigos 30 e 216), artistico, turistico e paisagistico (artigo 24), o patri-
monio nacional (artigos 49, 1 e 219), bem como o patriménio social, tutelado
pelo parguet (artigo 129, 111).

Porém, dentro do contexto de patriménio publico, teriamos a totalidade
das coisas dotadas de valor (bens) e as receitas publicas (de origem tributdria
ou ndo). Repise-se que no artigo 150, VI, alineas 4 e ¢, a Constituicio Federal
trata as receitas publicas como rendas em acepc¢io distinta daquela atribuida a
patrimdnio.

Na legislacdo ordindria também colhemos definicbes um tanto tortuosas,
O artigo 1°, §1%, da Lei da Acdo Popular (Lei n® 4.717/65) define patriménio
publico como “os bens e direitos de valor econémico, artistico, estético,
histrico e turistico’. Por sua vez, a Lei de Improbidade Administrativa (Lei
n® 8.429/92), em seu artigo 10, trata dos atos de improbidade que causem
‘perda patrimonial de bens ou baveres” de entes publicos. Em outras vdrias
oportunidades (capuf e incisos 1, I e 111 do mesmo artigo em pauta) faz referéncia
a patrimOnio como sendo composto por dois elementos distintos: os bens e os
haveres (dinheiros e créditos).'”

Concluimos, entdo, que, no dmbito do direito piblico, haveria t7és
dimensbes distintas de patrimonialidade.

™ Artigo 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Umido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...) VI— instituir impostos sobre: a) patrimonio, renda
O Servigos, uns dos outros; (...) c) patriménio, renda ou servigos dos partidos politicos, inclusive suas
Sfundacies, das entidades sindicais dos trabalbhadores, das tnstituicBes de educacdo e de assisténcia :
soctal, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da le? (grifos nossos). :
5 £ bem verdadle que o inciso X do referido preceito daria azo a se emtender que tributos e rendas ndo seriam
patriménio, mas cremos que aqui a distincdo decorre néo da separagio conceitual entre patriménio e haveres
como caisas diversas, mas sim do fato de se tratarem de diferentes condutas de arrecadacio (atividade anterior
de amealhar} e de conservacio (atividade posterior de manter, preservar, zelar} que entre si guardam uma
relagio de precedéncia e independéncia temporal.
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O patrimdnio nacionalse aproximaria da nogio de “dominio eminente”®
¢ compreenderia tudo que possua valor para a coletividade no dmbito do
pafs, independentemente de pertencer ou nao ao dominio de entes publicos.
O patriménio piublico corresponderia a tudo o quanto economicamente
valordvel (bens, direitos e receitas) integrantes do domihio dos entes pblicos.
Por fim, bens priblicos seriam a espécie correspondente 208 objetos possuidores
de valor econdmico (seja valor de uso, seja valor de troca) atribuiveis aos entes
publicos, mas ndo incluidas af as receitas puiblicas, que como visto anteriormente
nao sio tratadas pela ordem juridica como sindnimo de bens.

Reforga esse nosso entendimento a prescrigdo constante do artigo
106 da Lei de Financas Publicas (Lei n® 4.320/64) que, ao tratar da avaliacio
dos elementos patrimoniais dos entes estatais, separa créditos, débitos e
disponibilidades financeiras'™ (inciso I e §2%) dos bens mdveis e imoveis
(inciso I} e dos bens de almoxarifado (inciso III). E certo, portanto, que as
receitas e os bens consumiveis (de almoxarifado) ndo poderiam mesmo ser
tratados como bens publicos, porcjuanto a natureza destes (ativos econdmicos
pressupostamente consumiveis, cuja existéncia no patriménio estatal sé se
justifica para serem exauridos no curso das atividades administrativas) ndo se
confunde com a natureza daqueles'® (ativos permanentes, empregados ou nao
numa funcio publica, que embora possam ser bens consumiveis,'” enquanto
nio explorados seguem sendo dotados de valor em si''%). Em particular no
caso dos bens de almoxarifado, embora quando de sua aquisicdo e guarda
eles pudessem ser tratados como bens publicos méveis, a partir do momento
em que sua destinagao (afetacio) € a de serem consumidos, exauridos, na
prestagio de servigos a cargo do poder publico, isso os faz mudar de natureza

w6 {[Ylominio eminente, manifestagdo da soberawia, € aquéle que 0 Estado exerce ndo somente sébre seu

patrimonio praprio, sobre os bens do Esiado como pessoa [furidica de divefto interno, mas também sobre
o dominio privade.” (Themfstocles Brandio CAVALCANTI, Tratado de Direito Administrativo, vol. 11,
p. 321, grafia da época). O coneeito serd amiudado na seqiéncia.

1 Conforme redacio legal, “fitulos de rendd’.

1 B fato gue a mesma Lei n® 4.320/64 segrega a contabilidade orcamentdria e financeira (artigo 90 a 93) da
contabilidade patrimonial (artige 94 a 100), o que poderia levar a se entender que receltas orcamentdrias nio
integrariam o parrimonio publico. Porém, esta leitura mais apressada € afastada quando observamos no artigo
104 o conceito de variagdes patrimoniais, que se refere as alteracées “verificadas 1o patrimdnio, resuliantes
ou independentes da execugdo orgamentdria e indicard o resultado patrimonial do exercicit”, e quando
nos deparamos no artigo 105 com a previsio de que o Balanco Patrimonial conterd os ativos financeiros
(créditos e valores, inclusive numerdrios) e permanentes (bens, créditos e valores cuja mobilizacio e alienagic
dependam de autoriza¢do legislativa).

" Registre-se que hd limites de valor na legislagio fiscal para que um bem possa ser considerado de almoxarifado.
Ver a esse respeito a Insinugao Normmativa da Secretaria da Receita Federal n* 480/04,

(O que faz apartados os recursos do subsolo que, embora exaurivels, como adiante veremos, ndo se confunclem
com os bens de almoxarifado, pois estes 5§ estio no dominio publico para serem consumidos pela Administracio,
enquanto aqueles integram o patriménio do Estado e sé adquirem a condigio de bens consumiveis apds serem
explorados pelo particular (prospectados e extraides), tornando-se exauriveis quase que no momento em que
passam para o pairiménio privado do extrativista, A esse tema retornaremos no Capitulo 3.
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juridica, tornando-se ativos integrantes do patriménio publico sem se caracterizar
propriamente como bens piblicos.

13 A Constituicdo langa mio do termo “patrimdnio” ora para designar
o conjunto de riquezas (bens e receitas) submetido a propriedade dos entes
estatais, ora para se referir a uma parcela de objetos passivel de valoragio que nao
pertence a ninguém individualmente, nem aos privados (jd que estas utilidades
nio podem ser por eles apropridveis no todo ou em parte) nem aos entes estatais.
E 0 que ocotre, por exemplo, com o mercado nacional (CF, artigo 219).""!

Essa dicotomia se mostra particularmente interessante para o presente trabalho,
porquantorevela duas concepgoes de patrimonialidade. A primeira reporta ao cardter
necessariamente excludente da propriedade (se um bem integra a propriedade
de alguém, estd conseqiientemente excluido da propriedade de outrem).™?
A segunda ndo contempla o cardter de exclusdo, podendo a coisa pertencer a
alguém e, a0 mesmo tempo, sua utilidade integrar o patrimdnio de todos.'?

E 0 que ocorre, a nosso ver, com o pattiménio cultural (CF, artigo 216),
pelo qual, sem descurar do fato de ‘que os bens prenhes de referéncia a
identidade, 2 acio e 2 memdria dos grupos constituintes da sociedade brasileira
possam ser objeto de direito de propriedade pelos individuos, reconhece que a
sua imanéncia cultural integra o patriménio nacional (de todos). Este segundo
sentido de patriménio, portanto, nao remete 3 nocio de propriedade (entendida
como apropriacdo exclusiva da titularidade do bem).'

14 Em grande medida esta dualidade de sentidos presente na Constituicao
reflete o itinetdrio da construcio da no¢do de patriménio estatal. Mais do que
isso, a Constituicdo, na sua desuniformidade, acaba por refletir perfeitamente
as diferentes facetas envolvidas hoje no tema dos bens publicos e revela a sua |
evolucio concreta até os dias atuais. Vale, portanto, uma breve incursao histérica. |
E 0 que faremos na seqiiéncia. .

W Trata-se aqui, 4 nosso ver, do que mais préximo hd, na Constituicdo da concep¢io econdmica de “bem
piiblico” anteriormente vista.

12 Ressalva deve ser feita i hipdtese de condominio, Neste casc, integra o patriménio de cada condomino ndo o
bem integralmente, mas a fracio condominial 2 ele correspondente. O direito de propriedade € compartilhado
entre os conddminos, o que significa dizer que a prerrogativa de troca (alienacio s6 pode ser exercida com
a aquiescéncia de todos. Integra o parriménio de cada condomino apenas a fraco a ele atribuida no valor
de troca do bemm, sem prejuizo de todos desfrutarem indivisivelmente do direito uno inerente a propriedade
integral do bem condominial.

" 55 assim se pode dar sentido 2 definicio de patrimdnio piiblico da Lei da Acdo Popular, pois ndo s2o todos os
bens detados de valor “artistico, estético, histdrico e turistico” que sio de propriedade piiblica (integrantes
do patriménio piiblico), mas apenas aquela ineréncia deles, o valor referencial para a coletividade extremado
do bem material em si que integrario o acervo patrimonial protegido pela acdo popular.

M Cite-se 0 apontamento de Marcelo de Oliveira Fausto Figueiredo SANTOS, que nega a propriedade dos bens do
patriménio cultural pela Administracio Publica. Tombamento: uma Andlise Constitucional: Aspecios
da Discricionariedade Aplicdveis ao Instituto, p. 65.
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1.3 Os primdrdios histéricos da nogdo de bens e patrimdnio
publico

15 A evolucio histérica da nocdo de “patriménio priblico’ corresponde
em grande medida 2 histdria da construgdo da nogao de Estado. Na Antigidade,
antes do surgimento das relacdes de propriedade, entendida como apropriacao
pelo individuo das coisas com exclusividade em face dos demais, o quanto
necessdrio 2 existéncia humana era compartithado por todos os membros da
tribo, da familia ou da comunidade.'® E dizer: no sentido de pertenca a toda a
coletividade, a coisa publica precede a propriedade privada.''® Nao sé as coisas
de necessdria fruicio coletiva (como vias, pracas, locais de convivio), mas até
mesmo os meios de producio eram objeto de compartilhamento entre todos
os membros da comunidade.

16 Com o desenvolvimento de formas de organizacio social e econdmica
mais complexas, e especialmente com o surgimento das cidades, € que comeca
a se fazer mais presente uma esfera de objetos com utilidade publica distintos
dos bens integrantes da propriedade individual.’”’

16.1 Na Grécia, a idé€ia de esfera publica de bens jd era significativa, ainda
gue nio coubesse falar em patriménio publico ou mesmo propriamente em
Estado. “[Na Grécial se considerava bens do patrimdnio do Estado (sic) 0s
edificios, bosques, salinas, dguas, minas, teailros, pracas, ruas, fontes, efc.
Destes bens dispunba livremente a cidade até o ponto de poder bipotecar
seus porticos, muralbas, teatros, portas e vender trechos de estradas.”®

16.2 Para a nossa tradicio ocidental, eurocéntrica, € em Roma que tais
institutos se desenvolverio.'?? Certo, contudo, que a detencio coletiva das coisas
ndo serd uniforme ao longo dos diversos periodos da civilizacdo romana. Num
periodo ancestral, anterior 2 fundacio de Roma, as tribos fundadoras mantinham
uma relacio de exploragio coletiva da terra; mas a idéia de coisas de fruicdo
coletiva teve lugar apenas a partir das necessidades de celebragio religiosa, que

VS Cf. Gtto MAYER, Derecho Administrativo Alemdn, tomo 111, p. 92.

ue ¢ Ng Antigtiidade existiam ¢o1Sas puiblicas. Nas comunidades rurais bavia ruds, caminbos e Iais
dreas ndo pertenciam a ninguém em particular, mas a todas as pessoas.” (Odete MEDAUAR, Direite
Administrativo Moderno, p. 238).

W ot transformagdo comeca a operar-se nas cidades livres, nas quats (...} se realizava, em gerdl
a eclosdo de novas idéias politicas. Ruas, fontes, correios, se desprendiam do direito dos cidaddos
enguanto ndiiduos ¢ enguanio associa¢do, para ser considerados propriedades da cidade como tal,
distinta dos individuos, sujeito de direito especial, independente destes e superior 4 eles. As comunidades
rurais se mantiveram durante muiio tempo dentro das instituigoes primitivas.” (Otto MAYER, Derecho
Administrativo Alemdn, tomo 111, p. 96, traducio livre).

U Manuel Maria DIEZ, Domiinio Piiblico: Teoria General y Régimen Juridico, 0. 2, tradugio livre.

1% para um panorama da histdria da propriedade publica em Roma, ver Lorenzo MEUCCI, Instituzioni di
Diritto Amministrativo, p. 324 et seq.
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pelos seus ritos pressupunha algum compartilhamento na fruicdo das utilidades
sacras. Contudo, neste periodo, ndo faz sentido extrair a existéncia de uma esfera
patrimonial publica na mesma medida em que também seria impréprio falar em
propriedade privada como hoje a concebemos.'®

Com a formagio das cidades, e, conseqiientemente, a fundagio de Roma
e o perfodo da monarquia que se segue, passa a ter sentido se falar em dominio
piiblico, especialmente no concernente 4 parcela de bens reservada a urbe. “
0 Estado (sic) romano assim formado (...) teria entdo seu dominio constitu-
ido pelos templos para suas celebracoes, os edificios ou lugaves que serviam
de reunido aos magistrados e a outros 6rgdos de governo, as construgoes
para a savide ou alimentacdo da vila, agquedutos, terrenos produtivos ou
ndo, escravos, lingotes etc.”* Vale dizer, a propriedade publica nesta €poca
era predominante em relacao a propriedade individual (privada), sendo esta
marginal.

Quando do advento da repiiblica romana e a separacio entre autoridade
religiosa e autoridade politica, comega-a haver uma segmentacao entre 0s bens
integrantes do domifhio publico, especialmente apds a divisao entre os bens
dedicados as atividades religiosas e aqueles empregados na fruicao coletiva
necessdria as demais necessidades do povo romano. Esta ultima parcela
constituird o ager publicus, pertencente coletivamente ao povo.

Com o império e a conseqliente personificagdo de Roma na figura
do Imperador, esse plexo de bens pertencente a0 povo romano passard a
integrar 0 dominio do principe na condigio de representante da coletividade.
Advirio deste periodo as conhecidas classificacdes dos bens puiblicos romanos.
A principal delas € a que reparte as coisas, embora sem sistematizacdo,'” em
coisas in commercio, suscetiveis de apropriacdo, e coisas extra COmmercio,
que, por sua vez, seriam divididas em coisas de direito divino (7es divini {uris)
e em coisas de direito humano (res bumani furis).'** A distincio relevante
desta €poca se refere 2 classificacdo entre res in patrimonio e em res exira

patrimonio, correspondendo basicamente a célebre divisdo, mencionada

1 Negse sentide j§ advertia Numa Denis FUSTEL DE COULANGES: “[o direito de propriedade] € uma institnicdo
dos antigos, da qual ndo devemos formar idéia pelo que observamos no mundo de hoje. Os antigos
basearam o direito de propriedade em principios diferentes dos atuais; € disso vesulta que as leis que o
garantiam eram sensivelmente diversas das nossas.” (A Cidade Antiga, p. 65). !

1 Manuel Maria DIEZ, Dominio Phiblico: Teoria General y Régimen Juriélico, p. 5, radugio livre.

12 Cf José Carlos MOREIRA ALVES, Direito Romano, vol. 1, p. 163.

13 pefertncias 4 esta divisio sio encontradas no Curso de Direito Romano, de José CRETELLA JR., que
denomina o género que chamamos de coisas extra commercio de res exira patrimonic e que se reporta a
Gaio para tratar desta classificacio, que parece ter tido base na summa divisio rerim (Institutas, 11, 2) (Curso
de Direito Romuano, p. 115). A esse respeito, ver também Josg Carlos MOREIRA ALVES, Direito Romano,

vol, I, p. 171-173, bem como Alexandre CORREIA; Gaetano SCIASCIA, Manual de Direito Romano,
vol. [, p. 41-42.
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anteriormente e que perdura at€ os dias de hoje, entre as res in commercio e
as res extra commercio.

José Carlos Moreira ALVES, entretanto, considera que algumas vezes a
expressao res extra patrimonionio corresponde a res extra commercio porque
a coisa, num dado momento, pode nio fazer parte do patrimdnio de alguém,
embora seja suscetivel de alienacio e, portanto, esteja in commercio. Seria o
caso das res nullius, entendidas como aquelas coisas que ndo pertencem ou
nio sido aproveitadas por ninguém, e da res derelictae, que compreenderiam
as coisas abandonadas que nido foram apropriadas por outra pessoa.'*
Alexandre CORREIA e Gaetano SCIASCIA afastam a correspondéncia entre res
extra commercio e ves extra patrimonio, estas concernentes a coisas fora do
patriménio. Para eles, as res extra patrimonio ou res nullius seriam coisas sem
dono, como animais selvagens, enquanto as res extra commercio, ainda que
possuam dono, ndo seriam passiveis de ser objeto de trocas. Haveria, ainda, as
res bostium, as quais poderiam ser exemplificadas como coisas dos inimigos
consideradas sem proprietdrio, a ilha nascida no mar ou as coisas preciosas
encontradas no litoral.'? ’

Manuel Maria DIEZ d4 noticia da classificagdo de coisas proposta por Gaio'®
em divini juris e bumani juris'¥ As res divini juris contemplavam as res
sacrae, res religiosae e as res sanciae.'™ J4 as res bumani juris dividiam-se'
em res communes (pertencentes a ningu€m, insuscetiveis de apropriacio
individual, como o ar e o mar'®), res publicae (bens suscetiveis de apropriacio
individual, mas aplicados ac uso geral, incondicionadc e gratito pelo povo
romano, como as ruas e caminhos),’? res universitatis (destinadas ao uso

'* Cf. Jos€ Carlos MOREIRA ALVES, Direfto Romano, vol. 1, p. 173,

12 Cf. Manual de Direito Romano, vol. 1, p. 42.

1 DIG GAIO, apud Manuel Maria DIEZ, Dontinio Piiblico: Teorina General y Régimeén Juvidico,
P 12 et seq.

" Cf. José CRETELLA JR., Tratado do Dominio Piblico, p. 23.

1 Segundo Ebert CHAMOUN *“lals res sacrae eram, na época pagd, das coisas comsagradas por uma
cerimdénia especial {consecratio) aos deuses superiores, por exemplo, os femplos, e, na época cristd, as
coisas consagradas a Deus, Para que se privasse a coisa do cardter sacvo era indispensdvel a celebracdo
de cerimbnia oposta 4 consecratio, a profanatio. As res religiosae eram as dedicadas aos deuses manes.
Eram, principalmente, os himulos. (...) As res sanctae tinbam cardier religioso, sem ser dedicadas aos
deuses, como as muralbas, as povias da cidade e os limites das propriedades” (Instituicoes de Direlto
Romano, p. 217-218).

¥ Cf, José Carlos Martins MOREIRA, Do Dominio Piiblico, p. 57.

A este respeito, José CRETELLA IR. assevera: “Destas coisas se diz que ndo sdo propriedade de ninguém
(...) e do mar, dizem os romanos que ele se estende a todos (...). Embora fora do comércio, em seu todo,
as res communes podem, em parte, fornar-se res in commercium, adguirindo-se o dominio sobre esta
mediante a ocupacdo, como alids, para todas as res nullius. Assim, uma porgdo limitada de dgua, um
espago limitado de mar ou de praia.” (Curso de Direlto Romano, p. 116),

"' As referéncias doutrindrias a respeito ndo sdo uniformes em relagio # conceituagio das res publicae. José
Carlos Moreira ALVES as considera como coisas pertencentes ao Estado, colocadas a disposicio de todos.
Neste sentido, ele afirma que res publicae “(...} sdc as coisas que o Estado, a quem elas pertencem,
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comum por uma universalidade de individuos definida)'** e as res singulorum
(estas passiveis de apropriacio individual).

Posteriormente, sobreveém a classificacio de Justiniano, dividindo as coisas
em res in patrimonium nostro e res extra nostrum patrimonium.'® As res
in patromonio dividiam-se em res privatae e em res in pecunia populi, estas
dltimas constituindo-se de coisas apropridveis individualmente pelo Estado
com vistas a gerar rendas para o povo romano.'* Dentre as res humani juris
acima divisadas, apenas as res singulorum poderiam ser consideradas res in
patrimonium nostro. As res extra commercium compreenderiam, além das
res commumnes e das res publicae, as res nullius, entendidas como aquelas
nio pertencentes ou aproveitadas a ninguém, Estas formulagdes e classificagtes
influenciaram muito as teorias sobre o patriménio piblico'™ e seguem sendo
forte fonte de alguns equivocos (especialmente na identificacio entre a nogio
de publico e a incomerciabilidade),*® como adiante demonstraremos.

16.3 Com o colapso do Império Romano, durante o feudalismo, o regime
romano de patrimonialidade puiblica vai decair por forga de um processo duplo
de apropriacdo privada deste acervo de bens. De um lado, a apropriagdo
individual pelos povos bdrbaros, que repartem os bens conquistados entre 0s
soldados e os reis barbaros. De outro, nos territdrios nio conquistados, haverd
a assuncdo pelo principe dos bens da coletividade (povo romano).’™

coloea a disposicdo de todos; por exemplo: as ruas; as pragas, as bibliotecas.” (Direito Romano, vol.
I, p. 173). Nesta mesma linha de raciocinio, Jos¢ CRETELLA JR. considera que as “[des publicae sdo as coisas
do Estado, sdo as res populi (...)." (Curso de Direito Remano, p. 116). Segundo Alexandre CORREIA e
Gaetanc SCIASCIA, seriam coisas do Estado ou por serem destinadas ao uso ptiblico, como pragas, teatros e
vias publicas, cu por pertencerem ao direito privado do Estado (Manual de Direito Romano, vol. 1, p.
42). Jd para Ebert CHAMOUN, as res publicae serlam propriedade de todos os cidadios, como os rios piblicos
(Instituicbes de Direlto Romano, p. 218).

12 A este respeito, ver José CRETELLA JR., segundo o qual “[rles universitatis, res universitatum ou universitates
sdo as coisas que pertencem as cidades: estddios, teatros, circos, forum. As universitates tém patriménio
proprio, bens que lhe perlencem e ndo aocs habitanies, em particular. O direito que tém os babitantes
de Roma de usar as coisas piblicas € sancionado por meio da actio injuriarum. A cidade dd-lhes esse
direilo protegido pela actio mencionada.” (Curso de Diveito Romano, p. 116},

1« Dfectivamente, o direito romano em texto algum formulon a distingdo entre o dominio piiblico e o
dominio privado; mas a verdade é que colocou extra commercium todas as coisas geralmente enumeradas
boje como dependéncias do dominio piblico, cujo regime assenta precisamente na incomerciabilidade
dos bens™ (Ibid., p. 55).

% Manuel Maria DIEZ sustenta que as res publicae se dividiam em res in pecunia populi (ou res fiscalis,
que eram de propriedade do imperador) e res usui publico destinatae (as liberadas para o uso de todos).
Cf. Dominio Piiblico: Teoria General y Régimen Juridico, p. 31. Porém, este entendimento nic &
compartilhado pela grande maioria dos autores que tratam do tema.

1% 4 Somos, por isso, forcados a concluir que o direilo romano tem pontos de contalo fundamentais com o
moderns dominio publico, que em muilcs aspectos se limilou apends a aceitar conclusdes a qie aquele
tinba chegado.” (José Carlos Martins MOREIRA, Do Doméiio Puiblico, p. 60).

%% Do direito romano, e com marca evidente da sua tradicdo, fransitou o principio da incomerciagbilidade
para o moderno direito.” (José Carlos Martins MOREIRA, Do Doménio Piiblico, p. 63).

¥4 A quséncia de wm modelo inico ndo impede que se afirme que o5 Estados feudais’ (sic) assumiam
uma feicdo patrimonialisia decorrente do processo de pulverizagdo e privatizacdo’ do poder politico
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16.4 De inicio, na Alta Idade Média, a no¢do de poder politico central
(Estado em sentido amplo) desaparece, passando a relagio de dominio a
depender do detentor do poder de fato, sem qualquer garantia de uso publico,
salvo em alguns casos nas Cidades Livres onde remanesceu algum espaco
publico sem, porém, grande configuracido juridica. Posteriormente, com a
unificagdo territorial e o surgimento da idéia de soberania, volta a ser possivel
cogitar de um acervo de bens servientes ao desfrute da coletividade, passando o
rei a concentrar no seu patriménio os bens de propriedade da Coroa e aqueles
necessdrios 2 fruicio da sociedade.!® '

16.5 Seguem daf, como d4 noticia Otto MAYER,'® duas linhas de sustentacio
desta patrimonializacio dos bens publicos na propriedade do principe. Alguns
autores sustentam que o principe substituiu o populus romanus'® e, por
conseguinte, passou a ser dono de estradas, pontes, rios € outras tantas res
publicae e mesmo res communes. Outros autores sustentam que o dominio sobre
estas coisas coube a0 povo em geral, j que eram bens voltados ao uso de todos,
e, assim, a0 principe cumpriria apenas exercer seu dever de curadoria e vigilincia.
Por esta segunda linha doutrindria, contrariamente 2 concepg¢io romanistica, os
bens sujeitos a0 uso de todos deveriam ser tratados como res nullius.

16.6 Serd somente com o surgimento do Estado Moderno e da teoria
da personalidade juridica estatal que se poderd edificar, definitivamente, a
patrimonialidade estatal como hoje se conhece. De fato, o Estado moderno, por
propiciar a separagio entre 0 dominio do rei (espago privado) e o dominio da
nacdo (espaco piblico), e a personificacio, que possibilita reconhecer o ente
estatal como detentor dos direitos de propriedade constituintes do patriménio
puiblico,'! permitem a identificacdo do patriménio estatal. Odete MEDAUAR'
lembra que a separag¢io dos bens vai ocorrer por meio de legislacio aprovada,
em 1790, pela Assembléia Nacional francesa, em especial pela Lei'® de 22

caracteristico desta fase bistorica. O poder & lomado como objeto de direito particular e bereditdrio de
poucos individuos. O Estado, como centro de poder, passa & condicdo de propriedade de alguns e, por
isso, reduz-se a um elemento, a um objelo patrimonial” (Thiago MARRARA, A Teoria do Domiiio
Publico e as Infra-Estruturas de Servigos Piriblicos, p. 14).

"% Manuel Maria DIEZ, Dominio Piiblico: Teoria General y Régimen Juridico, p. 37.

¥ Derecho Administrativo Alemdn, tomo 11, p. 94.

40 Y] principe era como que o sucessor do populus romanus, caberdo-lbe por isso, o dominium da
res publica, pelo mesmo Ktulo com que competia ao povo, segundo a licdo dos textos revividos’. (José
CRETELLA JR., Tratado do Dominio Piiblico, p. 25).

O desenvolvimento da idéia de Estado, como pessoa juridica, provocow, como conseqiiéncia tmediata,
radical, uma profunda alteracdo nos primitivos concettos. A nova entidade, por assim dizer, abstraia,
quie representava a coisa comum, por meio de atos de vontade, exercidos em sue nome, transformoti-se
no centro natural de fodos os direitos e poderes que devem exercer-se no interesse da coisa priblica.” (José
CRETELLA JR., Tratado do Domnio Piblico, p. 25).

1 Odete MEDAUAR, Direito Administrativo Moderno, p. 236.

13 Ndo hd consenso na doutrina acerca de se tratar de uma lei ou de um decreto. Dada a ngo diferencia¢io formal,
4 época, entre os niveis normativos, cremos serem possiveis as duas denominacoes.
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de novembro-1¢ de dezembro,'® denominada lei de Le Domaine de La
Nation.'¥

16.7 Efetivamente, a doutrina elege o caso francés como paradigmadtico
nesta transformacio do patriménio pessoal do rei em patriménio publico.

Na Franga, ainda sobre a égide do Antigo Regime, reconhece-se a existéncia
de bens titularizados pela Coroa dos quais proviriam os rendimentos do rei. Estes
corresponderiam Aqueles herdados pelo rei ou a ele conferidos. Como a principal
atribnicio do rei era “guardar’ os bens de sua propriedade (mar, ruas, muralhas
e demais bens fora do comércio), sem deles poder dispor livremente, autores
como Jaqueline MORAND-DEVILLER'# afastam o cardter de propriedade do
soberano sobre estes. No centro deste debate estd a restri¢do 2 livre disposicdo
destes bens (o que decorreria de uma relag¢io restrita de propriedade), de tal
sorte que o dever de guarda ensejasse a defesa dos bens pertencentes ao rei,
evitando sua dilapidagio. Logo, o principio da inalienabilidade'” passou a
constituir a “Jei fundamental do reino”. Ademais, os rendimentos decorrentes
destes bens deveriam estar afetados s despesas piiblicas.'®

Anteriormente 2 Revolucio, o Edito de Moulins, de 1566, definiu o dominio
da Coroa como aquele consagrado, unido e incorporado 2 Coroa ou administrado
por receptores ou oficiais nos dltimos dez anos, prevendo uma reserva especial
deste patriménio contra a prescricio ou a alienagdo e estabelecendo que o
principe ndo poderia ter patriménio pessoal distinto do da Coroa.'¥

Embora a doutrina dé uma importincia central, na construgao do dominio

, ptiblico, ao Edito de Moulins, deve-se fazer referéncia ao fato de que no Direito
| portugués, mais de um século antes, jd havia lei neste sentido. Referiino-nos
1 3 chamada Lei Mental, promulgada por D. Duarte em 1434, mas jd praticada
anteriormente por D. Jodo I como lei ndo escrita (dai sua designaczo). Esta lei

se baseia na concepcio de que os bens da Coroa ndo podem ser livremente

" Nesta linha, DEBBASCH e ourros chamam atencio para a substituicdo da regra da inalienabilidade pelo
principio da alienabilidade ad nutim do dominio nacional, decorréncia do decreto de 22 de novembro-1° de
dezembro de 1790. Era, segundo ele, “(...) le refour & la notion carolingienne de domaine entendu comme
propricté du monarque.” (Droit Administratif des Biens, p. 111).

15 Em seu preambulo lia-se: “Le domaine public, dans son intdgralité el avec ses divers accrotssements,
appartient & la Nation; cette propricté est la plus parfaile qu'on puisse concevoir puisqu’il n'existe aucune
autoritd supérieure qui puisse la modifier ou la vesireindre; la faculté d'aliener, attribut essenticl du droit
de propricié, réside également dans la nation; et si, dans des circonstances particulieres, elle a voulu
en suspendre pour un temps l'exercice, comme cette loi suspensive n'a pu avoir que la volonte générale
pour base, elle est de plein droit abolie, des que la Nation, légaiement représentde, manifeste une volonté
contraire” (cf. Jacqueline MORAND-DEVILLER, Cours de Droit Administratif des Biens, p. 14

¥ Cours de Dvoit Administratif des Biens,p. 13.

¥ Para um pznorama da histétia do principio da inalienabilidade, ver C. DEBBASCH et al., Drodt Administratif
des Biens, p. 110 et seq.

% facqueline MORAND-DEVILLER, Cotsr's de Droit Administratif des Biens, p. 13.

¥ Manuel Maria DIEZ, Domtinio PiibHco: Teorin General y Régimen Juridico, p. 41-42. \
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dispostos pelo rei, de modo que — e esta era a principal preocupacao daquela
norma — as doacoes de bens da Coroa ndo poderiam ser atemporais e tampouco
a posse de bens da Coroa haveria de ser imemorial. Certamente o objetivo da
lei (até porque suas disposicoes se pretendiam retroativas) era o de recuperar
parte dos bens dispersos ou doados para ordens religiosas.'

E na Franca, contudo, que essa constru¢io tedrica se afirma e se desdobra
no direito positivo. Logo nos primérdios da Revolugio Francesa,'®* a Assembléia
Nacional cuida de proceder aos dois movimentos essenciais que permitiram
a afirmaciio de um patriménio publico enfeixado no Estado: de um lado,
preservar a idéia de dominio da Coroa, evitando a dispersdo destes bens e a
apropriacio destas riquezas por maos privadas; de outro, ensejar a transferéncia
da, digamos, titularidade deste paurimoénio da Coroa (casa real) ou do principe,
para a Nagio."™

Fechando este ciclo, temos o advento do Cddigo Civil francés. Nele se
verd a explicitacdo de critério (ainda que vago) para qualificacdo dos bens
piblicos. Conforme seu artigo 538, setiam publicos os bens nio suscetiveis
de apropriacio privada. Do mesmo modo, o Cédigo de Napoledo contempla
a diferenciacio dos bens passiveis e ndo passiveis de aliena¢do, prospectando
para o futuro a construgdo do século XVI no sentido de que os bens da Nagéo
nio seriam aliendveis.

1.4 O surgimento do Estado moderno e a dissociacdo entre
patriménio do soberano e patriménio estatal

17 Serd efetivamente com o advento do Estado moderno que tomard
corpo o que entendemos hoje por patriménio publico. Em trabalho anterior,'™

= Ver neste sentide Ana Raquel Gongalves MONIZ, O Dominio Piblico: O Critério ¢ o Regime
Juridico da Dominialidade, p. 45-47. Ver também Marcello CAETANO, Historia do Direito
Portugués, p. 512-315,

B Certamente a ideologia revoluciondria francesa atingiu incisivamente a concepedo de bens pubticos, os
quais passaram z ser qualificados nfio como utilidades de propriedade do rei ou de qualquer outro chefe de
Fstado, mas sim como bens nacionais. Tanto assim que a Assembléia Constituinte de 1789 constitui o Comié
de Dominio (Comité du Domaingé com a finalidade de elaborar um Cddige Dominial adaptado ao novo
prineipio de soberania nacional (cf. Jacqueline MORAND-DEVILLER, Cours de Droit Administratif des
Biens, 1. 14). :

1 i cuanto d la naturaleza juridica de los derechos sobre el dominic piiblico, se estableci que la nacion,
llegada a la mayoria de edad, tewia la plena proptedad del dominio nacionadl. Este devecho de propiedad
de la Nacion era mds amplio que el que tenia el rey sobre su dominio, por cuanto, en principio, este
no podia alienarlo. Habiéndose sustituido la nacion al rey en lo que se refiere a la soberania, parecia
neiural que la misma sustitucion se produjera en lo referente a la propiedad del dominio. Este derecho
de propiedad se extendta tambicn a los bienes del dominio publico enumerados en el articulo 2 del
COddigo que eran los ¥ios, caminos publicos, vios navegables, islas e islotes que se Jformen, las riberas del
mar, los puertos, las radas, efc., y lodas las porciones del territorio que no son susceplibles de propiedad
privada.” (Manue! Maria DIEZ, Dominio Priblico: Teoria General y Régimen Juridico, p. 51).

155 Nosso Regulagdo Estatal e Intevesses Piiblicos, p. 58 et seq.
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pudemos afirmar que o Direito Administrativo € filho direto da Modernidade,
na medida em que se afirma e depende dos dois processos geradores do
Estado moderno: a concentra¢do ¢ a limitacao do poder. O primeiro, derivado
do advento do absolutismo (cuja afirmacdo se dd sobre os escombros da
fragmentagio medieval) e da prevaléncia da idéia de soberania, faz o poder do
soberano ser incontrastdvel em face do poder espiritual e dos demais centros
de poder existentes no territério; o segundo, pela subseqiiente adstricdo deste
poder Unico, soberano, a regra do Direito, 4 limitagio pela lei e, posteriormente,
ao constitucionalismo e ao Estado de Direito. Este processo € magistralmente
sintetizado por Massimo Severo GIANNINIL >

17.1 Estes dois vetores da Modernidade (concentragdo e limitagio do
poder) impactaram também na idéia de patriménio piblico. No vetor da
concentracio coloca-se a importincia de se reunir sob o dominio da Nagdo
todos os bens de natureza transcendente ao domihio privado, sejam aqueles de
dominio da Coroa, sejam os de uso geral de toda gente a que o principe acedia

| 67

como sucessor do povo, ou seja, aquelas parcelas do territério “ ndo suscefiveis

de propriedade privada’.'> No segundo vetor, que vai se construir 4 partir de
entdo, emerge a preocupacio de delimitar claramente o que seja o patrimdnio
publico, tarefa efetivada pelo Cédigo de Napoleio que, incorporando os artigos
do Cédigo Dominical de 1790 (Lei de 22 de novembro-1* dezembro), preocupa-se
em listar os bens do dominio piiblico e de propriedade da Nacio, afirmando que
aqueles ndo sao passiveis de propriedade privada, enquanto estes comporiam
o dominio nacional.'®

17.2 De um lado, a idéia de ascendéncia do Estado soberano sobre todos
0s bens existentes dentro de um determinado territdrio, decorréncia direta da

g divitto amministrativo deriva quindi dal confluire delle tre maggiori esperienze politico giuridiche
europee dell’'gpoca (inglese, francese, austriaca) e da vita ad un'esperienza nuova, fondata sul concello
dellautorita dello Stato, a cui adatta quanio delle esperienze matrici conserva: il funzionario della
corona diviene cosi funzionario dello Stato; l'organo della corona organo dello Stato; la gerarchia
deghi uffictalt pubblici gerarchia deglt uffici; Patto del principe provvedimento anpministrative; la forza
dell‘atio diviene imperativita del provvedimento; la coercibilita dell'osservanza dell’aito del principe da
vita all autotutela, e cost via.” (Diritko Ammiinistrativo, vol. 1, p. 29).

% Comentando esta passagem do decreto da Assembléia Nacional da Franca, Manuel Maria Diez relata que *[el»
la primitiva redaccion que diera Enjubault {membro do Comité encarregado de preparar o decreto
disciplinador do dominio da nagdo francesal a su proyecto, se referia a cosas ‘cuya propiedad no es de
radie y cLyo HSo 85 comiin a fodos' con lo que parecia que siguiera la doctrina preconizada por Domat
v Loyseau. En un segundo proyecto, Enjubauit sustituys la expresion menciorada por la de cosas ‘que
no son susceptibles de propiedad privada’, forma que permitia un derecho de la Nacion.” (Dominio
Puiblico: Teoria General y Régimen Juridico, p. 51-52).

1% Léon DUGUIT sustenta que esta divisdo ndo advém do Cddigo Napolednico cu da lei de 1.790, mas de
uma longa construcio doutrindria e jurisprudencial (cf. Traft€ de Droit Constitucionnel, vol. Il p. 346).
Major razdo parece assistir, como sempre, a Massimo Severo GIANNINI, que combina todos estes farores
sintetizando:  Tuttauia il tratto saliente per comprendere Uassetto odierno della materia, & costituito dalla
codificazione del diritto civile, che negli Stati dell' Buropa continentale si & avuta a partire dalla fine
del sec. XVI (e che nei paesi angloamericani ba trovato un corvispondenie in nuove interpretazioni
gindiziali delle regole della common iaw), preceduta e seguita dalle elaborazioni della dottrina e dagli
tndirizzi ginrisprudenziali” Istituzioni di Diritto Amministrative, p. 556).
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soberania, traduzir-se-4 na nogio de dominio eminente sobre a qual adiante nos
deteremos. E, de outro, a necessidade de circunscrever a dominialidade do ente
Estado como forma de, a um sé tempo, proteger as pertencas dos individuos
e evitar que o soberano (principe, Na¢io ou pessoa juridica Estado) pudesse
amealhar incontendivelmente bens e utilizar-se de sua autoridade para aviltar o
patriménio privado. Esta segunda dimensio da idé€ia de patriménio puiblico se
mostra complexa: o Estado hd de ter poder suficiente para proteger a propriedade
dos individuos (propriedade privada) contra os esbulhos de terceiros e contra
a invasdo estrangeira. Contudo, ndo pode deter prerrogativas de se apropriar
de bens que nio sejam os estritamente necessdrios a0 cumprimento de suas
fungdes precipuas.

E & exatamente neste ponto que ao aspecto dominial (bens publicos como
aqueles objetos de direito de propriedade da pessoa juridica Estado) se agregard
o aspecto funcional, finalistico, do acervo de bens publicos (aqueles bens que
direta ou indiretamente servem a um fim de interesse publico).

17.3 Paralelamente, hd uma outra dimensdo, forte na afirmacio do Estado
moderno, que consiste na separa¢do funcional entre o espaco publico e o
espaco privado. Dicotomia que, como vimos brevemente anteriormente, nao
€ inaugurada com a Modernidade,"” pois que jd existente em Roma,’*® mas de
certa maneira € a este tempo recolocada e refundada, como nos dd noticia a
separacio entre o patrimonio (privado) da Coroa e o patrimonio do Estado.

18 Tudo isto s faz sentido a partir da idéia de apartacio entre as esferas do
publico e do privado, 0 que nio se dard exclusivamente no Ambito do patrimoénio.
Ela ocorrerd em esferas muito mais amplas e profundas. O tema toma nossa
reflexio hd tempos. Em trabalho anterior, colocamos assim a sua importancia:
“q centralidade da separacdo entre as duas esferas decorre, de um lado, da
necessidade, ditada pela afirmacdo do modelo capitalisia, de um espago
de atuacdo livre dos agentes econémicos e, de outro, da jd aludida tenisdo
pela restricdo do exercicio do poder politico e conseqiiente afirmagdo da
esfera da autonomia do individuo. Tais processos vao estar refletidos, é
Gbuio, no modelamento do Estado corvespondente 4 Modernidade. Tanto a

157 A este respeito, ver ambém Guglielmo NOCERA, If Binomio Pubblico/Privato nella Stovia del Diritto,
p. 31 et seq.

1% para além do anteriormente ressaltado, a dicotomia publico/privado nem sequer € inaugurada em Roma. Celso
LAFER, forte na ensinamento de Hannah ARENDT, lembra da importdncia entre estas esferas (ainda que o
“miblico” tivesse conotagdo distinta) jd na Grédia. E interessante, neste coniexto, relembrar que para o cidadio
grego, na polis cldssica, duas eram as ordens de existéncia: a publica e a privada. Dar'a diferenca entre koinon
— aquilo que € comum (o publico) — e idiorn — aquilo que € prépria, pessoal, privative {o privado). De idios,
por exemplo, deriva idiossincrasia, idioma, idiomdtico — mas também idiota, isto €, ignorante. O idiota, aponta
Hannah ARENIYT, € aquele que vive apenas na sud ciasa e $e preocupa apenas com 2 vida e as necessidades a
ela inerentes (<f. A Reconstrugdo dos Direitos Humanos, p. 238).
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despatrimonializacdo quanto a impessoalizacdo do poder sdo decorrenies
deste processo. Advém do aumento da resisténcia — ou da tensdo — que
os destinatdrios deste poder antepbem ao seu exercicio”.'”

A separacio moderna entre publico e privado ndo decorre da necessidade
de se afirmar o espago do poder politico. Ao contrdrio, advém da necessidade,
imposta pela ordem capitalista emergente, de se afirmar — para preservar e
garantir — a esfera privada. O poder politico, que se concentrard na esfera
publica, serd reforcado na medida necessdria a garantir a autonomia € a
incolumidade da esfera privada, € dizer, a liberdade individual em sede do
mercado. Ao mesmo tempo em que se constréi a unicidade do poder politico,
se o limita. A separacio entre publico e privado no advento do Estado moderno
cumprird, entdo, uma fungio operacional do sistema polftico e econdmico
emergente: cinge ¢ condiciona o poder da autoridade publica (submissdo
aos contornos da lei e condicionamento da sua agiio ao atingimento de uma
fungio publica). O que legitima a existéncia do espago publico (o bem comum,
a utilidade coletiva, o interesse piblico) € o que autoriza sua intervengfio na
esfera privada. A segregacio da esfera publica — e sua prevaléncia em face dos
interesses individuais (privados) — servird concomitantemente para (i) obrigar
que a a¢io estatal seja restrita e limitada, sé justificada para a consecugdo de um
interesse ou beneficio geral a ser perseguido e (ii) justificar sua aceitacio pelos
particulares afetados pela acdo piiblica, pois esta, ainda que coate a liberdade,
é justificada em nome dos beneficios mais elevados para a coletividade.'®

19 No campo da definicdo patrimonial, a dicotomia se revela forte e com
desdobramentos na prépria teoria do dominio puiblico. O reconhecimento de
um acervo de bens publicos titularizado pelo Estado corresponderd a aceitacdo
da existéncia dos bens privados e de sua incolumidade. No mesmo momento
em que se despatrimonializa o poder do soberano (o principe nio € mais dono
do poder, mas mero mandatdrio do titular deste, o povo), efetiva-se a supressio
da no¢io do acervo de bens publicos como patriménio individual da Coroa.
Daf poder-se falar numa dupla despatrimonializagdo,'™ no sentido de subtracio
do poder e do patriménio antes detidos pelo principe.

Enquanto os bens publicos eram patrimédnio do soberano (como herdeiro
do povo romano ou sob qualquer argumento de justificacio), havia uma trava ao
desenvolvimento das relacoes econdmicas capitalistas (pois o domihio privado
podia ser tomado como uma concessdo do soberano, algo incompativel com
a liberdade necessdria a um regime de mercado). Contraditoriamente, porém,

"% Floriano de Azevedo MARQUES NETO, Regulagdo Estatal e Interesses Piiblicos, p. 46-47.
1% Cf, Massimo Severo GIANNINL, Kl Poder Publico: Estados vy Administraciones Piiblicas, p. 72.
¥ Cf, Herman HELLER. Teori del Estado, p. 148.
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nao se punha o problema do patriménio coletivo ou publico: o acervo de bens
necessdrios ao desfrute de todos, assim como os bens da Coroa, era objeto do
patriménio do soberano, pessoa individual. Com a separacgio entre as esferas
publica e privada, por um lado, afirma-se o predominio do direito a propriedade
privada e as livres trocas, tendo ela por objeto, elemento essencial 2 ordem
econdmica capitalista. Por outro lado, surge a necessidade de justificar e conter
a propriedade piblica, € dizer, o acervo de bens que — serviente direta ou
indiretamente as necessidades coletivas — constituird o patriménio piblico.

20 Para viabilizar a separacio das esferas publica e privada, no que
tange ao dominio, serd necessdrio nao apenas separar o patriménio pessoal do
soberano do patriménio comum de toda a gente, como procedeu a Assembléia
Nacional francesa. Far-se-d4 necessdrio construir a figura do Estado como
um ente dotado de personalidade juridica prépria, apto a contrair direitos e
obrigacdes. Como bem assevera Edmir Netto de ARAUJO “[o] Estado (...) tem
personalidade juridica prdpria, o que significa, entre outras coisas, que é
dotado de capacidade para adquirir direitos e contrair obrigagbes. (...) uma
das caracteristicas da personalidade € a possibilidade da pessoa possuir
patriménio proprio” "%

Em suma, a construgdo da personalidade juridica do Estado servird ao duplo
objetivo da Modernidade. Permite que o Estado tenha direitos patrimoniais,
encampando dominio inclusive sobre bens que estio postos 2 serventia geral
de toda gente (aqueles que nos dizeres do Decreto Dominical da Assembléia
Francesa eram tidos como impassiveis de propriedade privada) e, ao mesmo
tempo, permite que ele se equipare como fonte de direitos e obrigacdes aos
demais sujeitos, ensejando que estes tenham mecanismos juridicos para proteger
seus direitos (inclusive de propriedade) e liberdades.

No exato momento em que o principe € substituido pela id€ia abstrata
de Estado (ou de Nagido), consubstanciada na pessoa juridica estatal, a relagdo
do titular do patriménio publico deixa de se dar com a abstra¢do do povo
(representado pela pessoa fisica do principe) e passa a se organizar em torno
de um dominio tGnico,' titularizado pela pessoa Estado.

' Curso de Diveito Administrativo, p. 1054.

' Para uma panordimica sobre as teorias da personalidade juridica do Estado e suas limitagées e condicionantes,
ver Miguel 5. MARIENHOFF, Tratado de Derecho Administrativo, tomo 1, p. 355-366. Entre nds,
Odete MEDAUAR coloca o tema de forma exiremamente feliz e diddtica, reputando a origem da idéia ao
historiador ALBRECHT, em texto datado de 1837, Essa origem alema € reforcada pela importincia de autores
como Georg JELLINEK, Paul LABANIY e, posteriormente, Hans KELSEN, e pelo releve que a Teoria do Fisco
tem para o Direito Administrative alemio. A esse respeito, ver MEDAUAR, Direito Administrativo em
Evolugdo, p. 116-11% e p. 151.

1 Jnico porque Hnlarizado por um ente sé (pessoa juridica Estado), ainda que muitas vezes separado em
dominio puiblico e dominio privado do Estado.
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Este novo “proprietdrio”, o ente personificado Estado, assume a posi¢do :
de dono dos bens publicos (frufveis ou nao em cardter geral por toda gente) e, ‘
assim, torna dispensdvel a construcio do “ condominio das coisas por toda a ‘
gente” ' Os bens publicos, postos ou ndo a fruicdo geral, passam a ter um dono
tnico, o Estado, titular de um dominio oponivel mesmo em face dos individuos
que antes eram seus titulares. Nas felizes palavras de Otto MAYER “este novo
dono o Estadol exerce também sua forca de atracdo com respeito a este
Jfantasma que era o direito de todo o povo manifestado no uso de todos e
o faz desaparecer definitivamente” ' '

Ao mesmo tempo, a personificacdo torna o Estado sujeito de obrigagoes
e, portanto, contra quem os cidadaos podem invocar direitos. “Se, de um lado,
¢ inevitdvel que o Estado se torne titular de direitos que ele proprio cria
por meio de seus Srgdos, hd, de outro, a possibilidade de que os cidaddos
possam fazer valer contra eles suas pretensoes juridicas, o que so € concebivel
numa relacdo entre pessoas juridicas.”'”

21 Este cardter do Estado como sujeito de direitos e obrigactes vai
contribuir para que se discutam os limites e condicionantes do direito de
propriedade exercido pelo Estado agora personificado. Ou seja, definido o acervo
de bens piblicos pelo prisma das relacdes de dominio préprias ao direito comum
(que tem por objeto definir as relagdes privadas), passa-se a tentar compatibilizar
as relacdes juridicas de direito publico a esta noc¢io. Tarefa especialmente
desafiadora para os administrativistas, dada a potencial incompatibilidade entre
a relacdo juridica de domihio (propriedade da pessoa sobre a coisa) com os
pressupostos da Administragdo Piblica, que ndo se conformam, por exemplo,

" “[Clomo bem vin Teixeira de Freitas, apresentar o povo como proprietdvio implica em converté-lo em
pessoa juridica. E uma duplicidade imitil. Os bens priblicos, em geral, pertencem ao Estado, gue existe
em fungdo do povo, que € quem materialmenie tira proveito dos bens, por seu uso uli singuli ou uti
universi, conforme as diversas modalidades de sua afetacdo.” (Miguel REALE, Direfto Administrativo,
p. 242).

% Derecho Aministrativo Alemdn, womo T, p. 96, tradugic livre. O trecho integral € o seguinte: “Ia
nucva era se inicio definitivamente cuando los tevvitorios de los principes fueron ganados por la nueva
corriente de ideas, cuando tras la persona del principe surgid la persona moral del Estado, del cual en
lo sucesivo serd el primer representante. Bl Estado reemplaza al principe en su calidad de propietario de
las cosas priblicas; eslo se sobrentiende. Pero este nuevo duefio gjerce tambidn, su fuerza de atraccion con
respecto a ese fantasma que era el derecho de todo el pueblo manifestado en el uso de todos; y lo bace
desaparecer definitivamente. La idea de res nullius sucumbe de igual manera; aungue bien es cierto
que esta idea no desaparece sin vacilaciones, transacciones dilatorias y basta recardas. (...) Las cosas
piblicas se declavan propiedad general del Esiado, el dominio piblico, el bien piiblico, la propiedad del
Estado propiamente dicha’.

" Dalimo de Abreu DALLARL, Elementos de Teoria Geral do Estado, p. 107. Ainda que se possa conceher
que € possivel fazer valer a pretensdo de uma pessoa fisica em face do Estado, a afirmacio deve ser lida a partir

3 da premissa da inviabilidade junidica de o cidadio fazer valer a mencionada pretensio se o Estado {ou a Nacio)

: 0 nio se constituisse em pessoa juridica (j4 que pessoa fisica jamais seria a partir da despersonalizacio do poder
em relagdo ao principe), A assertiva se coloca como extremamente pertinente, pois permite conceber a relagio
Estado-administrado nio apenas pelo vi€s ex part principe, mas também pelo prisma ex part populi.
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com a liberdade plena de dispor, usar, fruir e gozar da coisa prépria ao direito
de propriedade privada em sua configuracio tradicional.'®

Em torno da questao da “ propriedade estatal , outro nome que se poderia
dar ao “dominio publico’, irdo os administrativistas construir teorias a um
SO tempo capazes de explicar e delimitar essa relagio dominial. Daf seguirdo
as diversas linhas de explicacio sobre a existéncia e os limites do dominio
publico.

1.4.1 As noc¢oes doutrindrias sobre a propriedade publica

22 Deste pronto estabeleceu-se a dificuldade em se cogitar que o Estado,
pessoa juridica, pudesse ser detentor do direito de propriedade sobre bens tal
como ocorria com os particulares. A questio bdsica se punha em dois planos.

Primeiro: como caracterizar que a relagio existente entre Estado e coisa
pudesse ser entendida como de propriedade, na medida em que o Estado nio
exerceria direito qualquer sobre a coisa publica, nio a deteria como sua, mas
apenas exerceria fungdes em nome da coletividade?

Segundo: como reconhecer o direito de propriedade exercido pelo
Estado sobre os bens puiblicos tendo em vista o cardter absoluto deste direito?
Dado o fato de a propriedade ser caracterizada pelo exercicio pleno do jus
utendi, do jus fruendie do jus abutendi, em sede de bens piiblicos, ao suposto |
“proprietdrio” Estado ndo caberia propriamente usar, fruir e muito menos dispor |
livremente da coisa.!®

E bem verdade que estas posicdes (mormente a primeira), na sua grande |
maioria, aplicavam-se para aquela parcela do patriménio publico caracterizada
pelos bens frufveis diretamente pelos administrados, a parcela que, para boa |
parte da doutrina, se constituiria no “dominio p1iblico”. Porém, a dificuldade
de aceitar a id€ia de “propriedade” do Estado sobre os bens puiblicos se espraia |
para todo o acervo de bens publicos.

'™ Veremos adiante que essa configuragio tradicional da propriedade privada tambem vai encontrar contengio na
funicio social da propriedade, predicando, como pretendemos demonstrar, uma aproximacio enire dominio
ptblico e dominio privado. - s

' Quem melhor expos este ponte de vista foi Henry BERTHELEMY: “La propriété est le droit de fouir et disposer |
d'une chose de la maniére la plus absolue, Il est manifeste que cette formule ne pourrait pas convenir
pour caractériser les rapporis de I'Ftat, des departements ou des commimes avec les dépendances du
domaine public. Les Romains analysant la propridté y avaient trouvé la réunion de trois droiis: e
Jus wlendi, le jus fruendi, le jus abutendi. Sur les dépendances du domaine public, personne n'a le |
Jus abutendi; le jus fruendi ne se congoit qu'a titre exceptionnel: le Jus wlendi appartient non pas au |
service gui en a la geérance, mais & tous, et méme aux dtrangers. Ce w'est gu’au prix de contradictions }
peu acceptables et de vestrictions peu intelligibles qui’on soutient la docirine contraire. On commet une
contradiction lorsqu'on prétend d'une part que le droit de I'Etat sur le domaine public est un droit de
propricie, et d'autre part que les dépendences du domaine public sont indisponibles parce qu'elles ne
sort pas suscepiibles de propriéte” (Traité Elémentaire de Dyoit Administratif, p. 477).
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23 Malgrado os inimeros matizes de posigoes entre os doutrinadores,'™

cremos poder resumir as posicoes acerca da idéia de propriedade puiblica em
quatro grandes linhas,'”! a saber: (i) a daqueles autores que negam peremptoria-
mente a ideia, a partir do entendimento de que a propriedade se caracterizaria
por alguns elementos incompativeis com a relagdo havida entre o Estado e os
bens publicos; (i) a daqueles que aceitam fortemente a ideia de propriedade i
indistinta da de natureza privada do Estado sobre os bens de seu patriménio;

(iii) a dos autores que aceitam a idéia de propriedade, mas a definem como um \
tipo especifico de relacio dominial, a “propriedade piiblica’, e, por fim, (iv)

a daqueles que aceitam a existéncia de propriedade para algumas classes de

bens, rejeitando-a para outras, a partir de uma gradagio de dominio em funcao

da afetaciio dos bens publicos.

23.1 Na primeira abordagem, os autores a ela filiados rejeitariam a
possibilidade de o Estado exercer direito de propriedade, dada a incompatibilidade
potencial entre a natureza e a legitimidade da deten¢io de bens pelo ente estatal
e as caracteristicas civilistas (intrinsecas ao direito de propriedade). Para estes
autores, Pierre-Joseph PROUDHON e Henry BERTHELEMY 2 frente, haveria uma
inafastdvel contradi¢do entre o direito que o Estado tem sobre os bens puiblicos ‘
e a relacio de propriedade. Para eles, a propriedade ndo admitiria temperos, ‘
adjetivacoes e relativizactes, o que levaria, inapelavelmente, 2 impossibilidade
de se adjetivar como “ptiblica” a propriedade, pois fazé-lo seria ou negar a
esséncia da propriedade (a liberdade de dispor e manejar livremente a coisa)
ou negar as prerrogativas e deveres publicos.

Esta concepcio € fortemente influenciada pela idéia de que os bens publicos
seriam de per seaqueles “insuscetiveis de serem propriedade privada®'* vale

® Inclusive pelo fato de que a distincdo entre propriedade publica e propriedade privada baseia-se em
criacio doutrindria, como consigna Yves BRARD {(cf. Domaines Public et Privé des Personnes
Publiques, p. 3).

7 Sige, em linhas gerais, o agrupamento apresentado por Themistocles Brandio CAVALCANTI (Tratado de
Direfto Administrativo, vol. 111, p. 349) por entender que ele reflete melhor as diversas concepgdes.
Manuel Maria DIEZ apresenta uma abordagem um pouco diferente. Entende ele haver trés linhas idénticas
as de GAVALCANTI (propriedade publica, propriedade privada e propriedade paralela), mas langa a posicic
de Henry BERTHELEMY numa classe apartada que denomina doctring de la soberania, por sustentar que,
para o autor francés, a relagfio ndo seria de propriedade, mas decorreria do poder de império (prerrogativas
de aita administracdo e policia). Manuel Maria DIEZ ainda isola a posigio de Léon DUGUIT, pois, para ele,
a concepcido deste de que o dominio do Estado sobre seus bens ndo seria um direito subjetivo, mas uma
situagio objetiva com vistas a atender os fins do Estado (desempenho do servigo puiblico) lhe colocaria numa
linha doutrindria apartada. Para uma comparacio com a linha aqui adotada, ver Manuel Maria DIEZ, Dominio
Piiblico: Teoria General y Régimen Juridico, p. 288- 306,

2 Esta visdo restritiva de dominio puiblico foi forte no século XIX, mas acabou perdendo espago no século XX
para uma posicic extensiva. Veja-se a este respeito as licdes de Yves BRARD: “Au XIX® siecle, la doctrine '
estime que le domaine public se limite aux biens affectés a l'usage de tous, considérés comme non
suscepiibles de propridté privée par leur nature’ (...): routes, flenves, canaux, rivages de la mer... (..)
La conception extensive du domaine public aw XX° siécle. Elle est née des critiques adressdes a lidée
de dominialite publique naturelle, & la notion de biens ‘insusceptibles de propriété privée’. Il n'exist em
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dizer, seriam apenas aqueles que poderiam hoje ser classificados como bens
de uso comum do povo.'”?

Numa variante desta linha estaria a posi¢do de Léon DUGUIT, para quem
a relacdo havida entre o Estado e os bens integrantes do dominio publico ndo
seria um direito subjetivo (decorréncia da relagio dominial), mas uma mera
situagdo objetiva, existente exclusivamente para o atendimento dos fins do
Estado (prestacio de servico publico). Assim, esta relacido juridica se basearia
em regras absolutamente autbnomas e distintas daquelas préprias as relagGes
de propriedade (instituto umbilicalmente voltado ao direito privado).'™

Quer nos parecer que esta linha de entendimento nio mais se sustenta.'”

Seja porque mesmo no campo privado a propriedade de hd muito ndo tem este
tra¢o absoluto, mitigado que foi pelas distintas aplicacdes de sua funcdo social.
Seja também porque no Direito Publico, mesmo respeitadas as premissas do
regime juridico administrativo, vdrios institutos de direito privado convivem
trangiiilamente, como € o caso do contrato administrativo.'”

23.2 A segunda linha de entendimento, embora jd um pouco esvaziada de
importincia, corresponderia a se aceitar como totalmente possivel a propriedade
privada dos bens publicos pelo Estado. Esta linha foi forte entre os alemaes
anteriores a Otto MAYER e s¢ baseava na premissa, central no Direito aleméo,
da dualidade de personalidade do Estado (Estado Poder apartado do Estado
Patriménio), pela qual ao Estado Patrimonio correspondiam relagées juridicas em
nada distintas daquelas aplicdveis aos particulares. Daf se ter relacdo de domimio
tipicamente privada para os bens publicos, independente do seu regime de uso

realité avcun bien qui soit par nature insuscepiible d'appropriation privée: on trouve des candux prives,
des routes privées, eic. (..) La domanialité publigue est congue comme la conséquence de la volonté
de la puissance publique et le domaine public comme le support indispensable des services publics, des
interventions de administration.” (Domeines Public et Privé des Personnes Publiques, p. 0).

" Themistocles Brandio CAVALCANTY, Tratado de Direito Administrative, vol. 111, p. 351.

s Syjpant la nature de la chose, la catdgorie du service, le mode d'affectation ou d'emploi, la domanialité
est différente, le rdgime juridique n'esi pas le méme, les regles qui s°aplliquent soni diverses; mais la notion
de service public est toujours I pui établit le principe divecreur” (Traité de Droit Constitucionnel,
vol. III, p. 351).

15 8¢ & que no passado se sustentava. Lorenzo MEUCCI fazia, desde o final do século XIX, uma critica 4 concepcao
forte na doutrina francesa e iraliana em dizer que o Estado ndo possuia uma relagio de propriedade prépria ao
direito privado, mas uma relacio distinta de dominio. Dizia: “(a proprietd, varianella forma e nell esiensione,
& una nel suo concetio, ¢ consiste in un rapporto o vincolo della persona colla cosa, e in un potere diretto
della prima sulla sostanza delia seconda. Qualungue sia codesto potere, altuale o poterziale, assolulc
o limitato, libero o gravato, pieno o diviso, esso @ sempre una proprieta.” (Instituzioni di Diritto
Amministrativo, p. 331). ‘

"0 Cfa respeito Migue! Angel BERGAITZ, Teoria General de los Contratos Administrativos, p. 219 et seq.
E, entre nds, Oswaldo Aranha BANDEIRA DE MELLO, Principios Gerais de Dirello Administrativo,
vol. T, p. 667 et seq.; Pedro GONGALVES, O Contrato Administrative: uma Instituicdo do Diveito
Administrativo do Nosso Tempo, p. 25 ct seq.; Marcal JUSTEN FILHO, Comenidrios @ Lei de
Licttaches e Contratos Administrativos, p. 477 et al; Hely Lopes MEIRELLES, Licitagdo e Contrato
Administrativo, p. 193 et seq.
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ou de afetagio, figura entio estranha ao Direito germinico. Um dos principais
representantes desta linha foi Georg JELLINEK.'"”

O grande problema desta concepc¢ido € que ela nZo permite que se captem
as especificidades da propriedade titularizada pelo Estado (por exemplo, as
limitacdes ditadas pelo regime de direito publico), nem deixa clara a fung¢do
que os bens publicos hdo de exercer.

23.3 Na terceira vertente que podemos identificar estdo os autores que
aceitam a existéncia de uma relacio de propriedade entre o Estado e os bens de
seu patriménio, porém, uma * propriedade priblica’, excepcional em retacio ao
regime de propriedade tipico do Direito Civil, Otto MAYER define esta linha de
entendimento com precisio ao dizer que “reconhecemos boje em relagdo as
coisas puiblicas que sao propriedade do Estado uma propriedade de outra
espécie que a de diveito privado. Esta{forma de propriedade] € o dominio
piblico ou a propriedade priblica no sentido de uma propriedade de direito
piiblico” '8

Esta vertente tedrica procura corciliar {a) o fato de o Estado, dotado de
personalidade juridica, poder deter direitos de propriedade com (b) as mitigacoes
a este direito ditadas pelo regime juridico-administrativo, o que Themistocles
Brandao CAVALCANTI chama de “direifos piiblicos subjetivos” ' A idéia de
propriedade publica tem for¢a entre os autores italianocs, Santi ROMANO,'®
Guido ZANOBINIL, ¥ Lorenzo MEUCCI'® e Martine MONTEIL' e vai encontrar
defensores do porte do jd referido Otto MAYER™ e de Manuel Maria DIEZ.'®

Haveria, para estes autores, no 4mbito do direito de propriedade, duas
dimensoes apartadas: a da relacio interna, entre o sujeito (proprietdrio) e a coisa,
e outra relacdo, externa, entre o proprietdrio e os demais sujeitos (terceiros).
Para os defensores da doutrina de propriedade piiblica, ela seria idéntica a
propriedade privada no tocante ao aspecto interno, mas se distinguiria no que
tange ao aspecto externo, pois a relacdo do proprietdrio (Estado) com terceiros

"7 Dizia: "Assim, ndo existe propriedade piblica que, pela sua natureza, seja diferente da propriedade
privada e mesmo no sentido do diveito administrativo, ndo se justificaria a instituicdo de um direito real
administrativo.” (Georg JELLINEK, Sistema dei Diritti Pubblici Subbiettivi, p. 69, apud Themistocles
Brandic CAVALCANTL, Tratado de Direito Administrativo, vol. 111, p. 352).

"™ Derecho Administrativo Alemdn, tomo 111, p. 105.

™ Iratado de Direito Administrative, vol. 111, p. 356.

% La Teovia dei Diritti Pubblici Subbiettivi in Primo Trattate Completo de Orlando, vol. |, p. 218,
Themisiocles Brandaoc CAVALCANT], Tratado de Direito Administrativo, vol. 111, p. 353-354.

¥ Corso di Diritto Amministrativo, vol. 1, p. 126,

W Instituziond di Divitto Amministrativo, p. 322.

" Formation et Frolution de la Notion de Dominialite Publigue, p. 321 et seq. apud Manuel Maria
DIEZ, Dominic Piiblico: Teoria General y Régimen Juridico, p. 299.

% Derecho Administrativo Alemdn, tomo 111, p. 116.

" Dominio Piiblico: Teoria Geneval y Régimen Juridico, p. 306-307.
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(administrados) nio seria a de exclusio, como ocorre com o dominio privado,
mas a de compartilhamento necessdrio, uma vez que para estes autores o dominio
publico s6 faz sentido para o desfrute de toda gente (os supostos terceiros
excluidos da relacio de propriedade).'®

O mérito desta vertente € permitir compreender a atuag¢io do Estado como
efetivo proprietdrio dos bens, inclusive com os correspondentes instrumentos
de protecio’ e, ao mesmo tempo, justificar o fato de que tal dominio ndo
autoriza ao poder publico a disposi¢do livre do bem (como ocorre com o0s
proprietdrios privados), nem exclui o uso por terceiros independentemente
da vontade do proprietdrio Estado, na medida em que tal uso € inerente 2
destinacdo do bem publico.

23.4 A dltima posicio, derivada da anterior, € a que sustenta existirem
no dmbito do patriménio publico duas espécies distintas de propriedade,
conforme a natureza dos bens detidos. Para os autores que defendem esta linha
de pensamento haveria uma relagdo imprépria de propriedade (algo proximo a
propriedade publica) para os bens afetados a0 uso comum de todos e, de outro
bordo, uma relagio de propriedade em nada diferente da privada para os bens
ndo afetados, aqueles do patrimoénio fiscal ou do dominio privado do Estado.
Esta linha € também denominada de “teoria das propriedades paralelas’,
concebendo que no niicleo a relagdo existente seria a de propriedade, mas a
natureza da relacio dominial variaria de acordo com a posigdo do titular do
direito de propriedade (Estado) em face dos administrados.

Embora alguns autores'™ o coloquem como defensor da teoria da

propriedade publica, entendemos que Maurice HAURIOU™ pode bem ilustrar

W “En el derecho de propiedad se distinguen dos aspectos caracteristicos y esenciales: uno interno,
constituido por la relacion entre el objeto (sic) y la cosa; el otro externo, constituido por las relaciones
enire el propietario y las otras personas a propdsito de la cosa. La diferencia entre el rdgimen de la
propiedad piblica v el de la propiedad privada, aparece solamente respecto al aspecto externo del
derecho, diferencia consistente en el becho de que sea el derecho piiblico o el privado, el que asume
la proteccicn de la propiedad con respecto a los terceros” (Manuel Maria [IEZ, Dominio Piiblico:
Teoria General y Régimen Juridico, p. 297-298). A referéncia a objeto parece incorreta. A relagio se
refere a sujeito, como se depreende do trecho de Enrico GUICCIARDI, do qual Manuel Maria DIEZ retira seu
entendimento (Enrico GUICCIARDI, I Demanio, p. 12).

" Manuel Maria DIEZ, Deminio Piblico: Teoria General y Régimen Juridico, p. 310. Sobre os
instrumentos de protegio, € interessante notar que segundo o Conselho Corstitucional francés, as pessoas
publicas estdo protegidas pelas mesmas garantias constitucionais dos entes privados, particularmente por
exercerem legitimo direito de propriedade sobre os bens publicos (cf. Jacqueline MORAND-DEVILLER, Cowurs
de Droit Adminisiratif des Biens, p. 27).

" ¥ 0 que faz, por exemplo, Themistocles Brandio CAVALCANTI (cf. Tratado de Direito Administrativo,
vol. I, p. 354), embora use dos ensinamentos do autor francés para ilustrar também 2 tese da natureza juridica
varidvel da propriedade estatal.

™ Segundo o autor “Le domaine public est objet d’une propridtd administrative. — 5i le domaine public est
lobjet d'un droit de propriéte, cette propricie, quoique patrimoniale, ne conserve pas tous les caractéres
de la propriete privee, c'est une propricie administrative qui doit dtre rattachéde @ la puissance publigue
¢! qut est caraciérisde dans ses effects par la destination d'utilite publique de la chose, qui, notamment,
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este entendimento de duplicidade de naturezas da propriedade do Estado.
Isso porque, para ele, saber se a relag¢io “Estado — coisa” poderia ou nio se
aproximar daquela prépria a propriedade privada dependeria do tipo de bem.
O que afasta HAURIOU da posicio radical da doutrina francesa vista acima no
sentido de entender os bens publicos, especialmente os de uso comum, como
impassiveis de serem objeto de relacio de propriedade. Assim, para ele, os bens
de uso comum enquanto tais nio poderiam ser objeto de propriedade pelos g
particulares (porquanto isso seria incompativel com sua afetagiio), mas poderiam :
ser objeto de propriedade subjetiva por parte dos entes estatais.'”

Esta concepgdo, marcada muito pela necessidade do Direito francés em
apartar a incidéncia do Direito Publico e do Direito Privado para fins de definicio
da competéncia jurisdicional, apresenta o problema de nio explicar a razio pela
qual se falaria em dominio dos bens afetados a um dado uso, os quais, malgrado
nao serem disponiveis pelo Estado, jd que sdo colocados diretamente ao uso dos
cidaddos, nao deixam de ser objeto de propriedade publica, razio que habilita
inclusive ao poder publico fazer valer este direito de propriedade em face do {
administrado quando este pretender dar um uso ao bem do dominio publico '
que implique em turbar a relacio dominial do Estado.

24 Estas linhas doutrindrias todas refletem a dificuldade sentida desde
logo pelo Direito Administrativo de enfrentar a equiparacdo do Estado (ente
personificado) as demais pessoas fisicas ou juridicas no que tange 2 natureza
dos direitos que possui. Tensio que, alids, constitui o nicleo central do Direito
Administrativo. Porém, devemos considerar que todas estas abordagens tedricas
tomam como ponto de partida, para considerar a existéncia ou nido de relagio
_ de dominio sobre os bens do patrimonio publico, uma nog¢do de propriedade
1 extraida do direito privado do século XIX. |
Dizemos isto para consignar que, nos quadrantes do hodierno direito de !
propriedade, mesmo no Direito Civil, em que os atributos de usar, fruir e dispor
da coisa s3o relativizados, seja pela sujeicao geral a fungio social,’ seja por
restricdes e condicionantes crescentemente aplicdveis (como sdo as normas
ambientais, urbanisticas ou concorrenciais), parece-nos haver uma progressiva

impose & FAdministration {'obligation morale de conserver la chose en ddpdt et & la disposition du pubiic,
qui, par consequent, lui impose le devoir de we la désaffecier que par des considerations supérieures
d'utilité publique.” (Précis de Droit Administratif et de Droit Public, 1911, p. 694-695).

¥ Como aponta fosé CRETELLA JR. (Tratado do Dominio Piblico, p. 39, aludindo 2 licio de Maurice
HAURIOU, tais bens nio podem ser objeto de propriedade dos particulares “visto que sdo afetados a
dominialidade priblica”, o que ndo impede de serem objeto de propriedade pela Administracio.

" Segundo Eros Roberto GRAU, a sujeicio geral da propriedade privada 2 funcio social decorre do artigo 170, 111,
CF, preceito esse reconhecido pelo autor como verdadeiro “principio constitucional positivo™, pois conforma
o use da propriedade privada ao instituir diretrizes gerais (4 Ordem Econémica na Constituicdo de
1988, p. 252-253).
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aproximacio entre os direitos de propriedade (publica e privada), descabendo
hoje uma demarcacio muito clara entre as relacdes de dominio de um e de outro
tipo.'" Cada vez mais, a utilidade ou vocagio do bem em face das necessidades
coletivas predica um regime derrogatdrio da liberdade absoluta sobre os bens,
mesmo que privados.'”

1.5 A nocio de patrimOnio estatal e a dicotomia patrimonio
publico/patriménio privado

25 Mais relevante, a0 menos para o enfoque pretendido neste trabalho,
parece ser a constatagio de que o patriménio publico nido € composto por
bens de uma Unica narureza. E fato que, no momento da afirmac¢io do Estado
moderno, ird concorrer para constituir o patriménio estatal um conjunto de bens
de variadas espécies, todos reunidos em um mesmo acervo ante a impossibilidade
ou inconveniéneia de que tais bens fossem apropriados pelos individuos. Irdo
integrar esse patrimonio desde aquelas coisas que se enquadrariam, por razoes
¢ticas, conceituais, jusfilosdficas, ou por dificuldades prdticas, na categoria de
res extra commercium dos romanos, até aquelas coisas em esséncia idénticas
aos bens privados, mas que integravam o patrimoénio da Coroa e, no processo
de despatrimonializa¢io, passam para o dominio da Nagio.

A isso se acrescenta o fato de que era necessdrio, como coroldrio da
soberania, afirmar a prerrogativa inoponivel de comando (autoridade) do Estado
sobre toda uma parcela de territdrio. Territério, a bem dizer, implica em fracio
de terras, objeto material também do direito real de propriedade. Verifica-se,
entdo, uma dicotomia nas aspira¢tes dominiais do Estado soberano. De um
lado, a sua autoridade irrefutdvel sobre todo o territdrio, decorréncia da idéia
de um poder incontrastdvel sobre uma fragdo do espaco. De outro, a partir da
aceitacio de sua personalidade jurfdica, a relagdo de dominio sobre parte menor
deste territério (.., aquela que corresponda a bens sobre os quais exercerd,
para alguns, uma relagdo subjetiva de propriedade ou, para outros, uma mera
circunstincia objetiva de curadoria do destino coletivo destes bens).

Desta situacdo um tanto complexa teve que dar conta a doutrina
publicistica. E o fez a partir de algumas construcoes tedricas suficientes para dar

¢ Nesta linha parece ser a concepcio de Marcel WALINE que aparta o$ domihios piblico e privado em razio da
prestagao de um servigo puhlico ou pela satisfagio de uma necessidade publica: “ Finalement Marcel Waling
avetit deia parfaitement défini le critere de distinction entre le domaine public et le domaine privé, que
la jurispudence met en aujourd bui, en considérant qu'appartient ao domaine public 'tout bien qui, soit
& raison de as configuration naturelle, soit & raioson d'un aménagement spécial, est particulierement
adaple & 1n servtce public ou & la satisfaction d'un besoin public” (Yves BRARD, Domaines Public et
Privé des Personnes Publiques, p. 16).

w4 Maria Sylvia Zanella 13T PIETRO, Serviddo administrativa, p. 10.
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cabo dos problemas postos ao seu tempo. Dai' decorreram as figuras do “dominio
eminente’ (como umn género decorrente da relagio de soberania) ¢ da dicotomia
entre “dominio puiblico™ e “ dominio privado” da Administragio, Conceitos
que, repito, ser-nos-io extremamente tteis e suficientes a luz dos problemas
postos nos séculos passados, mas que hoje demonstram uma certa exaustio,
alguma insuficiéncia para as questdes mais contemporineas.

1.5.1 O dominio eminente

26 O dominio eminente reflete a prerrogativa geral de ascendéncia do
poder publico sobre todas as coisas, mormente iméveis, existentes dentro dos
lindes do seu territério. Cuida muito mais de uma relagio de autoridade do
pader politico sobre o territério do que de propriedade destes bens. Assim se
pode dizer que o dominio eminente nio confere qualquer titularidade sobre
os bens existentes no territério,'” mas em alguma medida submete todos os
titulares do dominio destes bens a autoridade estatal. O domihio eminente nio
enseja 0 apoderamento, pelo Estado, dos bens a ele submetidos, mas autotiza
condicionamentos ou constrigoes ao exercicio do domihio por entes puiblicos e
privados sobre 0s bens de seu patriménio, desde que observados os pressupostos
da lei e da finalidade de interesse geral. Essa diferenciacio entre titularidade
e autoridade sobre os bens terd importantes reflexos quando se for estudar a
dualidade de poderes do Estado sobre seus bens, ora atuando como ordenador
do uso (poder de policia), ora atuando como titular do dominio (prerrogativas
de proprietdrio).

27 O dominio eminente € sem divida um legado do Estado absolutista
e se traduz num dominio abstrato do Estado sobre todas as coisas contidas no
territ6rio.’”® Ele decorreria diretamente da soberania, do poder do Estado de

¥ Faca-se desde logo # ressalva quanto ao cardter polissémico da expressio: “A expressdo dominio priblico
¢ equitoca, no sentido de que admite vdrios significados: em sentido muito amplo, ¢ utilizada para
designar o conjunto de bens pertencentes &s pessoas furidicas de diveito miblico interno (..J); em sentido
menos amplo, utilizado na referida classificacdo do direito francés, designa os bens afetados a wm fim
piiblico (...); em sentido restrito, fala-se em bens do domiwio priblico para designar apenas os destinados
a0 tso comum do povo, correspondendo ao demanio do direito italiano.” (Maria Sylvia Zanella DI PIETRO,
Direito Administrativo, o. 633-634). :

¥ < sso ndo quer dizer que a soberania tevvitorial se traduza na propriedade do solo para o Estado; mas
sim quee, em virtude dela, o Estado exerce sobre loda a extens@o territorial o dominio eminente, crolucdo
do dircito de suzevania, que € um dos attributos da soberania e se confunde mesmo com d soberaria
territorial” (Rodlrigo OTAVIO, Do Dominio da Unido e dos Estados segundo a Constituicdo
Federal, p. 32, grafia da €poca). Ver também Rui BARBOSA, Do Direito do Amazonas ao Acre
Setentrional, p. 291 et seq.

% E o que ensina Miguel MARIENHOFF: “El dominio eminente es un poder supremo sobre el territorio;
vinciflase a la nocion de soberania. Se ejerce, potencialmente, sobre todos los bienes sttuados dentro
del Estado, ya se trate del dominio privado o publico del mismo o de lg propiedad de los particulares 6
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concentrar a autoridade, da prerrogativa que o poder piblico possui sobre
pessoas e coisas dentro do seu territdtio. Do dominio eminente decorre ndo a
propriedade sobre todas as coisas contidas no territério, mas a prerrogativa de
ordenar e disciplinar o exercicio desta propriedade (poder-dever de vigilncia,
protegio e de policia, nas palavras de Rodrigo OTAVIO®). Dele advém inclusive
alguns institutos de direito publico de intervencio sobre a propriedade privada,
como a desapropriacio, a requisicio ou mesmo o tombamento.**

Contemporaneamente, num contexto de sujeicdo do Estado 2 regra de
direito e de emancipacio do individuo do poder absoluto do Estado, o dominio
eminente deve ser entendido ndo mais como um poder absoluto do soberano'”
sobre todos os bens do territério, mas a partir da adstricio do exercicio do
dominio, por todos os detentores de bens dentro do territdrio, a funcio social
da propriedade.” Hodiernamente, a sujei¢io do direito de propriedade ao
cumprimento de sua funcdo social®! € a manifestacdo mais clara € veemente

administrados. Como bien se dijo, el dominio eminente es la expresion politico-juridica de la soberania
interna” (Tratado del Dominio Publico, p. 37).

¥ Do Dom#tio da Unido e dos Estados segundo a Constltuicdo Federal, p. 33.

™ Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO, Curso de Direito Administrativo, p. 331, e Hely Lopes MEIRELLES,
Direito Administrativo Brasileiro, p. 421. Sobre este (liimo instituto (tombamento), vale lembrar que,
como dito acima, o patriménio histdrico e cultural pertence ao patriménio nacional {parcela do dominio
eminente), mas isso obviamente nio confere ao Estado propriedade sobre o bem impregnado por esta
caracterfstica. [sta caracteristica serd importante para vérias das posicoes que adiante sustentaremaos.

" Esta concepgao absoluta, autoritdria, do dominio eminente fica patente nesta passagem de Themistocles
Cavalcant: “A expressgo, portanto, dominio eminenie, como poder supremo sobre o lerritorio, confunde-
se com a propria nogdo de soberania, como poder supremo sobre as pessoas e bens.” (Themistocles
Brandio CAVALCANTL Tratado de Direfto Administrativo, vol. 111, p. 321, grafia da época).

% NAo apenas 3 propriedlade publica incumbe atender 2 funcio social da propriedade; conforme se depreende
do artigo 3, inciso XXI1I, da CF, tamhém a propriedade privada deve cumptir com sua correspondente funcio
social. Nesse sentido, embora reconheca que a fungio social da propriedade privacla sefa mais ténue que a
funcio social desempenhacda pela propriedade publica, a qual necessariamente se atrela ao desenvolvimento
de fungdes puiblicas, Ana Raquel Gongalves MONIZ defende que o exercicio do direito de propriedade pelo
proprietdrio privado pode sofrer certas limitacoes pelo direito piblico, mas tais limitagdes por cero nio
esvaziam o interesse individual ou o préprio direito de propriedade (cf. O Domtiiio Piblco: o Critério e
o Regime Juridico da Dominialidade, p. 311 et seq.).

® A respeito, ver Jodo Alberto Schiitzer DEL NERO, O Significado Juridico da Expressdo “Fungdo
Social da Propriedade”. Sobre o tema. o autor afirma; “fsso [o fato de a solidariedade social ndo ter se
resumido a limitagéio dos direitos subjetivos privados, mas ter alcancado a concepgio das relacdes contratuals
intersubjetivas, das direitos patrimoniais e, sobretudo, do direito de propriedadel, porém, traz para o sistema
do direito privado, como questdo de principio, uma nova justificacdo das suas principais figuras —o
dirveito subjetivo, a autonomia privada, o contrato e a liberdade de associacdo; contudo, o trago de |
Estado de direito — tipico do Estado social atual — reflete uma opgdo prévia no sentido de conceber-
se o direito privado também como sistema de esferas individuais de liberdade e de limitagBes dessa
liberdade. Essa concepcdo maniém-se em todos os campos onde ¢ exercicio dos direitos ndo corresponda
a nenhuma funcdo social vital. De cutro lado, todavia, em decorréncia do questionamento do vaior
dessas figuras — das quais se ligava o exercicio do poder econdmico e social — para ¢ Estado social
de direlto, ordens juridicas atuais — parl passu com o estatuto da economia social de mercado, que
se contrapée a sociedade liberal de empresdrios — atribuem ac contrato, dos direitos patrimoniais,
& propriedade, ao capital e outros meios de produgdo e & conslituicdo de associagdes de natureza
econdmica uma fungdo social global: todos eles sdo encarados como instrumentos que garanten uma
existéncia digna a todos e asseguram wma justa distribuicdo da rigueza” (p. 82-83).
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do dominio eminente, que funciona como elemento suficiente para redefinir
mesmo os limites do préprio direito de propriedade. 2

28 Este dominio geral, objetivo e abstrato nio tem a caracteristica de
exclusdo do domtio propriamente dito, especifico, subjetivo e concreto (€
dizer, a caracteristica pela qual a propriedade de um bem por uma pessoa exclui
a propriedade de outrem). O dominio eminente nio afasta a relagio juridica
de propriedade do sujeito.* E bem verdade que alguns, como o jd citado
Themistocles Branddo CAVALCANTI,® sustentavam que o dominio eminente
implicava em um direito erga omnis, oponivel a outras pessoas de direito
publico, equiparando a soberania aos direitos reais de dominio no tocante a
outras pessoas juridicas politicas estrangeiras.

Contudo, cremos que tal tese nio se sustenta, pois, se assim fosse,
restaria vedada a propriedade pelo Estado estrangeiro de imdéveis onde queira
instalar suas embaixadas, representacdes ou consulados. Ou um Estado da
Federacao nio poderia ser titular de bens situados no territério de outro Estado.
O dominio eminente implica, como decorréncia da soberania, no afastamento
de igual espécie de dominio de outra pessoa juridica de direito puiblico sobre
bem em seu territSrio, mas ndo assume caracteristica propriamente de dominio
(propriedade) sobre estes bens.*® Aproximamo-nos, assim, da posicio de
Mar¢al JUSTEN FILHO,*® sem, contudo, com ele concordar quande afirma
que “(...) ndo existe dominio eminente do Estado sobre os bens privados’.
b Tal assertiva somente haveria de ser aceita se identificdssemos a nogio de
f  dominio eminente inapelavelmente como um poder absoluto do Estado sobre
todos os bens situados dentro do territSrio. Como visto, perfilamos um conceito
mais contemporaneo, longe daquela concepgio autoritdria. Vai dai que rejeitar

B

N

™ Sobre o tema. ver, por todos, Lecn DUGUIT, Las Transformaciones Generales del Derecho, p. 222
et seq.

WO dominio que ai se indica, ¢ o dominio de Jurisdigdo, o dominio de soberania, a saber, o dominio
eminente do Estado. Dominio eminente, ndo na acepcdo feudal ¢ archaica da palavra, mas no seu
sentido presente, atual” (Rui BARBOSA, Do direito do Amazonas ao Acre setentrional, p. 295, grafia
da época).

™ “Reconbecemos, portanto, a natureza real do chamado dominio eminenie, mas somenle na esfera do
direito priblico. O Estado tem o jus in re sobre o seu tervitdrio e bode usar das acbes proprias conira
ferceiros Estados, como um Estado, sob regime federativo, pode reivindicar, de outro, também uma parte
ou tutalidade dao sew territdrio absorvido por outro Estado” (Tratado de Direito Administrativo,
vol. TIL, p. 323).

B0 dominic eminente ¢ o poder politico pelo qual o Estado submete & sua voniade todas as coisas de seu
territorio. E wuma das manifestacbes da Soberania interna; ndo € direito de propriedade.” (Hely Lopes
MEIRELLES, Direfto Administrativo Brasileiro, p. 420).

® Curso de Direito Administrativo, p- 847. Diz: *[Rl¢feita-se a cldssica concepedo do ‘dominio eminente’,
que Ligorol no bassado. Essa teoria afirmata que o Estado deteria ume propriedade latente sobre todos
o5 bens existentes em seu territdrio. Portanto, os particulares seriam titulares de um dominio limitado,

3 quie poderia ser extinto a qualquer momenlo, se assim desefasse o Estado. Segundo essa concepedo, o

E patrimdnio do Estado seria integrado por bens de seu dominio efetivo, mas também indiretamente por

todos os bens existentes na posse dos particulares.” (Idem, p. 846).
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que a teoria do dominio eminente caracterize um direito de propriedade geral
do Estado sobre todas as propriedades contidas no territério ndo implica em
negar a existéncia do dominio eminente (que tem varias manifestacdes no texto
constitucional, como vimos no pardgrafo 12 supra), mas apenas concebé-lo
como algo distinto do exercicio de uma sobrepropriedade geral, submetida ao
direito e respeitante do direito de propriedade dos individuos.

29 A inexisténcia de uma propriedade estatal decorrente do dominio
eminente fica clara na disciplina da ocupagio das faixas de fronteira. Mesmo
quando verificamos no direito positivo®” restricbes a que pessoas fisicas ou
juridicas estrangeiras tenham a propriedade de imdéveis situados em faixa de
fronteira, tais regras defluem nio da propriedade do Estado nacional destas terras,
mas da disciplina do direito de propriedade. Cuida-se de uma decorréncia do
dominio eminente (mecanismo de preservagio da soberania) que ndo conduz
automaticamente ao dominio — propriedade — estatal destes bens, os quais
seguem sendo, em regra, objeto de propriedade piiblica ou privada.

30 Como decorréncia da soberania, o dominio eminente € partilhado
entre os entes da Federagdo a partir da divisao constitucional de competéncias
entre cada qual,?® de tal modo que se pode dizer que sobre um mesmo bem,
de propriedade dos particulares ou do Estado, podem recair vdrias e distintas
manifestacoes do dominio eminente, o que nos coloca diante do complexo
tema das sujcigdes do dominio publico de entes mais amplos da Federacdo
a emanacoes do dominio eminente atribuidas a entes federados de menor
abrangéncia. E o que ocorre tanto com a manifestacio do poder expropriatdrio
em escala ascendente, ainda hoje® vedada pelo ordenamento juridico, como
com a hipétese do exercicio de poder de policia sobre a propriedade de outros
entes da Federacgio !

27 T que se depreende do artigo 20, §2° da Constituigao, que prevé nio o dominic da Uniio sobre os imdveis
localizados na faixa fronteirica, mas a obrigatoriedade de que sua ocupacio se dé nos termos da lei (*§2° 4
[faixa de até cento e cingiienta quilémetros de largura, ao longo das fronteiras terrestres, designada
come faixa de fronteira, & considerada fundamental para defesa do territdrio nacional, e sug Gcupacdo
¢ uhlizacdo serdo regulamentadas em lef). A Lel n® 6.634/79, ainda vigente, disciplina esta ocupacio,
prevendo restricoes ao dominio de estrangeiros, mas sem que esmbelega sobre tais imdveis um dominio da
Unigo, de Estado ou de Municipios. E bem verdade que na vigéncia da Lei n* 601 de 1850 o domifnio destas
terras era atribuido 3 Unido, o que ndo mais remanesce, A esse respeito, ver Jos€ CRETELLA JR., Tratado do
Domintio Piiblico, p. 366-372.

v ) dominio eminente (..) & o desdobramento politico do conceito de dominio publico, por ser uma
expressdo da soberania, € compartilbado enire todas as entidades politicas — Unido, Estados, Distriio
Federal ¢ Municipio (artigo 18 da Constitui¢do) — que o exercem na medida de suas respectivas
competéncias constitucionais.” (Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO, Curso de Direlto Administrativo,
p. 3320

i que pese a erifiica doutrindria. Scbre o temz, ver Fabio Konder COMPARATO, A Expropriagao de Bens
Dominicais de Outras Unidades ederadas pela Unido, p. 111 et seq. Ver também Leticia Queiroz de
ANDRADE, Desapropriagdo de Bens Piblicos, p. 87.

HUCE, artigo 2*, §2%, do Decreio-Lei n* 3.365/41.

M Sobre o tema do poder de policia de um ente da Federacio sobre outrg, ver Celso Seixas Ribeiro BASTOS,
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1.5.2 O dominio nacional

31 A expressio dominio nacional ganha importincia por ser aquela
utilizada pelo Cédigo Civil quando pretende definir bens publicos.?'? Certo € que
a férmula utilizada pela lei civil ndo € das mais felizes, como deixaremos claro
no capitulo seguinte. Hd quem entenda, como CARVALHO SANTOS,*® que a
expressio “ dominio nacional’ remeteria ao dominio da Unido, o que ensejaria
uma contradiciio, jd que sio titulares de bens piiblicos também os outros entes da
Federac¢do (Estados, Distrito Federal e Municipios).? Também nio faria sentido
entender “dominio nacional’ como um sinénimo de dominio publico, pois,
se assim fosse, a definicio legal do Cddigo conteria uma tautologia extremada:
diria que os bens publicos sdo “aqueles integrantes do [dominio publico) gue
pertengam as pessoas juridicas de direito priblico interno’.

Sendo assim, a unica forma de entender o conceito legal de “dominio
nacional’, tal como posto no artigo 98 do CCB, € aproximar o conceito da
nogio de dominio eminente vista anteriormente. E dizer, quando o Cédigo Civil
se refere ao “dominio nacional’ estd aludindo ao “dominio eminente® para
expressar que dentro do acervo total de bens existente no territério nacional,
aqueles que pertencerem as pessoas juridicas de direito publico interno serdo
piblicos e todos os demais serdo particulares. Vé-se, pois, que a lei civil
pretendeu dar ao conceito de “dominio nacional’ uma abrangéncia de género,
dentro da qual estao as suas espécies: (i) bens das pessoas juridicas estatais (v.g.,
todos os entes da Federacdo e as pessoas de direito publico da Administragdo
indireta), que sdo bens piiblicos, e (ii) bens pertencentes 4s outras pessoas,
fisicas ou juridicas, que sio bens privados.

1.5.3 O dominio estatal no Direito brasileiro

32 Em paralelo com esta relagdo de dominio eminente (ou de dominio
nacional), defluente do poder soberano, entendemos que o Estado tem com
- parcela dos bens situados no seu territéric também uma relagio de dominio,

Reparticdo Constitucional da Competéncia para o Exercicio do Poder de Policia. O autor
entencle que o poder de policia deve ser exercido pelo ente competente para disciplinar a matéria, mas que,
em alguns casos, outro ente federativo poderd exercer o poder de policia. Seria o caso, por exemplo, de
transbordamento da natureza fhitima de uma questdio relativa ao comeércio — a principio de competéncia da
: : Unido (CF, artige 22, ) — em caso de necessidade de o Municipio estabelecer o hordrio de funcionamento da
i 3 atividade comercial.

* Cf. artigo 98, CCB, que tem a seguinte redacio: *Sdo publicos os bens do dominio nacional pertencentes
as pessoas juridicas de diveito priblico interno; lodos os outros sdo particulares, seja qual for a pessoa a
que pertencerem”,

* Codigo Civil Brasileiro Interpretado, vol. 11, p. 95,

™ Washington d¢ Barros MONTEIRO, Curso de Direito Civil, vol. 111, p. 194.




84 i Floriano de Azevedo Marques Neto

tipicamente de proprietdrio. E fato que o Estado exerce essa relacio de
propriedade sobre uma gama ampla de bens, que vio desde aqueles que s3o
piblicos (i) por suas caracteristicas intrinsecas,?’ (ii) passa por bens que devem
integrar o dominio estatal pelo uso que lhes € dado (como € o caso das pragas
ou das estradas), (iii) pelos bens que se tornam publicos por forga de lei (como
ocorre com aqueles doados ao poder priblico nos processos de parcelamento
do solo urbano), (iv) por aqueles cuja natureza nio difere da dos bens detidos
pelos particulares, mas que circunstancialmente sio empregados numa atividade
a cargo do Estado (situagio dos bens de uso especial ou das infra-estruturas
afetadas a um servico piiblico™®) e, por fim, (v) alcanga os bens que, nem por
caracteristicas intrinsecas,”’ nem por emprego a atividades de interesse geral,
aproximam-se de fungdes piiblicas, mas que nio obstante sdo objeto de dominio
do Estado (os bens dominicais).

De uma maneira mais agrupada, os bens poderio integrar o patrimdnio
publico em fun¢io de suas caracteristicas intrinsecas, da finalidade a que estio
dedicados ou meramente de uma relagio juridica que lhes faz transferidos para
a titularidade de uma pessoa juridica de direito publico. Porém, seja qual for
a causa de o bem integrar o patriménio piblico, sempre existird uma relagio
juridica entre 0 bem e a pessoa juridica Estado, o que permite colocd-los como
integrantes do patrimoénio publico.

33 Imimeras foram as teorias desenvolvidas para tentar explicar a natureza
do dominio estatal. A principal talvez seja aquela, vista anteriormente, que
dividia os bens piblicos entre aqueles pertencentes ao dominio publico e
aqueles do dominio privado da Administracio. Seriam bens de dominio piblico
aqueles que, integrantes do patrimonio estatal, por sua natureza ou ato jurfdico,
estivessem postos 4o uso e fruicio indistinta de toda gente. Nas palavras do
Rodrigo OTAVIO, o dominio piblico compreenderia os bens “in ‘usu publico
sunt’, isto €, os destinados ao uso indistinto e colectivo dos individuos, que
se acham fora do comércio e ndo sdo passiveis de apropriagdo particular

*% Aqueles bens que autores como Aldo M. SANDULLL chamam de bens do “dominio publico necessdrio™ (cf.
Manualle di Diritto Amministrativo, p. 394).

¢ Registre-se agui que as concepgdes extensivas de domihio publico (prevalecentes no século XX) abracadas por
Duguit, BONNARD e MAURIOU: “Ainsi Duguit voil le criere de la dominialité publique dans Uaffectation
aw service public, an sens large, englobant l'affectation au service public, au sens large, englobant
laffeciation a l'usage direct dit public. Bonnard préfere utiliser parallelement deux critéres: affectation
a lusage divect du public et affectarion au service public. Haurtou propose une syntbise: laffectation 4
TVutilité publigue’” (cf. Yves BRARD, Domaines Public et Privé des Personnes Publiques, p. 6-7).

“" Ressalte-se jd que quando nos referimos aos bens que sdo publicos por suas caracteristicas intrinsecas ou
inerentes ndo estamos nos filiando a uma posicio doutrindria que diz existirem bens que, por sua natureza,
sempre haverdo de ser piblicos. Dizemos por suas caracteristicas intrinsecas, pois a2 Constituicdc e a lei se
referem a alguns bens como puiblicos pela sua prépria definicdo existencial. O que ndo significa dizer que,
eventualmente, parcelas destes bens nio possam ser fitica ou juridicamente desafetadas e até alienadas, como
adiante demonstraremos.
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por qualquer dos meios de direito” *® Os bens do dominio privado da
Administracio, por sua vez, seriam aqueles que integratiam o patriménio estatal
sem estarem, num determinado momento, acessiveis 2 fruicdo coletiva e sem
possufremn caracteriSticas distintivas dos demais bens objeto de propriedade
pelos particulares.

Jos€ CRETELLA JR., por seu turno, estabelece a distincdo entre dominio
piblico e dominio privado da Administragio pelo regime juridico que lhe €
aplicivel (regime juridico de direito puiblico ou privado) e pela afetacdo destes
“ao uso direto ou indireto da coletividade '

33.1 Ruy CIRNE LIMA agrupava os bens do patriménio piblico de uma
forma um pouco distinta, dividindo-os em bens do dominio publico (aqueles
dedicados 2 fruicio coletiva, comum e incondicionada) e bens patrimoniais
(todos os demais), estes ultimos divididos em bens do patriménio administrativo
(aqueles de emprego nio franqueado a toda gente, mas indisponiveis enquanto
aplicados a uma atividade administrativa) e bens do patrimonio fiscal (aqueles
sobre 0s quais a relagio de propriedade estatal seria equivalente 2 tipica
propriedade privada, pois “destinados a serem vendidos, permutados, ou
explorados economicamente no interesse da administracdo’®™). Nesta
mesma linha segue a doutrina tradicional italiana apartando os bens publicos
em bens dominiais (0s de dominio publico) dos bens patrimoniais (estes sendo
disponiveis ou indisponiveis).22

33.2 Alguns autores procuram ainda classificar os bens do patrimdnio
publico de forma a apenas isolar aqueles que nascem de uma relacio patrimonial
do Estado, daqueles que se publicos sio € porque nio poderiam de modo algum
ser ptivados. Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO € um exemplo. Para ele, os
bens que ndo sio privados se dividiriam em bens do dominio publico patrimonial
(aqueles sob dominio direto de ente estatal para cumprimento de suas finalidades
e objeto do direito de propriedade regido pelo Direito Administrativo) e, em
outra categoria, nas coisas consideradas res nullius, assim entendidas aquelas
fisica ou juridicamente inapropridveis (ou seja, as coisas que o “Istado ndo pode
ou ndo quer reconbecer nem instiluir qualquer tipo de ampla disposicdo
prblica ou privada”) >

Do Domsitlo da Unido e dos Estados segundo a Constituigdo Federal, p. 63, grafia da época.

" Tratado do Dominio Piblico, p. 29.

= Principios de Direito Administrativo Brasileiro, p. 74. Discordamos parcialmente da divisde, mas
frontalmente da atribuicio exclusiva aos bens patrimoniais disponiveis (patriménio fiscal) da possibilidade de
exploracio econdmica.

M Aldo M. SANDULLI, Manualle D¥ Divitto Amministrativo, p. 302 et seq; Francesco D'ALESSIQ,
Istituziondi di Diritto Amministrative Itallano, vol. 1, p- 57 et seq.; Sabino CASSESE, I Ben! Pubblici,
p. 259 el seq.

% Curso de Direlto Administrativo, p. 331. E bem verdade que o entendimento do professor Diogo de
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Estes autores, parece certo, partem daquela visdo aprioristica, jd comentada,
de nio conceber possivel o dominio subjetivo sobre coisas que sdo, por natureza,
dedicadas a fruigio incondicionada por todos, refletindo aquela dificuldade de se
imaginar patrimonializdveis coisas como o mar, as dguas interiores, o ar etc.

A tese da exclusio de parte dos bens publicos da propriedade do Estado,
mediante a considera¢io de existéncia de res nullins foi objeto de critica, a nosso
ver acertada, hd muito tempo. Carvalho SANTOS, por exemplo, arrola fortes
argumentos para dizer que no nosso direito positivo ndo faz nenhum sentido
negar ao Estado o direito de propriedade sobre todos os bens de uso publico
(inclusive sobre aqueles que o seriam por sua prépria natureza).*” Faz isto a0 |
afirmar que “ briga com o bom senso considerar tais coisas como res nullius"
e afasta, na seqliéncia, a posi¢io daqueles que sustentam que em relagio aos
bens de uso comum haveria nio relacio de propriedade, mas apenas guarda,
tutela e vigildncia destes bens cuja titularidade seria do povo.**

Registre-se que, nesta linha de entendimento que conferia a alguns “bens
publicos” o cardter de ves nullius, sempre se colocou dentro deste universo das
“coisas de ninguém” tanto as coisas impassiveis de serem objeto de propriedade,
como também aquelas que, embora passiveis de apropriacio, nio poderiam sé-lo
dado que, intrinsecamente, voltavam-se 2 fruigao coletiva. Num primeiro grupo
estariam o ar, 0 nome, o invento apads decair o direito de autor, os tesouros e as
riquezas naturais do fundo do oceano, por exemplo. No segundo estariam as
coisas de indissocidvel usc puiblico como as vias, o mar, as praias etc.

Aqui nido nos toca travar debate profundo acerca da existéncia ou nio de
coisas inapropridveis por quem quer que seja (res nullitss em sentido estrito).?
Cumpre, porém, debater a questio da existéncia ou nio, dentro do plexo de
coisas publicas, de uma parcela que ndo integraria o patrimdnio estatal porquanto

Figueiredo MOREIRA NETO dd conta da existéncia de res #ullines de uma maneira bastante genérica, nio
apenas para consicderar que parte <o acervo de bens considerados piiblicos nio € objeto de relagio de dominio
estatal (abordagem objeto de nossas consideracoes aqui), mas também de cutras coisas inapropridveis como o
nome, o caddver humano, a obra intelectual apds a decadéncia do direito de auror etc.

2 = Classificando os bens de acordo com o modo pelo qual sdo eles utilizados, o Codigo ndo deixa
por isso de comsiderar todos eles como piiblicos, a dizer, todos, sem excegdo, como propriedade do
Estado (no sentido amplo). Ndo se justificando, assim, a nosso ver, a opinido daqueles que negam
ao Fslado a propriedade dos bens de uso comum do povo.” (Codigo Civil Brasileiro Interpretado,
vol. 11, p. 102-103).

“1bid., p. 103.

+* Neste sentido, ver PONTES DE MIRANDA, Tratado de Direfto Privado, iomo 11, p. 133.

6 Embara se deva considerar que muitos dos bens citados pela doutrina como res nedlius, na verdade, nfio sie
bens inapropridveis, mas simplesmente bens que ainda nio foram apropriados, como € o ¢aso dos tesouros
enquanto nio descobertos, das pérolas no fundo do mar enquanto nio encontradas pelo mergulhador ou das
dguas pluviais ao tempo de nio captadas. Apds estes eventos, podem e 530 as coisas apropriadas, ainda que
soh regime legal especifico. A referéncia € importante, pois igual raciociio serd desenvolvido mais a frente,
quanda abordarmos a dominialidade dos bens do subsolo apés serem extraidos por quemn detenha justo titulo
para tanto.
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existente uma impossibilidade de dotminio por qualquer pessoa individualmente,
mesmo sendo esta pessoa o Estado.

1.6 Notas sobre a constituicio do dominio estatal no Brasil

34 Consoante visto anteriormente, podemos consignar que grande
parte das duvidas e oscilacoes da doutrina sobre os bens publicos adveém da
dificuldade de perceber o processo pelo qual os bens passam a integrar o
dominio estatal. A doutrina ndo vé grandes dificuldades em identificar relacio
de propriedade estatal sobre bens que foram objeto de doacio ao Estado, de
desapropriacfo, permuta, de heranga jacente ou mesmo de parcelamento do
solo urbano.*” A dificuldade maior, patente nos exemplos dados ora e vez para
negar a propriedade estatal, provém de dois outros tipos de bens: aqueles que
integram o acervo patrimonial do Estado brasileiro desde tempos imemoriais e,
doutro lado, aqueles bens que, intrinsecamente, predicam um uso compartilhado
portoda gente. Esta dificuldade mostra-se especialmente marcante para nés em

“virtude do nosso processo histérico de colonizacio.

35 No tocante aos bens originalmente integrantes do patriménio do Estado,
a peculiaridade brasileira decorre do processo pelo qual se deu a ocupacio
inicial do territdrio brasileiro. Diferentemente do que ocorreu na Europa, em que
a propriedade passou por uma evolug¢io de apropriacio privada contraposta 2
aspiracio dominial do soberano (como visto anteriormente), no noOsso caso a
prépria constituicdo do dominio privado se inicia a partir de atos de transferéncia
pela Coroa.

De fato, todo o territdrio descoberto pelos navegadores (ou ao menos
aquele estendido at€ a linha divisdria do Tratado de Tordesilhas) passava a ser
de dominio do Reino de Portugal, sendo tratados como “bens e terras da Coroa
do Reino”, nos termos do Titulo XV do Livro II das Ordenacdes Manuelinas,
bem como no Titulo XXVI do Livro II das Ordenacoes Filipinas.2®

* Muito embora parte destes bens (vias e logradouros) seja afetada ao uso comum, o fato de que no processo
de parcelarnento haja transferéncia de dominio e registro do parcelamento torna mais fdcil a identificacio da
relagdo de propriedade pelo poder publico municipal. i

® 0 Titulo XXV1 do Liveo 11 das Ordenacoes Filipinas trata “Dos Direitos Reais”, iniciando seu texto afirmando
ser direito real “poder criar Capitdes na terra e no mar”. No 1ol de direitos reais nio hd referéncia expressa
a0 ingresso do territdrio descoberto pelos navegadores ao dominio do Reino de Portugal. No texto das
Ordenaces Filipinas (que coincide com o disposto no Livro II, Titulo XV — Dos Dereifos Reaes que a El
Rey pertence auer em feus Reyvnos, das Ordenagdes Manuelinas) estdo previstos, entre outros, os seguintes
direitos reais: *(...} 8. & as estradas e ruas piiblicas, antigamente usadas, e os rics navegdvels, e os de que
se fazem o5 navegdveis, se sdo caudais, gue corram em fodo o tempo. E pdsto que o uso das estradas
@ rugs priblicas, ¢ os rios scja igualmenie comum a téda gente, e ainda a todos os animais, sempre a
propriedade delas fica no Patrimdnio Real. 9. Item os portos de mar, onde os navios costumam dancorar,
€ as rendas e direitos, que de tempo antigo se costumaram pagar das mercadorias, que a eles sdo
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Segue daf que todos os bens integrantes do territGrio da Colénia pertenciam
a Coroa. O processo de transferéncia destes bens para os particulares se iniciard
pelas Capitanias Hereditdrias, entregues a donatdrios, a quem se conferia a
prerrogativa de dar e conceder extensdes territoriais a quem quisesse cultivar
parte destas terras incultas por meio do antigo sistema de sesmarias existente em
Portugal. Posteriormente, com o malfadar da maioria das Capitanias, atribui-se
a Thomé de Souza a prerrogativa de distribuir terras por sesmarias, sem foro
nem tributo, a povoadores que se dispusessem a cultivd-las.?”

Paralelamente ao processo formal de concessio de sesmarias, muitos
possuidores ocuparam parcelas de terra e independentemente do titulo de
sesmeiro, passaram a “sem mais preocupacoes, se apossar das dadas terras que
Ibes apeteciam sem interferéncia do Governador' . Proclamado o Império,
embora seguissem vigentes entre nds, por ato do Imperador, as Ordenagdes
Filipinas,*' deixam de ser concedidas sesmarias,?®? passando a ocupacio do
territério a se dar muito mais por relagdes de posse do que por titulos legitimos
de conferéncia de direitos de uso ou propriedade. “De tal jeito, a propriedade
tervitorial, entre nos, foi constituida por concessoes de sesmarias e por simples
posses, modos pelos quais, em grande parte, ela passou do patriménio do
Estado para o dominio privado, expressa ou tacitamente, e em suda maior
parte, a wilo gratuito” *

36 O sistema adotado pela Coroa Portuguesa vai nos legar duas herangas
no tocante a constituicao do acervo patrimonial dos bens no pais.

36.1 De um lado, o processo de ocupagio do territdrio, originalmente
embasado nos titulos de sesmaria (instrumento administrativo de conferéncia de
direito de uso com compartilhamento de renda), vai com o tempo se transformar
num mecanismo de apropriacio patrimonial das terras da Colénia,® seja pelos

trazidas. 10. Item as ilbas adjacentes mais chegadas ao Reino. 11. Outrossim os Pagos do Concelbo,
deputados em qualquer cidade, ou Vila para se fazer justica (.7 (grafia da €poca). In: Ordenagdes
Filipinas, vol. 11; Ordenagbes Manuelinas, Livio 2.

**? Note-se que, diferentemente do que ocorreu em outras terras descobertas {por exemplo, a maior parte do
territério americano), o dominio nio era decorréncia da efetiva ocupagio, € sim precedente a ela.

¥ Rodrigo OTAVIO, Do Domiido da Unido e dos Estados segundo a Coustituigdo Federal, p. 114,

T Maria Syivia Zanella DI PIETRO, 500 Anos de Direito Administrativo Brasilelro, p. 184.

*** Raymundo FAORO agrega uma outra 1azio para a ndo mais concessio de sesmarias no Brasil independente,
Citando Gongalves CHAVES, sustenta que “{tlanias foram as liberalidades nas concessbes de sesmavias (..)
guee em 1822 ndo havia mais terras a distribuir.” (Os Donos do Poder, p. 407).

*55 Rodrigo OTAVIO, Do Dominio da Unido e dos Estados segundo a Constinticio Federal, p. 115. ]

“* Este processo € muitc bem captado por Raymundo FAORO, que assevera: “(dlepois de perder o cardier
administrativo que lbe fora infundido pelos legisladores de Portugal, pava acentuar sen conteddo
dominial, o regime das sesmarias gera, ao contredrio dos seus propdsitos iniciais, a grande propriedade.
(...} A propriedade seria, desta sorte, uma afirmacdo aristocrdtica, para uma grande empresa ou para
o dominio de lavradores e vagueiros. Este aspecto da formagdo da propriedade fundidria sugeriv o
andlogia ao feudalismo, analogia anacrénica dado o envolvimento mercantil da produgéo agricolaed
presenga de um leito de supremacia estatal na sociedade” (Gs Donos do Poder, p. 407).
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SESMEIros, seja por ocupantes outros que passam a cultivar vastas parcelas do
territorio. E dizer, a propriedade privada surge, entre nds, a partir da ocupacio
— legitimada ou nio por tftulos de sesmeiros — de bens originalmente
“piiblicos”, pois de titularidade do Reino de Portugal.

36.2 De outro lado, em funcio do descontrole que se tinha com o regime
de outorga de sesmarias descentralizado para os donatdrios ¢ posteriormente
para o Governador Geral, aliado 4 prdtica comum de ocupacio de terras
sem titulo ou outorga,” passa-se, por conseguinte, a se ter que conceber o
patriménio da Nagdo, entdo emancipada da Corte, como um remanescente
das terras ndo ocupadas pelos particulares, o acervo de bens que se passou a
designar por terras devolutas, tentativa de o direito positivo superar a situacio de
impossibilidade absoluta de se “externar a propriedade do Estado, nas terras
publicas ainda ndo ocupadas ou jd abandonadas, da dos particulares,
Jossem eles sesmeiros, fossem simples posseiros”.? A primeira tentativa terd lugar
em 1850, com a Lei n® 601 de 18 de setembro, que afirmava que tais parcelas
do territcrio constitufam dominio privado do Estado.?” Como pertinentemente
aponta Ruy CIRNE LIMA, a Lei de 1850 mereceria encomios, pois “mercé dos
seus dispositivos, se tornou possivel aviventar a Jjd entdo indistinta linba
divisoria, entre as terrvas do dominio do Estado e as do particulay’ *

37 Temos, entdo, um processo bastante peculiar de constituicio do
patriménio publico nacional. Diferentemente do que ocorreu na Europa em
que 0 soberano assume o patrimonio dos bens como sucessor do pOVO romano,
patrimonializa-os individualmente e, depois, esses bens sio transferidos para
0 Estado Nacional, entre nds os bens sio tidos originalmente como patriménio
da Coroa que praticamente renuncia ao seu dominio ao transferir o poder de
delegar este patrimonio aos particulares (o feudalismo anacrénico de que fala
Raymundo FAORO®*} ou pela perda do controle sobre seu domfnio (ponteado
pelas posses), fazendo a regra ser a da apropriacio privada do acervo de bens

¥ Apoderar-se de terras devolutas tornou-se coisa corrente entre #nossos colonizadores, e iais proporgbes
essa prdtica atingiu que pdde, com o correr dos anos, vir a ser considerada como modo legitimo de
aquisicdo do domivnio, paralelamente a principio, e, apds, em substituicdo ac nossc ido desvirtuado
regime de sesmarias.” (Ruy CIRNE LIMA, Pequena Historia Territorial do Brasil: Sesmarias e
Terras Devolutas, p. 51).

* Rodrige OTAVIO, Do deminio da Unido e dos Estados segundo a Constituigdo Federal, p. 115.

¥ Para esta lei (artigo 3%), constituiam terras devoluras (i) as que ndo estivessem aplicadas a uso puiblico; (i) as
que ndo estivessem sob o dominio particular iastreado em titulo legitimo ou objeto de sesmaria ou concessio
do governo geral ou provincial e ndio incursas em commisso (perda do direito pelo escoamento dos prazos
para adimplemento das formalidades exigidas); (il as que ndo houvessem sido dadas em sesmaria ou cutras
concessOes de gaoverno, incursas em commiisso, mas revalidadas; e (iv) aquelas que nio se achassem ocupadas
por posse que, mesmo sem titulo, fossem legitimas.

% Pequena Historia Territorial do Brasil Sesmarias e Terras Devolutas, p. 70.

¥ 0s Donos do Poder, p, 401 et seq.
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originalmente puiblicos.* Depois, quando da constitui¢io do Estado Nacional
(com a independéncia da Colénia), o patriménio piiblico vai ser juridicamente
constituido pela remanescéncia: integrardo o dominio estatal aqueles bens que
ainda nio tiverem sido, por qualquer meio, objeto de apropriacgdo privada, v.g.,
as terras devolutas. !

A maior parcela dos bens imdveis integrantes do territério nacional tem
seu dominio demarcado por esse processo de patrimonializacdo as margens
do Estado.

38 Apenas estavam infensos a este processo de apropriacio os bens
que, aquele tempo, nio podiam ser objeto de apossamento exclusivo pelos
particulares, quais sejam, as parcelas do territério destinadas a um uso publico,
como os caminhos, pragas e prédios puiblicos e as parcelas da natureza que,
pelos modos de exploragdo da €poca, ndo eram passiveis de patrimonializa¢io
pelos particulares (os mares, rios, ilhas etc.). Temos que daf decorre, entre nos,
a dificuldade de caracterizagio de um regime dominial do patriménio publico
para o nosso Direito. Os bens intririsecamente voltados ao uso compartilhado
por todos sio uma realidade de menor importincia ao tempo da Colénia,
fruto da baixa ocupagio do territério e da pequena presenca de agrupamentos
urbanos.

Como jd dissemos acima, a importancia dos bens de uso comum estd
diretamente ligada ao estdgio de organizacio comunitdria ou urbana de uma
sociedade. Nio € sem razdo que, acima dissemos, o tratamento dos bens
publicos cresce com o advento das cidades. Ocorre que a colonizagio brasileira
se deu, regra geral, com baixa constru¢io do espirito comunitdrio e, a0 menos
nos seus primérdios, com baixfssima preocupagio com a construgio do meio
ambiente urbano.*? Nas Vilas dos séculos XVI e XVII, hd pequena preocupacio
com os espacos de convivio comum de homens livres.”® Os espagos de

M s A propriedade territorial foi constituida por concessdes de sesmarias e por stmples posses, modos pelos
quiats, em grande parte, passou o patriménic do Estado para o dominio privado, expressa ou tacitamente,
na maioria das vezes a titulo gratuito.” (José CRETELLA JR., Tratado do Dominio Piiblico, p. 343).

HAlids, reitere-se que a figura das terras devolutas entre nds € a mals acabada prova do descabimento de se
retirar do patriménio publico bens considerados res nadlius. O tratamento dado pelo direito positivo desde
pelo menos meados do séeulo XIX demonstra que os bens imdéveis que nfo sejam de propriedade de ninguém
(nem do Estado, nem de sesmeiros, nem de posseiros legitimos), antes de serem considerados res nwllius
foram tratados como terras develutas e, assim, obrigatoriamente, objetos do domihio patrimonial do Estado,

“1! GONCALVES CHAVTS, apud Ruy CIRNE LIMA, Pequena Historia Yerritorial do Brasil: Sesmarias e
Terras Devolutas, p. 46-47.

#5 Segundo Caio PRADO JR., “Tais circunstdncias [da ocupacdo do territério com carta branca para s
colonizadores agirem como bem entendessem nas terras concedidas] condicionam a estrutura politica da
colénia. Sdo elas que explicam a importdncia das cdmaras municipais, que constifuem a verdadeira e
quase unica administragdc da coidnia. Jd nos refevimos a nenbuma importincia das pequenas
vilas e cidades de entdo. A administracdio icipal ndo se organiza, pois, numa base

urbana, conirariamente do gue se observa na Europa com cidades libertas do jugo feudal. Como as
vilas onde se constitui, nasce apendas do influxo rural. Dominam portanio nela 0s proprietarios rurais”
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compartilhamento e vida comunitdria vao estar por conta das Igrejas € ambientes
organizados pelos missiondrios catdlicos. Daf se poder dizer que grande parte
dos espagos publicos correspondia, na verdade, a instalagdes eclesidsticas, como i
ocorte, por exemplo, com os cemitérios.

Aauséncia de grande preocupacio com a implantacio de infra-estruturas
publicas (portos, estradas, pracas, prédios publicos) torna a realidade colonial
brasileira absolutamente alheia 2 necessidade de caracterizacio de bens publicos
como aqueles voltados 2 fruicio direta e incondicionada por toda gente..

Mesmo os bens naturalmente voltados ao uso comum, como 0s rios,
mares e praias, somente sero tratados como bens publicos a partir do momento
em que sdo vistos como fontes de riqueza potencialmente apropridveis pelos
individuos.** No caso dos rios, € importante notar que a construgio original
em torno do seu dominio vai estar toda ela apoiada na id€ia de uso e de fruicdo :
dos cursos d’dgua para a sua finalidade de transporte (navegacio),™ jd que
0 uso para matar a sede da criacio ou do homem e para o cultivo ndo eram
considerados a €época usos relevanies, porquanto nio excludentes (em termos
econdmicos, rivais) ao uso de todos.

39 G dominio estatal foi constituido as avessas: tudo era do Estado; quase
tudo foi franqueado ao apossamento pelos privados; ao fim deste processo, o que
restou (néo foi ou ndo podia, por circunstincias naturais, ter sido apropriado por
particulares) passa a constituir o patriménio do Estado. Diferentemente do que
ocorreu em varios paises europeus, a demarcacgio do patrirndnio publico nao foi
uma preocupacio concomitante 2 afirmac¢io do nosso Estado constitucional.

Tanto € assim que as Constituigdes do Império (1824) e da Repuiblica
(1891) nao lograram tratar do tema com a profundidade que seria de se esperar
de documentos demarcadores de rupturas histéricas (com Portugal, a primeira, .
e com a Monarquia, a segunda). O texto do Império continha uma referéncia
reflexa ao tema, prevendo competir ao Legislativo disciplinar a administragdo

(Evoiucdo Politica do Brasil e outros Estudos, p. 29, grifo nossa).

“ Importante notar que a discussio acerca do dominio hidrico entre nds comeca a partir do surgimento patencial
da exploracio dos potenciais hidrolégicos. A este respeito, ver o primoroso e vanguardista estudo de Alfredo i
VALLADAG, Dos Rios Piiblicos e Particulares. O 1exto se inicia com a seguinte formulagio: “De wm
iado, as nossas numercsissimas e possantes quedas d'dgua, depdsitos inesgotdveis de hulba branca,
adguirem, neste momento, um extracrdindrio valor industrial com o assombroso progresso da electro-
meigilurgta’ (p. 33, “De outro lado, o moderno emprego das dragas, para a manipulagdo do cascalbo
aurifero, vem determinar o aproveitamento de enorme rigueza que se acha depositada no leito de nossos
rios” (p. 8). Vé-se, pois, que a discussao sobre o dominic dos recursos hidricos vai se mover pela possibilidade
de uso econdmico, tal como quase um século depois ocorrerd com a utilizacio da dgua pela Lei n® 9.433, de
8 de janeiro de 1997.

5 Assim € que desde o infcio do século XX Alfredo VALLADAO ensinava que 08 rios seriam piiblicos ou por meio
de aquisi¢io patrimonial (detencdo de titulo de dominio das terras onde ele se encontrasse), ou se, ausente
titulo de dominio, estes cursc d'dgua fossem rios navegdveis ou caudais perenes que se fizessem navegdveis
(cf. Dos Rios Publicos e Particulares, p. 48).
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dos “bens nacionais”.**® J4 a Carta republicana abordava mais vezes o tema,
sempre de forma reflexa também.

A principal referéncia aproximativa de uma idéia de domfnio estatal
vinha contida em seu artigo 64, pardgrafo unico, e se expressava na referéncia
a “ praprios nacionais’. Além disso, havia ainda algumas outras manifesta¢des
a0s bens detidos pelo poder publico, mas sempre de forma indireta no decorrer
do texto constitucional. Assim era para cometer aos Estados a propriedade das
minas e tetras devolutas que nio fossem indispensdveis 2 seguranca nacional
(artigo 64, caput®”) ou aos servigos publicos da Unido (artigo 64, caput, in fine
e seu pardgrafo tinico). Ou para prever a imunidade tributdria entre Estados ¢
Unifo, abrangendo também os bens de cada ente (artigo 10*¥). Por fim, uma
dltima referéncia, esta ainda mais indireta: quando para demarcar o cardter no
eclesial dos cemitérios, atribuia aos Municipios a administracdo destes bens,
que teriam cardter secular e publico (artigo 72, §5%).

40 Pode-se constatar que 2 afirmacdo do Estado brasileiro no corres-
pondeu, como, por exemplo, ocorreu na Franga, uma preocupagio central por
delimitar o que constituiria o patriménio publico. Ressalvada a preocupagio com
a titularidade das terras devolutas, o direito publico brasileiro, as Constitui¢des
af incluidas, ndo vai se debrugar exaustivamente sobre o tema.”® Nio serd por
outra razao que nossa doutrina sobre 0s bens publicos serd marcada pela con- |
cepcio dos civilistas, especialmente a partir das discussées que culminaram no
Cadigo Civil de 1916.

+ Bra o texto: “Artigo 15. E da aitribuicdo da Assembléa Geral (...) XV — Regular a administracdo dos bens
Nacionaes, e decretar a sua alienagdd.

= " Aytigo 64 — Pertencem aos Estados as minas e terras devolutas situadas nos seus respectivos territcrios,
cabendo a Unido somenie a porgdo do territério que for indispensdvel para a defesa das fronteiras,

SfortificagBes, construgBes militares e estradas de ferro federais. Pardgrafo unico— Os prdprios nacionas, i
que ndo forem necessdrios para o servico da Unido, passarGo ao dominio dos Estados, em cujo terrildrio
estiverem situados’. Embora ndo preciso € detalhado como seria de se esperar de um texto constitucional
colimador da ruptura republicana, este dispositivo merece destaque por alguns motivos: {i) € a primeira
manifestacdo constitucional tratando das “terras devolitas” como de pertenga dos entes publicos (Unido ou |
Estados); (i) contém a primeira manifestacio de separacio da propriedade do solo em relacéo ao subsolo
quando nele estivessem contidas as minas; e (i) contempla uma associagdo entre a pertenca de bens (domfnio
publico) e as fungdes cometiclas a cada ente estatal (servigos puiblicos), seja para as estradlas de ferro (existentes
ou projetadas), seja para os demais servigos da Unidio. B

s Aptigo 10 — E proibido aos Estados tributar bens e rendas federais ou servigos a cargo da Unido, e
reciprocamente.” i

=< Aprign 72 (.,.) §5° — Os cemitérios terdo cardter secular e serdo administrados pela autoridade municipd, -
ficando livre a todos os cultos veligiosos a prdtica dos respectivos ritos em relacdo aos seus crentes, desit |
quie ndo ofendam a moral publica e as leis.”

2% Veja que as duas obras seminais do nosso Direito Administrativo nada falam sobre o tema. Tanto o Visconde
do URUGUAY coma o Conselheiro Anténio Joaquim RIBAS passam ao largo de temas como bens publices,
dominio publico ou patriménio estatal. Quem mais perto chega € o primeiro quando no Capitulo 1X de sua
obra toca na questao do territdrio e da riqueza. Mas o faz sem se referir  questio patrimonial do Estado. A este
respeito, conferir Visconde do URUGUAY, Ensaios sobre o Diretto Adminisirativo, e Antonio Joaquim
RIBAS, Direito Administraiive Brasileiro. ]
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1.7 Releitura das nocdes tradicionais

41 Embora pudesse fazer algum sentido no passado a tese de que algumas
coisas, por nao serem passiveis de apropriacio (no sentido de ser a elas aplicado
o regime de exclusividade prdprio ao direito de propriedade), nio seriam
propriedade do Estado, hoje este entendimento nio mais se pode sustentar.
Nem a concepcio de bens puiblicos como propriedade do povo (apenas sob
guarda do Estado), nem a tese de bens publicos como res nullizs se mostraram
compativeis com o Direito ou mesmo convenientes.

41.1 Sdo incompativeis com o Direito porquanto todas as coisas que
sdo dedicadas ao cumprimento das finalidades estatais sio tratadas como bens
integrantes do patriménio das pessoas juridicas de direito publico interno
integrantes da Federacio, seja pela Constituicdo (artigo 20 e artigo 26), seja
pelo direito positivo (artigo 98 e artigo 99 do CCB e artigo 1%, Decreto-Lei
n® 9.760/46). A luz da redacio dada pelo artigo 98 do CCB, nio vemos como
haveria espaco para se cogitar de uma terceira espécie de bens além dos publicos
e dos privados. Afinal, diz a lei que dentre os bens do dominio nacional (bens
integrantes do territdrio brasileiro) os que pertencem ao Estado sio piblicos e
“todos os demais” serao do dominio de algum privado, o que afasta a idéia da
existéncia de bens que nio pertencam a ninguém.?!

41.2 Sdo inconvenientes tais teses, pois o entendimento de que os bens
publicos, a0 menos aqueles voltados a fruicio indistinta e incondicionada de toda
gente, ndo seriam patrimoénio de ninguém acabou por favorecer o comportamento
oportunista de apropriacio privada do bem, seja na sua utilidade (uso desigual
do bem), seja mesmo na sua prdpria absorcio pelo patriménio privado. Negar
a0 Estado os direitos sobre a coisa como verdadeiro proprietdrio importa
colateralmente reduzir os instrumentos de protecio®: que assistermn ao detentor

B Como, de resto, tambem afastaria a tese de que 0 bens de uso comum ou de dominio puiblico pertenceriam
a0 povo e seriam apenas guardados e tutelados pelo Estado.

* ™ Edmir Netto de ARAUJO sistematiza os instrumentos de protecio do patrimodnic publico, abrangendo tanto
05 procedimentos judicidrios quanto os procedimentos administrativos. Segundo © autor, enquanto estes
520 mais comumente empregados para recomposicio do patriménio priblico ante constatagio de danos ou
prejuizos ocasionados, via de regra, por agentes puiblicos, os procedimentos judiciais s3¢ mais corriqueiramente
empregados nos casos em que o dano provenha de atividades particulares. Ainda, o autor distingue os
procedimentos administrativos preventivos do dano dos procedimentos administrativos executdrios para a
recomposicao patrimonial. Apesar da diversidade de procedimentos habeis a proteger o patriménio piiblico,
variando conforme a materia e o bem rutelado pelas correspondentes normas especificas, alguns sdo expostos no
estudo: procedimento das despesas puiblicas, procedimento administrativo prévio 3 contratagio de funciondtios
publicos, procedimento administrativo para prestacio de contas, procedimento de prestacio de contas,
procedimento de indenizagdes contratuais e pracedimento para comprovagdo da execugdo orcamentdria. Para
os fins da presente tese, mais relevante € o procedimento para utilizacio de bem publico: “caso o particular
desefe utilizar privativamente um bem piblico que possa ser assim utilizado (0s de uso comum, e outros,
ndo podem,) deve participar de um procedimento administrativo quie resultard em contrato de concessdo
ou outorga de permissdo ou autorizagdo de uso, como ocorre com a prestacdo de servigos publicos.”
(Procedimentos Administrativos para Protecdo do Patriménio Prblico, p. 94).
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do dominio, privando-o, no mais das vezes, de meios eficientes de defesa do
patriménio publico contra a permanente possibilidade de apropriagio privada.

Apenas para que se tenha uma medida desta inconveniéncia, consagrar a
tese de res nuldlits de alguns dos bens publicos permitiria, por exemplo, deixar
de sujeitar as san¢des da lei de improbidade administrativa ura autoridade
que permite (sem exigéncias adjudicatérias ou contrapartidas) a apropriagio
de parcela do mar territorial por um particular que queira explorar fazendas
ocednicas de criagido de crustdceos. Mais do que isso, importa impedir que o
poder publico, sem obstar o uso geral ao qual o bem estd dedicado — finalidade
primaz destas coisas —, possa dar a ele usos secunddrios e utilfssimos ao
interesse geral, exigindo a devida contrapartida dos particulares que por este
uso se interessem.

Dizer que o Estado nido poderia exercer propriedade sobre certos bens,
porque a finalidade destes € exatamente a fruigio indistinta e incondicionada
por toda gente, significa incidir no erro de olvidar que a propriedade, mesmo a
privada, nio € exercida fora dos condicionantes previstos na lei. O proprietdrio
de um bem privado prenhe de valor histdrico e artistico e, por esta razdo, tom-
bado, segue sendo proprietdrio, mas exercerd sua propriedade nos lindes da
legislagdo de protegdo ao patrimdnio histdrico e artistico nacional.®* O mesmo
ocorre com uma propriedade dotada de interesse ambiental. Ou com a pro-
priedade urbana privada vis-@-visas regras de uso e ocupacio do solo, o Plano
Diretor ou a Lei de Zoneamento Urbano. Nestes casos, embora haja inegdvel
relagio de dominio, a utilidade do bem predica a condigio de exercicio desta
propriedade, eventualmente ensejando a completa interdicdo do exercicio pleno
dos atributos dominiais.

O Estado € proprietdrio dos bens publicos. Porém, exerce esta propriedade
dentro dos ditames legais que constituem o regime juridico-administrativo.

42 Em suma, entendemos que integram o dominio estatal todos os bens
que sejam pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno, inde-
pendente do emprego que se lhes tenha reservado e da razdo pela qual estes
bens passam a pertencer 2o Estado. Sobre todos os bens, materiais ou imateriais,
que integram o patrimonio publico, existe uma relagdo de propriedade entre o
Estado e o bem. Ndo apenas pela expressio contida na lei civil, mas também
pela necessidade de o Estado exercer, em relacio a estes of)jetos, direitos tipicos

5% Conforme Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, o tombamento ndc alcancaria o direito de construir garantido
em licen¢a para edificaciio legitimamente detida por proprietdrio, um direito adquirido na interpretacio da
addministrativista. Nesse caso, no haveria plena incidéncia das normas protetivas do patriménic histdrico-
cultural, pois assegurado o direito de construir. Cf. Tombamento - Licenca de Construcdo - Dirello
Adguirido, p. 386-394.
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de propriedade, inclusive para op6-los aos administrados, muitas vezes titulares
do direito de uso destes bens.

E bem verdade que o Estado nio exercerd esta propriedade igualmente
como fazem os particulares, haja vista que a propriedade estatal (sobre qualquer
classe de bens) € sempre condicionada as finalidades piiblicas que justificam ou
obrigam a existéncia do dominio estatal. Podemos dizer que se a propriedade
de qualquer bem do dominio eminente estd condicionada ao cumprimento da
sua funcio social (cf. artigo 5%, inciso XXIII, artigo 170, III, e artigo 182, §2°,
CP), a propriedade estatal € aquela que s6 se justifica no atingimento de uma
fun¢io social

Se a funcao social da propriedade privada condiciona e limita o direito de
propriedade dos particulares, a funcio social da propriedade publica justifica
mesmo a propria detengio deste dominio. Naquele caso a funcio social importa
limites 2 propriedade, neste determina a prépria existéncia dela.?> Daf por
que ndo faz sentido excluir do dominio estatal, como se ndo fossem objeto
de propriedade, os bens puiblicos de uso comum ou aquelas coisas que sejam
consideradas inapropridveis. Estes bens integram o domfnio estatal, vale dizer,

~ sio objeto de propriedade do Estado exatamente para evitar que sejam objeto

do dominio privado e para permitir que sua aplicagio (seja no valor de uso, seja
obstando-lhe o valor de troca) se dé em atengio 2s finalidades publicas.

43. Mais recentemente, a tese da inexisténcia de relacio de dominio
estatal sobre bens de uso comum foi retomada no dmbito do direito ambiental.
Tangidos pelo disposto no art. 225 da Constituicido, que eleva o meio ambiente
a condi¢do de bem de uso comum do povo, muitos ambientalistas retomaram
a tese oitocentista, sustentando que este tipo de bem ndo poderia ser objeto
de apropriagio por quem quer que seja, nem mesmo pelas pessoas estatais,

B A estreita relacio entre propriedade estatal e fungdo social levou Eros Roberto GRAU a afastar qualquer
cardter inovador decorrente da locagio fitngdo social da propriedade piiblica: “[a] alus@o a funcdo social
da propriedade estatal qualitativamente nada inova, visto ser ela dinamizada no exercicic de uma
Jungdo publica. E a referéncia & fungdo social da propriedade coletiva, como vinculo a tangé-la,
consubstanciaria wm pleonasmo. Néo obstante, embora a afirmagdo da fungdo social da propriedade
compreenda, prévia — porém ndo declarada, explicitamente — affrmacdo da propriedade privada,
umas tanias vezes a primetra afirmagdo foi e permanece sendo, tida como ‘revoluciondria”. A Ordem
Econbmica na Constituicdo de 1988, p. 253. Embora entendamos ser a funcio social indissocidvel da
propriedade puiblica, consideramos funcio social e fungdo publica institutos juridicos, distintos, de forma que
o exercitio de uma fungdo publica por meio do emprego de um bem piiblico ndo atende aprioristicamente o
primado da fungio social,

¥ Vincenzo Caputi JAMBRENGHI, malgrado defender posico um tanto distinta da que aqui professamos, afirma
em relagio & fungdo social da propriedade piiblica que a propriedade piiblica “a differenza della proprietd
privaig, & ¢ non ba funzione sociale” (Premesse per una Teoria dell'nso dei Beni Pubblici,
p. 6-7). Tal ponto de vista, contudo, ndo pode ser entendido a ponto de desconsiderar que um mesmo bem
pode — e deve — ser empregado de forma 2o atingimento Stimo (e ndo pressupostc) de sua funcionalidade
para a sociedade. Um bem nio cumprird sua funcie social pelo simples fato de ser publico. E nem haverd uma

relagao direta em se destinar um bem a6 uso miblico e com isto se estar automaticamente fazendo com que
ele cumpra sua funcio social, '
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Seria, neste sentido, um “bem difuso”, categoria que permitiria uma superagao
da dicotomia bem piiblico e bem privado, baseada no crit€rio diferenciador da
propriedade pelo titular.”

Esta concepcio, marcada em certo grau pela necessidade dos ambientalistas
delimitarem sua 4drea de conhecimento, fora do Direito Civil e do Direito
Administrativo, padece de alguns problemas.

Se déssemos ao conceito de bem de uso comum do povo presente no
art. 225 da CF uma acepe¢io de uma pertenga difusa, fora do dominio piblico
e privado, chegarfamos ao fim e ao cabo 2 conclusdo de que inexiste direito
de propriedade. Sim, pois no existe meio ambiente separado do universo de
bens mdveis e imdveis integrantes do domfnio eminente nacional. O meio
ambiente € composto pelos recursos naturais (bens dominialmente pdblicos),
pelas propriedades urbanas e rurais (publicas e privadas), pelos animais
(criacdes privadas, animais selvagens na fauna, publicos), pelos automaveis,
mdquinas, bens de produgio, as proprias pessoas naturais. O meio ambiente,
sejamos acacianos, € o universo em que nos inserimos, inclusive para além das
fronteiras geopoliticas. Se fosse 0 meio ambiente objeto de um terceiro género
(bens difusos), diverso do bem privado e do bem publico e prevalecente a
estes, resultaria a derrogacio de qualquer direito de propriedade. T4, sim, um
direito difuso 2 conservacio do meio ambiente (“essencial & sadia qualidade
de vida™), titulatizado por todos e cada um dos individuos e pelas geragdes
futuras (cf. art, 225, CF), mas isso ndo autoriza sustentar existir uma propriedade
difusa sobre o meio ambiente entendido como um bem.

Neste sentido, temos que a locugdo constitucional nos remete muito mais
garantia do uso por todos e por qualquer um, no sentido de que cada individuo,
presente e de geracoes futuras, tem o direito constitucional a fruicio deste bem,
uso este serviente a sua sadia qualidade de vida.

De resto, a concepcio do meio ambiente como um bem difuso, ndo
titularizado pelas pessoas juridicas de direito publico interno, traria um risco |
associado. A se entender assim, dar-se-ia guarida 2s teses internacionalidades :
que sustentamn serem 0s recursos ambientais (florestas, recursos hidricos, entre
outros) bens da humanidade, correspondendo a uma “titularidade difusa
internacional’. O que autorizaria sua tutela nao apenas pelo Estado soberano,

6 By & a posicdo, entre outros, de Paulo de Bessa ANTUNES (Direito Ambiental, p. 44) para quem no caso
do meio ambiente * ndo estamos diante de um bem que possa ser incluido dentre aqueles pertencentes a
tima o outra pessoa juridica de direito puiblico, pelo contrdrio, 0 meio ambiente & integrado por bens

periencentes a diversas pessoas Juridicas, naturais ou ndo, priblicas ou privadas” para dizer, em sintese

de seu pensamento que “0 CORCEo de Uso comum de todos rompe com o tradicional enfoque de que os
bens de wuso comum s6 podem ser priblicos” (idem).
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mas pelos organismos internacionais. Daia uma derrogacio parcial da soberania,
seria um passo.

Temos entio que estas concepgdes ambientalistas, afora um pouco
singelas e altamente arriscadas 2 defesa dos interesses nacionais, peca de um
equivoco conceitual central: o de nao se aperceber que a dimensio funcional
e dominial dos bens deve ser tratada de maneira distinta, como tentamos
demonstrar aqui.

De resto, a referéncia posta no art. 225 da Constitui¢io recai nio sobre
um bem enquanto utilidade em si, mas reporta-se ao direito 2 fruicdo desta
utilidade. Trata-se de uso de bem numa acep¢io distinta da que anteriormente
fixamos. O meioc ambiente, embora tenha uma utilidade a toda gente, nio €
suscetivel de valorac¢do econdmica.?™ Por forca da Constituicdo, os individuos
s3o detentores de um direito piiblico subjetivo de uso do meio ambiente para
a utilidade prevista na Constituicio, sem que isso descaracterize a relagdo de
¥ dominio publico e privado que recai sobre as coisas dotadas de relevincia
' ambiental. Assim as florestas sdo puiblicas, embora integrem o plexo ambiental.
. As industrias sio bens privados, embora possuam relevincia ao ambiente.
Os recursos naturais sdo indispensdveis ac meio ambiente, e nio obstante
integram o dominio da Unido.

Veja-se neste sentido que a relacdo entre tutela do meio ambiente (bem
de uso comum do povo) e a relagdo dominial fica patente quando lemos no
mesmo art. 225, agora no §5°, CF, que sfo indisponiveis (e, portanto, devem
permanecer no domfmio do poder ptiblico estadual) as terras devolutas ou que
sejam arrecadadas pelos Estados e que sejam necessdrias a preservacdo dos
ecossistemas naturais. Segue dai, entdo, que a prépria Constituicio reconhece
que o direito de todos a preservacio ambiental ndo sé nido elide, como, ao
contrdrio, se articula com a propriedade publica, implicando em algumas
hipdteses seu refor¢o (via cldusula de permanéncia).

O direito de todos a0 desfrute do meio ambiente (este sim, o direito, difuso)
nio implica em subtracio das diferentes relagdes dominiais, publicas e privadas,
que recaem sobie 0s bens que compde o universo ambiental. A funcionalidade
ambiental se impregna, em maior ou menor grau de incidéncia, sobre todos os
bens do dominio eminente. Tanto € assim, que a dimensdo ambiental integra
mesmo a nogio de funcio social da propriedade.?® ’

# 0 que nio impede, por dbvio, que s bens com refevincia ambiental a tenham seja enquanto coisas (como
ocorre com as florestas objeto de concessio de exploragdo), seja como emanacio da prépriz conservacio
(caso dos créditos de carbono).

% Vide, por exemplo, o art. 186, 11, Constituicio Federat.
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1.8 Sintese conclusiva do capitulo: a realidade do patriménio
estatal

44 De tudo que até agora pudemos consignar, temos algumas notas
relevantes para o que adiante se verd. Em breve sintese, sustentamos que:

i) “Bens’ sdo os objetos que, com ou sem materialidade (€ dizer, mesmo
sem ser propriamente coisas), sio dotados de utilidades suscetiveis
de valoracio econdmica;

i) “Coisas”, no sentido juridico, sdo tudo aquilo que pode ser objeto
de relacdo juridica e, no sentido nio juridico, sZo todos 0s objetos
dotados de materialidade;

iil) Hd trés dimensoes distintas de patrimonialidade: o “patriménio
nacional’ (formado por todos os ativos que possuem valor para a
coletividade no Ambito nacional, independentemente de pertencerem
ou nio ao dominio de entes puiblicos); o “patriménio publico” (que
corresponde a todos os ativos economicamente valordveis — bens,
direitos e receitas — integrantes do dominio dos entes publicos) e
os “bens piiblicos” (objetos que tém valor econdmico atribuiveis aos
entes puiblicos, nio incluidas as receitas publicas);

iv) A evolugio histérica da nocio de “ patriménio priblico” corresponde
em grande medida 2 histéria da construgao da noc¢io de Estado.
Na Antigiiidade, antes do surgimento das relaces de propriedade,
0 quanto necessario 2 existéncia humana era compartilhado pelos
membros da sociedade. Especialmente com o surgimento das cidades,
comeca a se fazer mais presente uma esfera de bens distintos daqueles
integrantes da propriedade individual;

v) Com o advento do Estado moderno, edificar-se-d o que entendemos
atualmente por “patriménio publico”, dado que ao aspecto dominial
foi agregado o aspecto finalistico do acervo de bens puiblicos e surgiu
a idéia de apartagdo entre as esferas do publico ¢ do privado;

vi) A separacio entre as esferas ptiblica e privada se deu com a separagio
do patriménio pessoal do soberano do patriménio comum de toda
gente e com a construcio da figura do Estado como um ente dotado
de personalidade juridica propria;

vii) O Estado surge como um novo proprietdrio, que assume a posicio de
dono dos bens piblicos. Daf advém a dificuldade no dmbito do Direito
Administrativo de se enfrentar a equiparacio do Estado as demais pessoas
fisicas ou juridicas no que tange a natureza dos direitos que possui; ]
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eas

viii) Na afirmacio do Estado moderno, o patriménio estatal foi constituido
por bens de espécies diferentes, que passaram ao dominio da Nagio
com o “processo de despatrimonializacdo’. Neste momento, era
necessdria a afirmacao da autoridade do Estado sobre todo o territdrio,
de modo que para lidar com a dicotomia entre a autoridade estatal
sobre todo o territério e uma relacio de dominio estatal sobre parte
menor desse territdrio, foram elaboradas as construgdes doutrindrias
— eficazes a seu tempo — de “dominio eminente’ e de “Sepamgao
entre o dominio piblico e privado da Administracdo”;

ix) Além da relagio de dominio eminente estatal (hoje traduzida na

relacio de autoridade, mediada pelo Direito, do poder priblico sobre
0 territério), o Estado tem com parcela dos bens situados no seu
territério também uma relagio de proprietdrio. Os bens poderio
integrar o patriménio piblico em func¢do de sua natureza, de seu
destino ou meramente de uma rela¢do juridica que faz com que eles
sejam transferidos para a titularidade de uma pessoa juridica de direito
publico;

x) O Brasil foi marcado por um processo peculiar de constituicdo do
“‘patriménio piiblico” nacional. A regra foi a apropriagdo privada
dos bens originalmente piblicos, e, no momento da constituicio do
Estado Nacional, passaram a integrar o dominio nacional os bens
remanescentes da apropriagio privada (v.g., terras devolutas);

xi) Quando da afirmacio do Estado brasileiro, ndo havia uma preocupacio
central de delimitar o que constituiria o “patriménio piblico’, de
modo que o direito puiblico ndo se debrugou exaustivamente sobre o
tema, o qual serd entdo tratado quase que exclusivamente pelo Direito
Civil e pela sua dtica;

xii) A concepgio de bens publicos como coisas impassiveis de apropriacio
ou como propriedade do povo, bem como a tese de bens publicos
como res nudlius nao se mostraram compativeis com o direito positivo
nacional, nem convenientes para o interesse publico;

xiii) Existe relacdo de propriedade entre o Estado e o bem sobre todos
os bens que integram o “patriménio publico” (seja_pela lei civil ou
pela necessidade de o Estado exercer direitos tipicos de propriedade),
e esta relagdo de propriedade € sempre condicionada as finalidades
publicas que justificam ou obrigam a existéncia do dominio estatal,
que se sustenta no atingimento de uma fung¢io social.

Disso decorrem alguns pontos essenciais para o que adiante desenvolveremos.




