.
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zados, até porque, em muitos casos, ocorrerd valorizacio dos img
veis atingidos. Pelo contrario, na esmagadora maioria dos casos i:
tombamento pelo Patrimonio Histérico, quando sdo atingidos a|¢;l: ’
ou alguns especificados bens hd uma individualiza¢io do bem ti}‘l..n
to de ato imperativo da Administrago, que traz consigo um prejy ,J: g
econdmico manifesto para o proprietério e, assim sendo, é de riu{_-)u-
que este seja indenizado. =

Capitulo XVII
GESTAO DOS BENS PUBLICOS

I. Conceito. 1. Os bens com relagdo a sua destinacdo. I11. Afetacdo e
desafetagdo dos bens piiblicos. V. Regime juridico dos bens piblicos.
V. Os bens quanto.  sua natureza fisica. V1. Formas de aquisi¢io ¢
alienagdo de bens publicos. VII. Formas de wilizagdo dos bens pii-
blicos pelos administrados.

1. Conceito

1. Bens piiblicos sdo todos os bens que pertencem as pessoas

juridicas de Direito Piiblico, isto €, Unido, Estados, Distrito Federal,

Municipios, respectivas autarquias e fundagdes de Direito Piblico
(estas (ltimas, alids, nfio passam de autarquias designadas pela base
estrutural que possuem), bem como os que, embora néo pertencentes
a tais pessoas, estejam afetados a prestagiio de um servigo publico.

O conjunto de bens piblicos forma o “dominio piblico”, que
inclui tanto bens im6veis como moveis.

Ssta nocdo acolhe as procedentes liges do iluminado publicista
Ruy Cirne Lima, segundo quem, a nogao de dominio publico ¢ mais
extensa que a de propriedade, pois nele se incluem bens que nao
pertencem ao Poder Piiblico; a marca especifica dos que compdem
tal dominio € a de participarem da atividade administrativa piblica,
encontrando-se, pois, sob o signo da relacdo de administragao, a
qual domina e paralisa a propriedade, mas ndo a exclui.

1. CF.. a0 respeito, Principios de Direito Administrativo, 7% ed,, Sao Paulo, Ma-
Iheiros Editores, 2007, pp. 189 ¢ ss. Registrem-se notacdimente estas suas excelontes
observagaes: “Di-nos a relagiio de administragio, a seu wmo, ¢ niio a propriedade, a
medida de participagio do bem, de que se cnida, na atividade administrativa. Mas a
relagiio de administragio e a propriedade niio se excluem, ainda gue coexistentes
sobre os bens do dominio pablico e do patrimBnio administrativo. Aquele domina e
paralisa esta, superpie-se-lhe, mas ndo a afasta” (pp. 78-79). V., ainda, pp. 56-57, na
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A nogdo de bem publico, tal como qualquer outra nogio em
Direito, sé interessa se for correlata a um dado regime juridico. As-
sim, todos os bens que estiverem sujeitos a0 mesmo regime priblico
deverdo ser havidos como bens piblicos. Ora, bens particulares
quando afetados a uma atividade piiblica (enquanto o estiverem) fi-
cam submissos ao mesmo regime juridico dos bens de propriedacde
piblica. Logo, t8m que estar incluidos no conceito de bem ptblico,

I1. Os bens com relagdo a sua destinacio

2. Quanto a destinacdio, os bens, como resulta do art. 99 do novo
Cdédigo Civil, classificam-se em:

a) de uso comum — s@o os destinados ao uso indistinto de todos,
como 0s mares, ruas, estradas, pragas etc.;

b) de uso especial — sdo os afetados a um servico ou estabeleci-
mento puiblico, como as reparti¢des publicas, isto €, locais onde se
realiza a atividade piiblica ou onde est4 a disposigao dos administra-
dos um servigo publico, como teatros, universidades, museus e ou-
tros abertos & visitagdo piiblica;

¢) dominicais, também chamados dominiais — sdo os proprios
do Estado como objeto de direito real, nfo aplicados nem ao uso
comum, nem ao uso especial, tais os terrenos ou terras em geral,
sobre os quais tem senhoria, & moda de qualquer proprietdrio, ou
que, do mesmo modo, lhe assistam em conta de direito pessoal. O
pardgrafo tnico do citado artigo pretendeu dizer que seriio consi-
derados dominicais os bens das pessoas da Administragiio indireta
que tenham estrutura de direito privado, salvo se a lei dispuser em
contrério,

A redagfio do dispositivo é outra, e grosseiramente errada, visto
que, de acordo com ela: “Nao dispondo a lei em contrario, conside-
ram-se dominicais os bens pertencentes s pessoas juridicas de direi-
to piiblico a que se tenha dado estrutura de direito privado”. Ora, nio
hé, nem pode haver, pessoa de direito puiblico que tenha estrutura de
direito privado, pois a estrutura destas entidades auxiliares é um dos
principais elementos para sua categorizacio como de direito publico
ou de direito privado.

primeira das quais se respiga o seguinte eseilio: “B indiferente (tiem seja o proprie-
tirio du coisa vinculada 1o uso puiblico. A relagdo de administragiio paralisard, em
qualquer caso, a relagio de direito subjetive”.

XVII - GESTAO DOS BENS PUBLICOS 0931

J11. Afetacdo e desafetacdo dos bens piiblicos

3. Afetagdio é a preposigio de um bem a um daglo destino cate-
sorial de uso comum ou especial, assim como c{e_\-q;m,(-fi(, é Sudite.
ﬁmda do referido destino. Os bens dominicais sao bens nédo afetados
a qualquer destino publico.

A afetacd@o ao uso comum tanto pod_e provir do destino natural
do bem, cOmo OCOITE COM 08 Mares, rios, ruas, es_tradas, pragas,
quanto por lei ou por ato admlmstranyo que de(c:,‘ml. ne a aplicagio
de um bem dominical ou de uso especial ao uso piiblico.

Ja, a desafetacdo dos bens de uso comum, isto €, seu trespgss_e
para 0 uso especial ou sua conversao em bens meramente dqmm!—
cais, depende de lei ou de ato do Executivo prat_:cudtg na conformi-
dade dela. E que, possuindo originariamente de.\'nnfig'an natural para
o uso comum ou tendo-a adquirido em consequénc&a de ato adminis-
trativo que os tenha preposto neste destino, haverdo, de toda sorte,
neste caso, terminado por assumir uma destina¢do nqtura'l para tgl
fim. S6 um ato de hierarquia juridica superior, como o € a lei, podepa
ulteriormente contrariar o destino natural que adquiriram ou habili-
tar o Executivo a fazé-lo.

A desafetagdo-de bem de uso especial, trespassapdo—o para a
classe dos dominicais, depende de lei ou de ato do ‘préprlo Execq‘uvo,
como, por exemplo, ao transferir determinado servigo que se reahzav_a
em dado prédio para outro prédio, ficando o primeiro imével desh-
gado de qualquer destinag@o. O que este n:?in ]i)Od? 'f&}f.er sem autori-
zagdo legislativa é desativar o préprio servigo instituido por lelie que
nele se prestava. Também um fato da natureza pode .determ_ln.ar a
passagem de um bem do uso especial para a categoria dn:plnlcal.
Seria o caso, por exemplo, de’'um terremoto desl.rmr o prédio opq%
funcionava uma reparti¢o publica, como lembra Didgenes Gasparini.

IV. Regime juridico dos bens piblicos

4. Os bens piiblicos, no Direito brasileiro, marcam-se pelas se-
guintes caracteristicas de regime:

a) Inalienabilidade ou alienabilidade nos termos /da.L lei, caracte-
ristica, esta, expressamente referida no art. 100 do Cadigo Civil. Os
de uso comum ou especial ndo sdo aliendveis enquanto conservarem

2. Direito Administrativo, Sio Paulo, Saraiva, 1989, p. 340.
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tal qualificag@o, isto €, enquanto estiverem afetados a tais destinog.
S6 podem sé-lo (sempre nos termos da lei) ao serem desaferados,
passando & categoria dos dominiais. O fato de um bem estar na cate-
goria de dominical ndo significa, entretanto, que s6 por isto seja alie-
niavel ao alvedrio da Administragéo, pois o Cédigo Civil, no artigo
101, dispde que: “Os bens piiblicos dominicais podem ser alienados.
observadas as exigéncias da lei”.

Independentemente do que dispde o Cédigo Civil, o simples
principio da subordinagio da Administragiio a lei (principio da lega-
lidade) jd serviria de fundamento para tal caracteristica dos bens
pertencentes as pessoas de Direito Piiblico. Dai que, mesmo que se
entenda que o C6digo Civil ndio poderia legislar sobre matéria admi-
nistrativa estadual ou municipal (como efetivamente nio pode).
também os bens estaduais ou municipais estio submissos ao aludido
regime. Anote-se, ainda que a alienagiio de terras piiblicas com drea
superior a 2.500ha depende de prévia aprovagiio do Congresso Na-
cional, manifestada por decreto legislativo, conforme arts. 49, XVII.
e 188, § 19, da Constituigio.

b) Impenhorabilidade — bens piblicos nio podem ser penhora-
dos. Isto € uma consequéncia do disposto no art. 100 da Constitui-
¢do. Com efeito, de acordo com ele, hd uma forma especifica para
salisfacdo de créditos contra o Poder Piiblico inadimplente (v., a res-
peito o Capitulo XX, ns. 105 e 106). Ou seja, os bens puiblicos niio
podem ser praceados para que o credor neles se sacie. Assim. bem se
Ve que também ndo podem ser gravados com direitos reais de garan-
tia, pois seria inconsequente qualquer oneracio com tal fim.

¢) Imprescritibilidade — quer-se com esta expressio significar
que os bens piiblicos — sejam de que categoria forem — nio sio sus-
cetiveis de usucapido. E o que estabelecem os arts, 102 do Cadigo
Civil e 200 do Decreto-lei 9.760, de 5.9.1946, que regula o domi-
nio ptiblico federal. Antes dele, j4 a tradicdo normativa, desde o
Brasil-Col6nia, repelia a usucapidio de terras piiblicas, embora al-
guns insistissem em questionar este tépico. A primeira lei de terras
do Brasil independente, Lei 601, de 18.9.1850, e seu Regulamento,
n. 1.318/1854, impunham tal inteleccio e os Decretos federais
19.924, de 27.4.1931, 22.785, de 31.5.1933, e 710, de 17.9.1938}

3. Notesse que, nestas épocas, o Congresso Nacional estava dissolvido e os
decretos do Executivo tinham forga de lei. O Decreto 710/1938 também foi expedido
em €poc em que o Congresso estava dissolvido, pois; embora houvesse sido reins-
taurado com a Constituigdo de 1934, voltou a ser fechado a partir da Carta de 1937.
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também espancavam qualquer diivida sobre isto. Hoje, a matéria es-
t4 plenamente pacificada (Stimula 340 do STF).

Ademais, a Constitui¢do vigente é cxpressa, €m Seus arts. 18'_3,
§30,e 191, pardgrafo dnico, 40 E!lspnr,quc ‘os |mow.::|:s pub[.u,ost n.ao
serdo adquiridos por usucapiao”. Assim, as normas sobre a usuca-
pifo pro labore, previstas no art. 191, caput, n a0 podelr ser i.|jvocatd§1§
em relagdo a bens piiblicos. No p:.issudo. pnc[tm.n. E que os textos
constitucionais anteriores que previam tal mng:ialzd:l?lc df’ usucapiao
pio mencionavam a imprescritibil:da_ulc dos imdveis plibllcos. Era
cabivel, pois, entender que prevz:lecmn_1 s_ubre a protegao que }hcs
era dada pela legislagdo ordindria. Hoje isto ndo € mais possivel,
ante a clareza do precitado pardgrafo tinico do art. 191.

A usucapido pro labore assim se configupa, nos termos do art.
191, caput: “Aquele que, ndo sendo propnetéqo de imovel rural ou
urbano, possua como seu, por 5 (cinco)ﬂanos 1nmterruptos, .sem opo-
sigdo, drea de terra, em zona rural, ndo superior a 50 (cm{:luctn-a)
hectares, tornando-a produtiva por seu trabalho ou de sua familia,

: 38 i . p
tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-4 a propriedade”.

V. Os bens quanto a sua natureza fisica

5. Deixando de lado os bens méveis, quanto a natureza fisica os
bens puiblicos assim se classificam:

a) bens do dominio hidrico, compreendendo:

a.1) dguas correntes (mar, rios, riachos etc.);

a.2) aguas dormentes (lagos, lagoas, agudes) e

a.3) potenciais de energia hidrédulica;

b) bens do dominio terrestre:

E verdade, entretanto, que, de acordo com esta Carta, o veiculo préprio para regular
matéria de lei seria 0 “decreto-lei”, e ndo simples decreto. o .

4. Quem a introduziu foi a Constituigao de 1934, no art. l_25. limitando a ‘zirc:: a
[0ha. © mesmo dispositivo foi reproduzido na Carta de 1937 (art. 148) e na (..j)f:st’l-
tuic@o de 1946 (art. 156, § 3%). A Emenda 10,de 9.11.1964, aumfmou-c_u !lfﬂl[c da drea
em questio para 100ha, ndo falou em “fendo nele sua morada _::“acres‘ccm(-:lu i: ;(:;
pressiio “tornando-o produtive por seu trabalho™: e de sua familia™. A Carta de :
ndo previa a “usucapido pro labore”, estabelecendo, apenas, em seu art. 171‘4. ﬂ((;.{‘!-l-l{.!
corresponde o art. 171 da Carta de 1969, que “a Icl_ ff-:d-cml disporil .\'t{brc as, Lf)l? u,{)ILs
de legitimagdo de posse ¢ de preferéncia para aquisicio de até l(}Uh.‘l dg terr a:}] pib :\
cas por aqueles que as tornarem produtivas com scu_lra{hﬂlli_o c_dc sug fa}m |'a .
Constituiciio de 1988, como visto no texto, reintroduziu a usucapido pro labore.
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b.1) do solo;
b.2) do subsolo.

a) Bens do dominio hidrico

6. Sio bens do dominio hidrico as dguas salgadas e doces, com-
preendendo o mar territorial ¢ as dguas correntes e dormentes qua-
lificdveis como publicas, na conformidade dos esclarecimentos se-
guintes.

7. Mar territorial, bem ptiblico de uso comum, € a faixa de 12 mi-
lhas maritimas de largura, contadas a partir da linha do baixa-mar do
litoral continental e insular do pais (art. 1°daLei 8.617,de 4.1.1993).

8. Sdo bens publicos tanto as dguas correntes (rios, riachos,
canais) e dormentes (lagos, lagoas e reservatdrios executados pelo
Poder Publico) navegdveis ou flutudveis bem como as correntes de
que se facam estas dguas, quando as nascentes forem de tal modo
considerdveis que, por si s4s, constituam o caput fluminis, como ainda
os bragos das correntes publicas, desde que influam na navegabili-
dade ou flutuabilidade delas (art. 2° do Cédigo de Aguas — Decreto
24.643, de 10.7.1934, época em que o Executivo legislava por
decretos), e mais as 4guas situadas nas zonas periodicamente assola-
das pelas secas, nos termos e forma que legislago especial dispuser

sobre elas (art. 5°). Tais bens se categorizam como bens publicos de
uso comum.

Entretanto, os lagos e lagoas situados e cercados por um s6 pré-
dio particular e que ndo forem alimentados por correntes publicas
ndo sdo bens publicos (§ 3° do art. 29).

S50 também 4guas publicas, mas jd agora como bens publicos
dominicais, quaisquer d4guas que, ndo respondendo as caracteristicas
indicadas, estejam, contudo, sitas em terras publicas (art. 6°).

9. Rios priblicos, portanto, sdo, além dos situados em terrenos
puiblicos, os navegéveis ou flutudveis, os de que estes se fagam e os
que lhes determinem a navegabilidade ou flutuabilidade.

Os rios puiblicos serdo federais quando situados em terras federais
ou quando banhem mais de um Estado, ou qua ndo sirvam de limite
com outros pafses ou quando se estendam ou provenham de territ6-
rio estrangeiro (art. 20, III, da Constitui¢do). Os demais rios pu-
blicos sdo estaduais (art. 26,1, da Constituico).
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10. Lagos e lagoas mibli_cos, cunfO{me_ visto, sﬁo/os §ituadoslem
,cras publicas ou os que sejam navegavels ou ﬂl,ltua}le.ls, ressalva-

lL'ﬂ\d‘n.gqte caso. 0s situados e cercados por um SO prédio particular

d{::'nﬁc_; sejam alimentados por correntes publicas. _

o Os lagos e lagoas pablicos serao _‘ﬁ?c{er'm’.\' c;;‘tfafncl.() Sll’L‘I.‘ﬂ'l.’lt“JS c:ln
s federais, ou quando banhem mais de um Estado ou sjuvzm} de

& Ere com territdrio estrangeiro (art. 20, 11, da Cl).ilb}ilu't(;aﬂ). Serdo

l: ;‘m f.r.mi's nos demais casos (art. 26, 1,da Constitui¢do).

11. Os potenciais de energia hidrdulica $ao bcns‘ptjh!micos per-
rencentes a Unido, por forga do art. 20, VIII, da Constitui¢ao.

b) Bens do dominio terrestre

12. Dentre os bens do dominio terrestre do solo_ convém 41st1n—.
guir e referir as terras devolutas, 08 l€ITenos ({c nmrmh.a. os terrenos
marginais (ou ribeirinhos), 0s terrenos acrescidos e ds ilhas.

Além destes bens hd outros, arrolaglns no art. 20 como bens dcf
Unido: sitios arqueoldgicos e _Pi'é-hif,tr.’)rtcos. I‘err‘as lr‘fihcm‘na'l m.f,::::
ocupadas pelos indios (0s quais terao s_obre- elas P(?thf p[‘:l.l‘fl.dr_l(: ! ;
conforme o art. 231, § 12,da Constituigdo), recursos miner cu.?. :;Tc.f.{
sive do subsolo, e também alguns he-u.s: subtertiineos, como as cavi-
dades naturais subterriineas, e submarinos, caso dos recursos natu-

rais da plataforma continental ¢ da zona de exploragao exclusiva.

Dominio do solo

13. Terras devolutas — Séo as terras pﬁbﬂc'as nao qphcanias R('J
4SO comum nem ao uso especial. Sua origem ¢ a seguinte. g.gan 1:1
descoberta do pais, todo o territorio passou a uu»;grar 0 9\011111?110‘1(o .:
Coroa portuguesa. Destas teras, largos tratos ['orafn uf:;e!}aisil {
aos colonizadores, mediante as chamadas concessoes de sesmarias
cartas de data, com a obrigagdo de glcdi-l_as, demar: ‘:1~}a:f e tJL.l'll‘l\"a-'llii
(quando entdo Ihes adviria a cnpl:rmagao, 0 que, ghﬁ..lrd.x;ihc\:ii;
sucedeu), sob pena de “comisso”, 1Sto €, de reversdo delas <,1 Corod,
caso fossem descumpridas as sobreditas obrigacdes. Tan}o ar_a‘t‘crml.s}
que jamais foram trespassadas, como as que cairam em L})]m?a)o “;_;
néo ingressaram no dominio pri vado por algum tftulo {fegmm(‘ c.Cr
receberam destinagdo piblica, constituem as (erras ‘f'(‘*’_ Vo fufg:.g L om
a independéncia do pafs passaram a integrar o dominio imobiliaso
do Estado Brasileiro.
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14. Pode-se definir as terras devolutas como sendo as que, dadg
a origem piblica da propriedade fundidria no Brasil. pertencem g
Estado — sem estarem aplicadas a qualquer uso ptiblico — porque
nem foram trespassadas do Poder Piiblico aos particulares, ou, se ¢
foram, cafram em comisso, nem se integraram no dominio privadg
por algum titulo reconhecido como legitimo.

15. E bem de ver que, ao longo da Histdria, houve inlimerag
ocupagdes, bem como transagdes entre particulares envolvendo ter.
ras publicas. Ao tempo do Império procurou-se dar uma disciplina 3
cadtica situagdo fundidria do pafs, com a precitada Lei 601, de
18.9.1850, e seu Regulamento, n. 1.318, de 30.1.1854. cujas diretri-
zes-mestras persistiram no decorrer do tempo.

Estas normas pioneiras, das quais procede a ori gindria defini¢iio
de terras devolutas (art. 39 da lej), estabeleceram a proibigdo de alienar
gratuitamente terras piblicas, salvo nos limites do Império, numa
extensdo de 10 léguas (66km), em que podia haver concessdes gra-
tuitas, para fins de povoamento (arts. 1° da lei e 82 do regulamento).
Os que se apossassem de terras publicas sujeitavam-se a multas e
prisdo, sendo nominados de “delinquentes™ (arts. 2¢ da lei e 87 do
regulamento), o que bem demonstra a inadmissibilidade do usucq-
pido de tais imdveis.

Além disto, a sobredita lei e respectivo regulamento trataram de

regularizar globalmente a propriedade fundiria dos particulares no
Brasil.?

5. Fizeram-no através das seguintes providéncias: a) consideraram como de per
si titulados tanto os sesmeiros e concessiondirios que cumpriram regularmente suas
obrigagGes ou haviam sido delas dispensados por ato competente quanto os. que ti-
nham havido suas terras de particulares mediante “titulo legltime” , considerando-se
como tais quaisquer atos entde hdbeis para translacao de dominio, desde gue o im-
posto de transmissao houvesse sido pago, ainda que os outorgantes honvessem sido
sesmeiros ou concessiondrios inadimplentes ow mesmo simples posseires. O mesmo
se admitiv em relagio a companhias colonizadoras que haviam medido e demarcado
tempestivamente as terras; b) deferiram legitimacdo a primeiros ou segundos ocupan-
tes das terras, se nelas houvesse cultura on principio de cultura e morada habitual do
POsseiro ou seu representante, bem como aos que as adquiriram de primeiro ocupante
que as tenha possuido até a data do regulamento e as alienou sem tirar o tiulo 2 que
aludia o art. 11 do referido diploma e ainda aos que as houveram, por compra ¢ venda
ou doagiio, do primeiro otupante ¢ pagaram o imposto de transmissio apés a publica-
¢io do regulamento; ¢) deferivam revalidaedo a atos concessivos caducos quando,
embora descumpridas as condicdes de outorga, ainda estivessem em poder dos primei-

TOS SESMeiros ou concessiondrios e nelas houvesse cultura ou principio de cultura e
morada habitual dos beneficirios ou representantes seus.
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16. Com o advento da Constituicdo Republicana, (.’H‘F.{l.\f?.! ,\ :.ns—.
" i(l a Federagao, as terras dew;luras‘ fm‘a_m £:‘es;)a{§stzf.cz.s u‘u‘s‘
s lo art. 64, reservando-se a Unido tdo somente as (erras
l"'"\wd”-‘\ i;ie;fciq 2 defesa das fronteiras, fortificagdes, construgdes mi-
indlSPL:" tradas de ferro federais. Atualmente, a Constituigao Fede-
e T;{-:S ‘en; seu art. 20, inciso 1, estatui que sdo bens L_ia l‘Jma:)
. d-c ) tuai mente lhe pertencem e 0s que Ihe vierem a ser atribuidos™,
o q‘u-b‘:"su I1 refere “as terras devolutas indispensdveis i defesa das
e 1‘1'1 :;;s das fortificacoes e construgdes militares, das vias‘f:ederms
Lru::;:luﬁ.icagﬁo e & preservagio ambiental, definidas em lei”.
; Os Estados, de seu turno, a partir da (.".011&;liu:il;‘ﬁo de 18?;; » tres-
assaram, em suas Constituigoes e/ou Leis Or'gamcgs dos . 'L‘l.]lllcil.‘;
ios parte destas terras devolutas as Municipalidades. No Ebl.d lo de
B0 P lo, a tltima Lei Orgénica editada pelo Estado (DBC!EL(]-!CI
.'3‘;19 1P‘lir.l:mlc‘mal' 9,de 31.12.1969) — ja que, hoje, cada Mumcfpl_o e'dl_ta
g,:;?6%ﬁ11 Lei Orgénica, na C{’m’fqrmidad}: Flo art. 29 (:a (1011:::13:3%?
Federal — outorgava aos Municipios paulistas tlil'l‘l gel 1\:1‘[ as .(;,(r _<(; ey
Jutas sitas em um raio de 8km do ponto f;enhal do !:1{1‘1(.: pl{* i
contados do ponto central dos seus Dlstn‘mg; Ao Ml.l:‘ll(gl}]:l() :1 a 3(‘:.5)1 -
tal, além das que se encontram em um raio ja agora de tm oelm no
central dos Distritos, pertencem tamb,em as que se encontram s
raio de 12km a partir da-Praca da Sé€. Estas sdo, portanto, as
devolutas municipais. , )
As terras devolutas séio bens piiblicos f:’n;m'gicais. (,:")El f{}_&:tfg':llo
das terras devolutas sitas na “faixa‘de fr(_)nteu'a = qLIf:'t b. a i dtll}ir,l dg
150km de largura, ao longo das fronteiras terrestres, (;(::lllhl' (_:lmm
fundamental para a defesa do termérli nacional (g 2 E;Odlll' i
da Constitui¢io) — e que pertencem a Unido, por fnfc%addc{ ‘mq_M 1 S
Lei Magna, as demais, que nao hajam sido trespassadas aos
pios, sdo de propriedade dos Estados.

17. Terrenos de marinha — Sdo as fa'ixas de terra frontezl(ria'ls 30
mar numa largura de 33m contados da linha do preamflr mé 1L(])““ -ﬁ
1831 para o interior do cnntinentc,‘hem como as El_uf: % enc<:l1. ¢a "
a margem dos rios e lagoas que sofram a mﬁucn(..m flflb:.lﬂal ; :S =
onde esta se faga sentir, e mais as que contornam 11!}45‘ f.]Fu;-}lc o
zonas sujeitas a esta mesma influéncia. Cm_mder-u;bc, 'll:l_ul | 01‘1
das marés a oscilagdo periddica do nivel médio das dguas igua

ificou juridi iedade privada no Bra-
Foi deste modo que se estratificou juridicamente a propi |-.,d“u:c: {m'\;:;ﬁiia qiebrs
sil a partir do império. Depois disto, houve, ainda, };cgmd]c?.‘. :;195\ de leg cilo,
validaciio e reconhecimento de posses ao largo de nossa Histéria.
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superior a Scm (art. 22 e pardgrafo dinico do Decréto-lei 9.760, q
5.9.1946). .

Tais terrenos pertencem a Unido, conforme art. 20, VII, dy Cors.
tituicdio Federal, e se constituem em bens ptiblicos dominicaiy. Nf;o
devem ser confundidos com praias, que siio bens piblicos federajg
(art. 20,1V, da Constitui¢do) de uso comum ¢ que também ;)erlenuc;ﬁ
a Unido,

Entende-se por praia, consoante definigdo que lhe dd o § 3¢ do
art. 10 da Lei 7.661, de 16.5.1988 (que institui o Plano Nacional (e
Gerenciamento Costeiro), “a drea coberta e descoberta periodicamer;.
te pelas dguas, acrescida da faixa subsequente de material detritico, ta]
como areias, cascalhos, seixos e pedregulhos, até o limite onde se inj-
cie a vegetacio natural, ou, em sua auséncia, onde comece um outrg
ecossistema.” A linha da vegeta¢do natural referida no dispositive ¢
habitualmente conhecida como “linha de jundu”. E esta linha que,
como anota Diégenes Gasparini,® a falta da demarcacio do preamar
médio de 1831, € utilizada na pratica para iniciar a contagem dos ter-
renos de marinha, inobstante assim se desatenda a dicgdo legal.

18. Terrenos reservados — Terrenos marginais, também chama-
dos de reservados ou ribeirinhos, s3o bens ptblicos constituidos pelas
faixas de terra a margem dos rios publicos livres da influéncia das
marés, numa extensio de 15m, contados da linha média das enchen-
tes médias ordindrias, conforme o art. 4° do Decreto-lei 9.760 ¢ o art.
14 do Cédigo de Aguas (Decreto 24.643, de 10.7.1934). Excluem-se,
entretanto, dos reservados os marginais das correntes piblicas que
apenas concorrem para tornar outras navegaveis ou flutugveis.

S@o de propriedade da Unido quando marginais de dguas doces
sitas em terras de dominio federal ou das que banhem mais de um
Estado, sirvam de limite com outros paises ou, ainda, se estendam a
territdrio estrangeiro ou dele provenham (art. 20, III, da Constitui-
¢a0). Por seguirem o destino dos rios, sdo de propriedade dos Esta-
dos quando ndo forem marginais de rios federais.

Em tempos houve quem, erroneamente, sustentasse que sobre
cles ndo havia propriedade piblica, mas apenas serviddo piiblica.
Hoje a matéria € pacifica, havendo simula do STF (n. 479) reconhe-
cendo o carater publico de tais bens, ao confirmar acérddo do TISP’

6. Direito Administrativo, 4* ed., Sdo Paulo, Saraiva, 1995, p-514.
7.1In RT 379/149.
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matéria fora exaustivamente aclarada ge_lo relatgjr,'Des. O
po ‘l”“l aw_ « de Mello, 0 qual, em trabalhos tedricos _nnh,nores, ja
- P’"ndf‘”‘in'-xrhlu ex professo © assunto * De resto, hoje, no art. 20,
hav'ﬂl“i’gx:’m;w icio, a Qtncslﬁo estd expressamente resolvida.

. :) terrenos reservados sao bens puablicos dominicais (art. 11 do
]

codigo d¢ Aguas). ) )
19. Terrenos acrescidos — Sa0 0s que, por aluvido ou p:rni:/rui_
_ 'incorporam aos terrenos de marinha ou 208 ‘ferr_enczlo o;%m
¢m do ponto a que chega o preamar médio l‘ll.l ‘p S
chentes ordindrias. respectivamente, bem como a pg: :

se descobrir por afastamento das dguas (art. I'-ﬁfl?. . a.:‘
.o de Aguas). Sao bens dominicais se nio a.-:suvercrfn (.kfm.m(iqé_' ;1(
dlgo-‘ ym e sua propriedade assiste a entidade publn:d titular do
lmct::? : que z.ldcriram. salyo se, por algum titulo legitimo, estive-
::}::‘l em pmpricdeuic privada (§ 1° do art. 16).

30 dada
20. 1lhas — De acordo com © art. 20, IV (com a redaga‘f)mmq
X 3 1 - ' . 4 g 7o | as
.la Emenda 46, de 5 '52005), as ilhas fluviais € lacustres nlclll. o
il't;n‘f trofes com outros paises pertencem a Unido. As outras ll 12? 2
1 : . - z " L e 1. 2 !
viais e lacustres pertencem #0S Estados, por forga do 2; L
Ainda de acordo com o art. 20. 1V, também perlenczm : M:mic.;
h e conliverem sedes de -
e neednicas € as costeiras, salvo se conuverem cf
ilhas ocednicas € s ¢ ilvo § i g
i a0, serd ais. Neste caso, seré
. quando, entao, serao municip ‘ kol oy
ey as af ‘e pliblico federal ou unidade am
as as dreas afetadas a servigo public ni ;
ey i fnio da Unido as ilhas
i ossim, escapam do domini ] |
biental federal. Outrossim, io da o
] eridas - as que estiv
A eosteiras referidas no art. 26, 1T —1sto €,
acednicas e costeiras re 26,1 ‘
rem sob o dominio de Estados, de Municipios ou de terceiros. )
B K ol
As ilhas piiblicas sdo bens dominicais, salvo quando se lhes
i t 5di S).
ver dado outro destino (art. 25 do Codigo de Aguas)

40, 5¢
;]ﬂiﬁ- aqll
médio das en
do dlveo que

Dominio do subsolo
i fencem ¢ inio
21. Como dantes se mencionou (n. 12), pet Lt,ncfcm ao dgrriuzo
- 5 sdades subterraneas, contorme O art. 24,
(iblic bsolo, as cavidades subter |
D iy ‘ jazi snapais do subsolo, conforme ©
“onstituica ac iazidas minerais do subsolo,
X . da Constitui¢do, € as jazl o subsolo; conBENS 9
in;:iv:o X do mesmo artigo. De resto, tais jazidas também $d0

domifnio publico quando sitas no proprio solo, como resulta do men-

8.In RDA IV/17.
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cionado artigo e inciso, bem como do art. 176. Tais ben
5 J. 5

1 ¢ e - f - s T . .y “"‘i ;
nicais €, por for¢a dos citados dispositivos, pertencem a -~ dom;.
vk nido .,

VI. Formas de aquisicdo e alienacéo de bens publicos

- n}.:fr;?lb;lf}nsp Eil:;l-)l!~;::;ns .adqucm—se pelas mesmas formas Previg
o et ct":.(‘::o.mpm .e .\fcndij. .L!Oill;fi(l. permuta efe -
e por formas f..-b[JCLIiILdE- de Direito Piiblico, como a des: e
giao ou a determinagio legal.” Esta ltima Ilipii[cse tem I‘ltlil‘rf){)'.la‘
como bem anota Diégenes Gasparini," quando, em decorl%‘“"().k"
loteamento e nos termos do art, 22 da Lei 6.3;66 de 191‘:3!10.:;1 de
passam para o dominio piiblico as 4dreas nele obriu'aturi'nn.-l' 2-{ 418,
Vl’StalS para vias, pragas, espacos livres e areas dest? n adm. a ((‘,]:jl}pl c
PuhthS ¢ outros equipamentos urbanos constantes do .) e
memorial descritivo.' e

23. 1 A, 5 this

orre A E;I:;?.‘ﬂdl(jd() de bens Pllb]lUOS sO pod‘c ler [ugar nos ermos ¢
H gaimente pre-vistm como, de rest i N

{. n (& a‘ A i 5, sto, consta do pr
o : ; O, ¥ H pwc:tado dart
20 L1 11 A Adl]l‘iﬂi‘ill’a A i l

| < Q, p( ra al' nar b ibli

0) 'dl) Cad ( v * : ¢ , pa € cns ]JllbllCO.'
€| ende, no caso de bens lmévesx, de autorizaqao Icgi.'lflti a ll(}:‘
d s 8 va, '

9.0 art, 25 ? ids :
do poder péblice il:uﬁh;:iﬂ::jln da Eldtlalc (Lei 10.257, de 10.7.2001) institiv em favor
oo de Intvel iaie i[’ : un; dlrt::1lll dE: preempedo, isto €, preferéncia para aquisi-
Poder Piiblico nccc‘“it ;: Jj:kﬂ)ll: e a't ienagiio onerosa entre particulares, sempre que o
el S0 E .l:l(‘.ln‘l( : :e:1 [3dl'ﬁﬁ(:ﬂ&l$ nna.hdades de interesse urbanistico men-
Ny o hah::mciun: P-Ud cxemplo; regularizagdo fundidria, exceugiio de progra-
& Eross Verdos.che. Nas ﬁr-é:-:. e lala'icrcbsw: sntrc_aaitcm‘.‘ﬁo de espagos piblicos de lazer
seits Aelintatss Aay I 5 sobre as quais incidird o direito de preferéncia, previa-
deverd notificar o l\lflu ek municipal, o proprietirio que descje alienar seu imovel
seu interesse em cmn';::;;f}? :l:;‘:a "?:L(;t:;c iz maximo de 30 dias, manifeste
devem estar estampadas em p"ﬂpt)stu. csc;j:i:j::{l::?ﬁ:d?? :m; ;)1:n~cm o laria, e que

10. Ob. cit., p. 363. nada (et 20e3 1.

11, Desde o Dec i
- L cereto-lei 271, de 28.2,1967 (: g
pablica, a partir dc iy = art, 4%, passam @ propriedade
D ot lnﬂ?t:i[;ir-iq“ fffg_'“f“ do loteamento (dantes denominado "‘in-;iri;ﬁn"} n;
[m;- e ;{':0, ..a:» v.ms € pragas ¢ dreas destinadas a edificios piblicos ¢ ou-
valénts dlf';[ifl‘sili‘\* :) l:!'l'lrll‘lu.h cuns:anlcei do projeto e do memorial descritivo™. Equi
} Spos ncontra-se, hoje, no art, 22 da Lei . o e
dos aludidos di - ' el a Lei 6,766, de 19.12.19 vy
lcgrwﬁ::lggh[d'lplﬁﬂmm. qu.ind_o da vigéneia do Decreto-lei 58, de 10.12 1;2_; “::1::,1-,
clotiva uliliz-?ff dreas no palrln_vﬁnm plblico dava-se, segundo culcm'lc:‘no; C‘.[_)m a
decreto niio (;1?:;} piiblica das vias ¢ pragas. Com efeito, & época, o art, 3¢ do citado
A0 & Y i x L] LB Fl
uides el D&creria}r; :12(; .Im) l‘t.?',lhlil‘a.] g:. mesmas consequéncias que The foram irro-
i ‘S -let 271 e pela Lei 6.76
riam “inalicndveis”. pe 30, pois limitava-se a estabelecer que fica-

malme
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nte explicita, embora se deva admitir que ha casos em que
implicitamente conferida. Dita alienagdo deve ser precedida
n e de licitagdo, tudo conforme preveem os arts.
e 19 da Lei 8 .666/1993 (Lei das LicitagGes ¢ Contratos Adminis-
ativos)s com as ressalvas ali estabelecidas no que tange a autoriza-
G0 legislativa e a0s Casos de dispensa de licitagio. A Lei 9.636, de
‘i 5.5.1998,com intimeras modificaces ulteriores, a dltima das quais
inlmduzida pela Lei 12.058, de 13.10.2009 — é a lei mais geral sobre
alienagio de iméveis da Unido. Seu art. 31 previu que, a critério do
presidente da Republica, poderiam ser doados a Estados, Munici-

i0s. Distrito Federal, autarquias e fundagdes, empresas publicas,
ianto federais quanto de quaisquer destas esferas, assim como a
ofundos plblicos nas transferéncias destinadas 2 realizag@o de pro-
gramas de provisao habitacional ou de regularizagdo fundiria
de interesse social” ou a0s préprios “beneficidrios de programas de |
provisao habitacional ou de regularizagfio fundidria de interesse so-

cial desenvolvidos por Grgdos ou entidades da Administra¢éo Prbli-

ca, para cuja execucio seja efetivada a doagdo”.

Conforme j4 dantes se anotou, de acordo com os arts. 49, XVII,

e 188, § 1¢, da Constituigdo Federal. a alienacdio ou concessio de

terras piiblicas com area superior a dois mil e quinhentos hectares,

depende de aprovaggo do Congresso Nacional, manifestada por decre- ‘
to legislativo, ressalvado o caso de alienaces ou concessdes de ter-
ras para fins de reforma agrdria. \

z!I'CL‘C R
da qvaliagao do ber
L

—
e

VII. Formas de utilizagdo dos bens puiblicos
pelos administrados '

24. A utilizacio de bens pablicos pelos particulares, como é na-
tural, depende do tipo do bem (bem de uso comum, de uso especial
¢ dominical), mas se propde em relagdo 4 quaisquer destas catego-
rias. Assim, devem ser discernidas as modalidades de uso, conforme
se trate de bem de uma ou outra tipologia.

a) Utilizacdo dos bens de uso comum

25. E sabido que os bens de uso comum, COMO ruas, pragas, s
abertos @ livre utilizagdo de todos.

tradas, rios, mares etc., s30 0S
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Entrete ari

o retanto, a variedade de usos por eles comportados'? leva a (ue

| e e e ¢ 10088 pefd, . l "5
ndague em qu:.dt.omiag.mh estio abertos a esta indiscriminada u i

zagdo que thes ¢ caracteristica qualificadora -

26. orta fixar
ate !n:j;.mrt‘}‘ hxial, de logo, que os bens de uso comum como
> 0 indica, fundamentalmente s ‘ :
o X € servem para serem utilizados i
o dece, . E tizados ip.
!:nnmn‘remr por quaisquer sujeitos, em concorréncia igualitdrig l
harn § y s J
o 10ni0Sa com os demais, de acordo com o destino do bem e Co i
igdes que nao the causem wma sobrecarga invilgar. Bste & ’
USO Comum. ' F

: ];)tal}clc. para esta utilizagao comum, ordindria e correspondent,
.ep:‘; pria desgnag:au que tém (por exemplo, transitar por uma xlu ;
sentar-s¢ nos bancos de uma pr ‘ 5
s praca, tomar sol em uma prai:
( N frasatm praia, fzads
2;: 3’“3 h;(f.s; inde-se de qualquer ato administrativo que o ﬁu:u;r
o dever de comunicar previ { idac . s
 do . amente d qutoridade a i i
utilizda-los. Tal aquiescénciz 2m ¢ il 3
2 " scéncia também € prescindi
bited:los.! indivel se o uso, embor:
nao seja o inerente A sua destinacio princi incluires
s stinacao principal, especifica, i i
i erent s especifica, incluir-s
= " s ) ) LHT-8
ntre as destinagdes secunddrias neles comportadas e, demais dist :

1do for de i
nao for de molde a determinar sobrecarga do bem ou transtorno
4 1 L4

ignalitdria € concorrente utilizagao dos demais ( por exemplo i

nar papagaio em uma praga puiblica). P
O uso do bem nos termos indicados — repita-se — € que € o se

se S 0 seu

USO CONtl al uso é & i
- fi:imm: Donde, [d]l L.lbo ¢ que ¢ livre a quaisquer sujeitos, inde-
pendentemente de manifestagio administrativa aquiescente ‘

2.0 i " o )
I]])[id(jlc;- IELTHL;;:;‘N:G:I; :“f" proprias c(:,tnlclrquécx intringecas, tais be
o iy mlg}}cq nnutu_ynrmdas. E possivel, entretanto, neles reconhe-
——— :ilélﬁ de kdesr{. : _:cc'! !:r(ipna: :_1r se discernindo também uma destinagiio
possiem:ou rodsn )m:q::?r&ms l.\c.'c.u\ndm'ffm owacessdrias. Demais disto, tais bens
configuragdo fisica IVL;;n-qcfn:'m.s ; i“:“’fﬂl‘lllas de uso que resultam meramente de sua
piieipa l-pl'cumrcn{-se' . I.ra. 1;. R‘TI.( q.:tvcl (que as ruas tém como destinago juridica
Setn nibefio, 6tas !mﬁi‘ ; «nt;nul lagiio de veic ulus_ €. nus calgadas, de pedestres,
lazer das pessoas) P.fc‘:lam. :; (‘l as pragas (Cllja destinagiio principal ¢ o repouso, o
festagdes artfsticas ou culturais ‘;)“m-) destinagio acessdria ou secundiria, para mani-
de jornais, de “‘ﬁ“;ililms P |.~.‘ ‘u.‘.u.ndzt. pura instalagGes de feiras livies, de bancis
E fudo i.m; e pr‘"wcim s :lérf:;-.-» restaurantes, de quiosques para venda de clzarmcs
transeuntes. Contudo, & ‘:‘:"}"r:;:iz‘;;ﬁljl;: ::1 :z:j{’('i:;c* CO[]'[::I’L'i;lI:“C_I"{:. mas dos Pl'lﬁprin.';
16 NoOTR meriente Fetre. vy m as ruas também lhes confere aptidsi

{.jcﬁii‘v‘“;t';g‘;f:‘"ﬁ ::E:: ‘l:_"”_‘-"'fm!tl—‘-' esportivos, como corridas pc{[t-.s:lria::f’:t‘i‘i::?

ridica (principal (!u..‘u:cllll(-;zrlfiﬁi-lzsics Gltimos ndo coincidem com a destinagao i:r-‘

episadico e por ten A k- “f""" Sem _‘3'“11511'1:‘.0. transitoriamenie, em c:m’itc
! po breve, podem ser adseritos a tal uso. T

115 possuem
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27, f claro que a sobredita utilizacdo far-se-4 na conformidade
Jas normas gemfs, aplicdveis a todos. IixSSll’n, por qxemplo, os vei-
culos podem tral'eg?r nas ruas, mas terdo de respeitar as regras de
(ANSito (mdos de diregdo, sinais de transito etc.). A navegagdo nos
le ser empreendida por qualquer pessoa, mas desde que

mares POCE S © icin ;
renha 2 habilitagiio correspondente: licenca de arrais, de mestre etc.

Além disto, dependendo do que as leis estabelecam, o uso co-
mum pode ser gratuito ou remunerado. Assim, a circulag@o de veicu-

[os nas estradas € livre, mas seus condutores, para fazé-lo, terdo que
ar 0 “peddgio” acaso estabelecido.

Ao dizer-se que o uso € livre, estd-se caracterizando que ele
independe de algum ato administrativo reportado a alguma indivi-
dualizagdo especificadora de tal ou qual utente. Assim, v.g., 0 paga-
mento de pedégio, a que se vem de aludir, é condicdo geral imponivel
a quaisquer condutores de vefculos — e nfo decisdo individualmente

tomada 2 vista deste ou daquele usudrio.

pag

28. Além do uso comum dos bens de uso comum, isto é, deste uso
livre, podem ocorrer hipiteses em que alguém necessite ou pretenda
deles fazer usos espéciais, ou seja, que se afastem das caracteristicas
dantes apontadas, por implicarem sobrecarga do bem, transtorno ou
impedimento para a concorrente e igualitdria utilizacdo de terceiros
ou ainda por demandarem até mesmo o desfrute de uma exclusividade
no uso sobre parte do bem.

Em tais situacdes, ora serd indispensével (a) a prévia manifesta-
cao administrativa concordanie (autorizagio de uso ou permissao de
Us0). ora serd necessério (b) dar prévia ciéncia a Administragdo
de que se pretende fazer determinada utilizagdo de um certo bem
publico de uso comum, para que o Poder Piiblico possa vetd-la, se for
o caso. Com efeito, nestes casos ndo mais se estard ante o uso comum,
mas ante usos especiais.

E o que ocorre perante as seguintes diferentes hipGteses, a saber:

29. (1) Quando o uso de tais bens, embora correspondente a des-
tinagdo especifica, principal, que lhes é propria, for extraordindrio,
isto é. efetuado em condig¢des incomuns, causadoras de incomodos
ou transtornos para o uso de terceiros ou onerosas para 0 proprio
bem. E o que sucede, ¢.g., quando se trate de transitar nas estradas
com vefeulos excepcionalmente longos ou que transportem carga de
peso excessivo (turbinas, implementos mecanicos de grande porte).
Trata-se, af, bem se v&, de um uso invulgar e que s6 episodica € ex-




b

{l!

'———T——- S
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cepcionalmente pode ser efetnado, mediante prévia manifestagio
administrativa concordante, mediante licenga ou autorizagdo, con-
forme o caso. Licenca, quando a utilizagdo para quem a solicite, for
razoavelmente qualificivel como indispensdvel e autoriza¢do quan-
do ndo tiver tal caréter.”

30. Autorizagdo de uso de bem publico é o ato unilateral pelo
qual a autoridade administrativa faculta o uso de bem publico para
utilizagfo episddica de curta duragéo.

31. (2) Quando a utilizagdo pretendida, embora compativel com
as destina¢des secundérias, comportadas pelo bem, implicar impedi-
mentos & normal utilizagdo concorrente de terceiros segundo a des-
tinacdo principal do logradouro publico. E 0 que ocorre no caso de
comicios, passeatas e demais manifestacGes em que deliberadamen-
te se promova grande concentragfdo de pessoas cuja presenga, evi-
dentemente, obstard & normalidade do uso do bem pela generalidade
das pessoas.

O que vem de ser dito apenas aparentemente colidiria com o
disposto no art. 52, XVI, da Constitui¢do, cujos termos dispdem: “todos
podem reunir-se pacificamente, sem armas, em locais abertos ao pd-
blico, independentemente de autorizacdo, desde que ndo frustrem
outra reunifio anteriormente convocada para o mesmo local, sendo
apenas exigido prévio aviso a autoridade competente”.

O que se ha de extrair do citado preceptivo constitucional € que
a Administracdo ndo pode obstar as reunides a que alude a Constitui-
¢do, em locais abertos ao publico, mas dai ndo se ha de extrair que
possam efetuar-se em quaisquer locais dentre os abertos ao piiblico,
ainda que isto cause sérios inconvenientes para a coletividade."

13. Assim, se o exercicio de dada atividade empresarial demanda rotineiramen-
te 0 uso de uma via publica para transporte de sua produgio ou dos insumos que lhe
sf0 necessarios, e estes se constituem em objetos muito pesados ou que demandam
veiculos muito longos, nfio se poderia negar-lhe o direito de utilizagdo da via — daf ser
o caso de licenca, se a passagem por ela demandar, para seguranca dos usudrios, um
hordrio predeterminado.

14. N#o seria de supor que a Constituicdo estivesse, com tal dispositivo, facul-
tando que as distintas facgGes politicas, mais as indmeras entidades sindicais ou
agrupamentos de trabalhadores, mais quaisquer contingentes de pessoas interessadas
na propagacio de ideias (religiosas, culturais, humanitdrias, sociais etc.), pudessem
promover, onde melhor lhes parecesse e com a frequéncia que lhes apetecesse, con-
centragdes capazes de implicar a interrupgéo de vias de grande circulagdo, como, v.g.,
em Sio Paulo, a Av. Paulista, a Av. S3o Jodo, Av. Ipiranga ou, no Rio de Janeiro,
Av. Rio Branco ou outras da mesma importincia. Fosse isto possivel, artérias como
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Assim, se a Constituigio estabeleceu que ditas reunioes inde-
sendem de autorizagao para se cfcluurcn'l‘. ndo significou com isto
E-_mrz o Administragdo, previamente (:mmm:cud:f - como refere o fex-
10 — nao tenha o poder de vetar o local a.\'r'_e.i!h.tr{n para fanto, de.t'a"e
que esteja estribada em razdes presiantes, justificdveis, e que (lmx_c
em aberto para os interessados indmeros nutrosﬁluc‘ms puhl:cgs_. cuja
atilizagao ndo frustre 0§ objetivos ou a ressonancia da reuniao pre-
iendida, Eventuais abusos administrativos — sempre possiveis, reco-
phega-se — serio corrigiveis pelo Poder Judicidrio, a mstancias dos
aeravados, como é normal.

" Deveras, consoante ensinou o eminente Carlos Maximiliano:
“peve o Direito ser interpretado inteligentementc;_ nfio de p}od_o a
que a ordem legal envolva um absurdo, prescreva :Pcmwcmcucms.
v4 ter a conclusdes inconsistentes ou IMPOSSIVELS .~

32. (3) Quando o uso do bem, comportado em suas destinacgoes
secunddrias, compativel, portanto, com sua destinacédo pri.ncip&.ll e
até¢ mesmo propiciando uma serventia para a coletividade, lI'll]:lill:'dl‘
ocupagio de parte dele com cardter de e.:.;c!u.\'ividude em relacdo ao
uso propiciado pela sobredita ocupacdo. E o casolde quiosques para
venda de cigarros ou refrigérantes, de bancas de jornais ou de utili-
sacdo das calgadas para colocagio de mesinhas diante de bares ou
restaurantes. Nestas hipdteses a sobredita utilizagdo depende de per-
missdo de uso de bem piiblico.

33. Permissdo de uso de bem piiblico ¢ o ato unilateral, precario
e discriciondrio quanto A decisio de outorga, pelo qual se faculta a
alguém o uso de um bem publico. Sempre que possivel, serd outorga-
da mediante licitagiio ou, no minimo, com obediéncia a procedimento
em que se assegure tratamento. iSondéMIco aos admm|§tradc_)s“{conm:
por exemplo, outorga na conformidade de ordem de m:x'cng:au). Foi
dito “sempre que possivel”, pois, em cerlos Casos, evidentemente,
niio haveria como efetud-la. Sirva de exemplo a jé mencionada hipé-
tese de solicitacdo, feita por quem explore bar ou restaurante, para
instalar mesinhas na calgada lindeira ao estabelecimento.

as aludidas estariam com alarmante regularidade subtraidas & sua dcstin;:;z'm princi-
pal, com os consequentes rANSOMmos sérios para toda a c.olct!vu!aclu'_ assim agm\'aft'la
pata atender aos interesses, ainda que respeitdveis, de uma slmplus fragiio dela. Nao
se pode admitir que o interesse da odo seja sobrepujado pelo interesse de alguma ou
algumas de suas partes. -

15. Hermenéiitica e Aplicacdo do Direito,2* ed., Livraria do Globo, 1933, p. 183.
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34. (4) Quando a utilizagdo do bem de uso comum for anormy,
por exclui-lo, embora transitéria e episodicamente. de suas dﬁstina:
¢oes proprias, em vista de proporcionar, ocasionalmente, ur
comportado pelas caracteristicas fisicas do bem, mas d iverso de Stag
juridicas destinagdes. E o que ocorre quando ha fechamento e Viag
publicas para realizacdio de corri das de pedestrianismo, cicl; stic
automobilisticas, com a tempordria exclusio ex plicita de sua
¢d0 pelos demais usudrios. Para utilizagdes deste género é
rio autorizac@o adminj Strativa,

1 usg

as oy
il iza.
necess;.

b) Utilizagdo dos bens de uso especial

35. Como os bens de uso especial sdo aqueles onde estiio insta-
ladas reparti¢des publicas, compreende-se que, como regra, o ygq
que as pessoas podem deles fazer é o que corresponda as condigges
de prestagiio do servigo ali sediado. Assim, €.8., 0 acesso a um my-
S€u, a um teatro, a um campo de futebol oy gindgsio esportivo ptibli-
cos dar-se-4 nos termos regentes da utilizacdo dos sery 1C0S.

Sem embargo, casos h4 em que 0s administrados podem obter um
uso exclusivo sobre partes das freas de bens de uso especial, por ser
esta justamente a destinagdo das sobreditas dreas. [: O que se passa nos
mercados piiblicos e centros de abastecimento. O Poder Pib| ico, en-
tdo, defere, mediante licitagdo, permissdo de uso ou concessao de uso
destes “boxes” onde se instalardo os comerciantes interessados.

36. A concessao de uso de bem piiblico é o contrato administra-
tivo pelo qual, como o nome Jdoindica, a Admi Nistra¢ao trespassa a
alguém o uso de um bem publico para uma finalidade especifica. Se
o Poder Publico, instado por conveniéncias administr:

ativas, preten-
der rescindi-la antes do termo estipulado, terd de indenizar O conces-
siondrio.

¢) Utilizagdo dos bens dominicais

37. A utilizagiio por particulares, em cariter exclusi vo, de bens
dominicais pode resultar de diferentes atos jurfdicos. A saber: loca-
¢do, arrendamento, comodato, permiss
concessao de direito real de uso
torizagao de uso e enfiteuse,

E desnecessério fazer referé
a0 comodato, por serem instity

a0 de uso, concessio de uso,
- & concessao de uso especial, a au-

ncias a locagio, ao arrendamento e
tos largamente conhecidos na esfera

. 3l
o Direlto Pri
L
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: B
yado. E indispensdvel registrar, ent_retanto,,qu;c)d(; (;er
;t instituto caracterizado pela gratuidade, s6 p

' se o ilidade pu-
modatos l-’o'inqlituigﬁcs que desenvolvam atividades (ll)ei 'ugs o E)er
. i 1ns - . ic 2N
conferid® fins lucrativos, ou, entdo, a servidores pt ’
s sEM :
blica:

> 13". = federal, irrealisticamente, o Decre{o—lel 9.7§0, de
D e.l;mlwddi:; 5e sobre os bens im6veis da Unido, estatui que a
: Lup. q:lc;ccrg unicamente as disposi¢Oes nel(_a cqnstantes, entrie_
|oczu;ﬁf1 (TITL' 1?:]111 a de que a locacdo pode ser r(.es.cmdl‘da por atq u(;l i
A MI"l]dcr Publico, por conveniéncia admlmst.ratl_va ¢ semin ':S
lalt‘rfﬂl - {] satdrio, salvo no que concerne a benfeitorias ne/cessanal
i 7?“; Slcrsi'sempre precedida de licitagao, como ¢ natural.
b = §- aivuélxl se interessaria em locar sob tais condlgoes.~
L : s;;do feita mengdo a permissdo de uso € a cmllcgassao dz
Eyin concessdo de direito real de uso,

o = (:sss.ﬁ?dz ?12())’ é:;tf:iir:lf,egliltorizagﬁo de uso ¢ a enfiteuse, tam-
cone

bém chamada aforamento.

1 o
38. Concessdo de direito real de uso, 1ns;[112tll§1’;l(:) p;z:itl(; I}gialc’itz.lga
' i 2.1967, com a re

N Decr’e’j‘tgglezlc%z;}» lg.e2(2)?)62 tl:nnverlida nalei 11481, de ”% 1.5.2007,

s At | *Iouc 1;511 a Administragio transfere, por tempo certo ou

N Cl"'llllat.O (Il)gtenilﬁnadb como direito real resohive!,-o uso remulee-

L H{c ito de terre;lo publico para que seja utlllza(%o conllj ns

- Hfioos ge regulariza¢do fundidria de interesse s0c1al2 ur antl—

eSP(Ele}CgS trialifagﬁo edificacfo, cultivo da terra, aproveitamento

s lllsc’las vérzeas’ preservagio das comumdade;s tradlclonal‘s 14::

Sulsltserrg:ivcfs de subsistén;:ia ou outras modalidades de interesse social.
se

. = O . .
] ]' 2 ] : ] 7 . . ] T . .
. . . .
. .

a o de
Desde logo diverge da simples concessdo di rlxlls% g(:,llrcl)l f(ilitreito
que, ao contrario daquela — na qual apenas set c " Em IR
de n,atureza obrigacional (isto €, pessoal). —, instau i Sy
Possui, entdo, como caracterfsticas inerentes Sslé?lalI;lpersecu§ﬁo
sd0 A coisa e o chamado direito de sequela, que enu e] ey
do bem. E exclusivo, vale dizer, s9bre 0 b’em em (i]do o
dird outro direito da mesma espécie, ¢ € proteg D
ué “prevalece contra qualquer que deten T
gra(;al’SV::lloe(r:lga omnes, ou seja, contra todos, pois confere ao tr
opon

mos

5.9.
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prerrogativa de vé-lo respeitado por quaisquer sujeitos, 0s quais fj.
cam impedidos de opor-lhe qualquer embarago. Seu exercicio inde.
pende da colaboragiio de terceiro; faz-se de per si, diretamente py
relagdo entre o sujeito e a coisa, ao contrério dos direitos pessoais.

39. A concessao do direito real de uso € um instituto aparentad,
com o velho “direito de superficie”. Sem embargo da parentela copy,
o direito de superficie, o certo € que com as caracteristicas atribuidag
pelo Decreto-lei 271 ganhou fisionomia especifica, em que sobreg.
sai seu caréter conaturalmente resolivel, conforme consta do pré-
prio art. 7, precitado, se (a) o concessiondrio distrair o bem da deg-
tinacdo contratualmente estabelecida ou (b) descumprir clausuly
resolutdria do ajuste, consoante dispde o § 3° do mesmo preceptivo.

Além disto, ao contrério do tradicional direito de superficie, que,
como o préprio nome indica, respeita a “superficie” de um imével, a
concessdo do tradicional direito real de uso, como ji se disse, ndo
tem seu ambito de aplicagdo circunscrito ao nivel do solo, pois o
art. 8 do mesmo diploma estabelece que “¢é permitida a concessio
de uso do espago aéreo sobre a superficie de terrenos publicos ou
particulares, tomada em proje¢do vertical, nos termos e para os fins
do artigo anterior e na forma que for regulamentada”.

Note-se que a referéncia normativa explicita ao espaco aéreo
impde o entendimento de que seu uso pode ser concedido autono-
mamente, isto é, desligado do solo, e ndo, portanto, como simples
resultante ou consequéncia da concessdo do uso do solo.!

40. A concessdo de uso especial para fins de moradia foi pre-
vista no art. 42, V, letra “h” do Estatuto da Cidade, mas tendo sido
vetados os dispositivos que dela tratavam, s6 veio a ser regulada
pela inconstitucional (porque expedida fora dos pressupostos consti-
tucionais) MP 2.220, de 4.9.2001, mas que persistiu no Direito Posi-
tivo brasileiro em decorréncia do art. 2° da Emenda Constitucional
32,de 11.9.2001.

De acordo com este inconstitucional diploma, quem, até¢ 30 de
junho de 2001, haja possuido como seu, por cinco anos ininterruptos
e sem oposi¢do, imovel ptiblico urbano de até 250m?, utilizando-o

16. No Direito brasileiro da atualidade foi criado um direito de superficie includen-
te do “espago aéreo” e do “subsolo” (compondo, portanto, uma “supersuperficie” e uma
“subsuperficie™!), conforme resulta do § 12 do art. 21 do Estatuto da Cidade (Lei 10.257,
de 10.7.2001). Entretanto, nem um, nem outro, foram contemplados autonomamente, ao
contréario do que nos parece ter ocorrido com a concessao do direito real de uso.

e
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. sua moradia, tem direito a concessao de uso especial, desde que

2 ‘;cjﬂ proprietdrio ou concessiondrio de outro im6vel urbano ou
"at:]_]' (art. 19). Contudo, se a ocupagdo acarretar risco de vida ou a
I:E,'ridc'q;[m; ocupantes o Poder Piiblico assegurard o direito em ques-
hg‘il:; em outro im6vel f,zu‘l. 49) e, se 0 ir~n(’)ve1 .for de uso comum do
HOVO, destinado a projeto de urbanizago, ~de interesse .da defesa na-
cional, de preservagio ambiental e protecdo dos ecosslstemas natu-
cais, reservado a cnnstrtriglﬁp de represas e obras congéneres, ou si-
pado em via dc. coniu mcug:‘%o, é facultado ao Poder Publico
gurar dito direito em outro imével (art. 59).
Caso se trate de drea com mais de 250m?, ocupada como mora-
dia por populacio de baixa renda, onde ndo ff)r possivel ider'ltificaf
por possuidor os terrenos ocu pad_os , A CONCessa0 de uso espeglal. seréd
conferida de forma coletiva, atr!blllndo-se a cada qual frag@o ideal
igual e que nao poderd ser superior a 250m? (art. 22 € §§ 22 e 39).

O possuidor, para fins de contar o prazo de cinco anos exigido
“pode acrescentar sua posse a de seu antecessor, contanto que ambas
sejam contfnuas” (§ 12 do art. 2°).

Aos ocupantes, regularmente inscritos, de imGveis pablicos sitos
em 4rea urbana e com os mesmos limites de dimenséo referidos, fica
assegurada, na forma de regulamento, a opgdo de exercer os direitos a
mencionada concessdo de uso especial para fins de moradia (art. 32).

O titulo recognitivo do direito a concessdo de uso especial para
fins de moradia é gratuito (art. 12, § 1°) e serd obtido pela via admi-
nistrativa ou pela via judicial, mediante sentenca, se a Administra-
¢dio se omitir ou recusar (art. 6°) e servird para efeito de registro no
cartério de registro de imé6veijs (§ 49. A Administragdo dispord de
doze meses, contados do protocolo do pedido, para expedir o titulo
(§ 19), o qual é transferivel por ato inter vivos ou mortis causa (art.
79), mas se extingue se o concessiondrio der ao imével destinagdo
diversa da moradia para si ou sua familia ou se adquirir a proprie-
dade ou concesséo de uso de outro imdvel urbano ou rural (art. 82).

A ja citada MP 292, de 26.4.2006 (também ela expedida fora
dos pressupostos constitucionais — com o qué, todavia, nem o Legis-
lativo nem o STF se importam minimamente), ao produzir modifica-
¢oes na Lei 9.636, de 15.5.1998, concernente a iméveis da Uniéo,
dispds que a concessiio em apreco pode incidir sobre tais bens, in-
clusive sobre terrenos de marinha e acrescidos. E o que consta do
art. 22-A, introduzido na lei pela referida medida proviséria e man-
tido pela MP 335, de 23.12.2006, que tornou a regular a matéria.

asse




CURSO DE DIREITO ADMH\;STRATIVO

41. A autorizagdo de uso é um instituto também previsto na in-
constitucional MP 2.220. A Administra¢@o poderd conferi-lo a
quem, até 30 de junho de 2001, possuiu como seu, em drea urbana,
imével piiblico de até 250m?2, utilizando-o para fins comerciais, No-
ta-se que ndo estando criado um direito para o administrado, mas
uma simples possibilidade, cu ja concregdo foi deixada ao critério do
Poder Piblico, estio abertas portas para favoritismos ou perseguj.
¢oes. Ao nosso ver esta liberdade ilimitada quanto a decisdo é in-
constitucional pela auséncia de pautas que permitiriam controlar 4
obediéncia ou desobediéncia ao principio constitucional da igualdade.

42. A enfiteuse (aforamento) de bens federais, instituto regulade
nos arts. 99 a 124 do Decreto-lei 9.760, de 5.9.1946, e na Lei 9.636,
de 15.5.1998, pode ser definida, nas expressoes de Orlando Gomes,
como o direito real sobre coisa alheia “que confere a alguém, perpe-
tuamente, os poderes inerentes ao domin i0, com obrigacio de pagar
a0 dono da coisa uma renda anual e a de conservar-lhe a substincia” 17

Enfiteuse ou aforamento, que sdo expressdes equi valentes, s6 se

confere sobre imdveis, e, em rigor, ao conceito formulado seria preci-

SO acrescentar que a renda € certa e invaridvel e que o direito real em
aprego € transferivel, onerosa ou gratuitamente, desde que seja dado
aviso ao senhorio, isto €, a0 titular da propriedade. No caso de venda
ou dagdo em pagamento, este tem direito i preferéncia para consolidar
o dominio em seu favor, Ndo se valendo dela, faz jus ao laudémio. que
€ uma percentagem fixa sobre o valor da transferéneia. Nos termos do
Decreto-lei 2.398, de 21 12.1987, tal percentual ¢ de 5%.

O proprietério da coisa denomina-se senhorio e seu dominio é
chamado direto. O beneficidrio do direito real denomina-se foreiro
ou enfiteuta e seus direitos sobre a coisa sio designados como domi-
nio (til. A renda que anualmente pagard ao senhorio chama-se foro,
cdnon ou pensdo, e corresponde a 0,6% do valor do dominio pleno
do imével; se por tés anos consecutivos ou quatro intercalados dei-
xar de pagd-la sofre o comisso, isto €, a perda do aforamento, conso-
lidando-se o dominio pleno em favor do proprietario.

O enfiteuta dispe dos mais amplos poderes sobre 0 bem: P
de usd-lo, gozi-lo e dispor dos frutos, produtos e rendas, mas nio
pode mudar-lhe a substancia ou deteriord-lo. 5

17. Direitos Reais, Rio de Janeiro, Forense, 1958, p. 397.
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