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% possivel que bens piblicos e privados estejam em regimes muito progimos,
mas serm que assumam o mesmo rdtulo ounaturezajurfdica. O problemaque dificulia
explicar essa realidade estd nafalta de terminologiaadequadano direito adminisira-
tivo. Exatamente porisso, cabe & doutrina fornecer uma escala de regimes juridicose
lancar mio denovas expressdes para explicar acomplexarealidade da Administracéo
Piiblicana atualidade. Nesse contexto, ganham destaquie os conceitos de “bens publi-
cos de fato’, proveniente do direito alemao, ou “bens puiblicos em sentido impréprio”
ou “bens do dominic piblico imprépric”

Ermsintese, definir os bens publicos comn base em umregime juridico é operacao
gue esbarra em trés problemas: (a) na inexisténcia deum dnico regime para todosos
bens publicos; {b) na existéncia de regimes juridicos funcionais; (¢} na semelhanca
de certos bens ptiblicos com privades sob o ponto de vista do regime juridico; (d) na
incidéncla de normas puiblicas e privadas sobre praticamente todo tipo de bem, mas
em diferentes intensidades: e () na constatagio de que regimes juridicos resultam
de uma somatéria de fatores, incluinde a natureza juridica do bem, mas tambeém sua
fungio e seutitular.

Do quanto exposto, o critéric mais apto a explicar os bens piblicos €0 adotado
pelo direito positivo brasileiro, qual seja: o da titularidade. Bens estatais sao bensde
entesestataisde qualguernatureza. Benspiiblicossao os pertencentesa entidadesde
direito publico interno. Bens privados, estatais cunao, s30 todos 0§ 0ufros conforme
o critério residual do Codigo Civil. Essa regra de cardter marcadamente subjetivista
resolve todas as questdes sobre anaturezajuridica dos bens, embora sejainsuficiente
para explicar a multiplicidade de regimes juridicos gue os atinge, dai, a necessidade
de se pensar em escalas de dominialidade que superem visdes bipolares, comoe a de
hem estatal vs. bem néo estatal ou a de bem piiblico vs. bem particular,

8. BENS DEUS0 COMUM, DEUSO ESPECIAL E DOMINICAILS

8.1 Indagacdes sobre a tipologia triplice do Cédigo Civil

Considerar a mera tipificagdo de certo bem como ptiblico para encontrar
seu regime juridico, como se disse, néo & suficiente. Os bens nao tém um Gnico
regime, sendo vérios, H4 um regime estrutural e outros diversos, funcionais. Esse
nio ¢, porém, o tinico problema que desponta para quem se disponha a examinar
amatéria. Além da multiplicidade de regimes, é preciso ter em mente que um bem
pliblico ¢ entendido ora como bemn de uso comum do povo, ora como bem de uso

especial, ora como bem dominical. O ordenamento consagra trés subcategorias

legais de bens priblicos, todas elas criadas pelo Cédigo Civilde 1916 e preservadas
pelo Codigo Civil de 2602.

Congquanto anomenclaturabrasileira seja peculiaremrelacéo ados sistemaseu-
ropeus ocidentais, a triparticic se assemelha A que abrangebensdo dominio publico,
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- bens do dominio privado indisponivel e bens do dominio privado disponivel, usada
_': em paises como altdlia. Poragui, os bens de uso comum do povo e bens de uso espe-
© clal séo afetados, de maneira que seurtegime juridico estrutural se aproxima. Oshensg
© dominicais, porsuavez, ndosao afetados, Seuregime € publicistico, masmitigadopor
forte incidéncia do direito privado (sobretudo em matéria de uso e alienacdo), ainda
- gue o nome juridico escolhido pelo legislador brasileiro nao passe essa impressio
. ein uina primeira leitura.

Diante das trés subcategorias, numeroesas questfes surgem e pedem esclare-

* cimento. Por que o legislador previu esses tipos de bens estatais puiblicos? Qual é a
- marca de cadawm deles? Quais sdo os critérios subjacentes aessa classificacio? Nao

hastasseisso, cumpre indagar, por exermnplo, se aintensidade daincidéncia do diveito

. ptiblico varia em relagdo a cada nm dos tipos e, mais interessante, se esses tipos 50
- estangues ou se podem ser misturados seja no patrimdénio de uma mesma entidade,
: seja ernrelacfo 4 sua funcdo.

8.2 Bens piblicos de uso comum do pove

Os bens de uso comum do povo néo foram definidos abstratamente no Cédi-

- go Civil. O legislador se resumiu a prever a existéncia dessa subcategoria e a lancar

exemnplos de objetos que nela se enquadram, quais sejam: rios, mares, estradas, ruas

- epracgas. Utiliza-seumatécnicaexplicativa porexemplificacao. Apontam-sebensque
- pertencem a0 género, mas ndo se oferece uma descri¢iio abstrata do tipo, tarefa essa
que é transferida a doutrina e a jurisprudéncia.

Para se compreender o conceito, mostra-se itil destrincha-lo em trés partes, a

A2

- saber: “bens de uso”, “uso do povo” e “uso comum’]

Como bens de usp, tais objetos, maveis cuimdveis, devem ser geridos compul-

- soriamente como meios de satisfacio direta de necessidades. Trazendo-se tal nogéo
" para o campo dos bens ptblices, € possivel sustentar que a Administragdo nao deve
' estocd-los, vedar sua funcgdo primadria de ser usado por alguém, nem manté-les em
. seupatriménio somente parafins especulativos ou de mero investimento. O ndo usar

¢ omissac incompativel com o desejo dolegislador,

Mas néo € o uso por qualguer pessoa que serve para caracterizar esse fipo de

- bem publico. Nesse ponto, a divergéncia do conceito administrativista em relagdo a
" propriedade em sentido tradicional é gritante. No direito privado, segundo Luciang
- de Camargo Penteado, “o imbricamento entre uso e perscnalidade é imediato. Usar

designa genericamente a acio que o proprietdrio exerce sobre ¢ bem no sentido de

: extrairdomesmobeneficios ou proveitosdiretos (...). Bstafaculdade orienta-seauma
- funcéo individual que tem a propriedade, a qual permite prover aguile que o titular
"poderetirar diretamente do bem !

111. PENTEAD®, Luciang de Camargo, Op. cit,, p. 70.
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Mo direito administrativo, o uso do hem em discusséo é completaments avesso
a esse imbricamento entre titular e objeto, tipico do direito privado, A definicdo
legal prevé um destinatario especifico que nfo é o proprietario. Em outras palavras,
tais bens pertencem a entidades de direito publico interno, porémnao se destinam
aouso poressas entidades proprietarias, sendo por terceiros incluidos no conceito
de povo.

Na tecria do Esiade e no direito internacional publice, sio intensas as discus-
soes sohre o destinataric dos bens de uso comuim. E, por isso, resta saber: quem esia
abrangido pelo termo povo para fins de interpretacao do Codige Civil (art. 99, I?

Sociologicamente, define-sec povo come grupo de pessoasunidas por afinidade
étnica. No planc juridico, trata-se do conjunto de pessoas sujeitas ac pader soberano
do Estado {ou, em outra terminologia, ac poder deregulaciio ouao dominie eminen-
te}. Por vezes, restringe-se esse grupo de pessoas gquelas gue detémnacionalidade e,
se for inserido 1im componente democréitico no debate, o grupo serd entéo reduzido
4s pessoas autorizadas a eleger representantes ou a patticipar diretamente da vida
politica, como explica Reinhold Zippelius.'?

Para o diveitc administrativo, o significado da definicio de povo € mais flexivel
cueodateoriadoUstado. Nio se exigerelagio comumanagio emsentido sociologico,
nemsequer comacidadania ativa. O uso do povo, no direito administrativo dos bens,
¢ o uso por qualguer pessoa fisica, nacional ou estrangeira, assim como por pesscas
juridicas de direito privado e de direito piiblico, incluindo o proprietario estatal do
bemusado por todos. Qualgquer pessoa que esteja em territdrio nacional licitamente
estd auterizada se beneficiar dos bens de uso comum do povo para satisiazer suas
necessidades bésicas e concretizar seus direitos lundamentais.

F ¢ que se vislumbra em relagio as ruas. Poderio usé-las, por exemplo, os con-
dutores brasileiros de veiculos de uso doméstico, os furistas estrangeiros commn seus
veiculos alugados, empresas privadas paraentregar suasmercadorias cubuscarsuas
matérias-primas, entidades estaiais prestadoras de transporte piiblico e de servicos
postais etc. Dessemero exempla se extrai que o termo “pove’ presenteno Codigo Civil
{art. 99,1), deve ser interpretado de modo extensivo.

Essacaracteristicaaindando esgotaadefinigiolegal. Néo ésuficientealirmargue
ouso desses bens priblicos seja realizado pelo povo. E preciso gue o uso seja comum
e isso significa que estd sujeito aos mandamentos da isonomia, da generalidade, da
auséncia de restrigdes, salvo guando algum interesse ptblico primario as permitirou
exigit. Nesse sentido, HelyLopesMeirelles e Celso Antonio Bandeira de Mello definem
o0s bens de uso comum do povo como agueles abertos ao uso indistinto de todos. ' A
ideia de uso indistinto incorpora a de generalidade.

112, ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria geral do Bstads. 3. ed. Lisboa: Fundacao Calouste Gulbenkian, 1897.
5. 92 ess,
113, MEIRBLLES, Hely Lopes. Op. cit,, p. 471, e BANDEIRA DE MELLG, Celso Antdnie. Op. cit, p. 321
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Por efeito das caracteristicas fundamentais apontadas, o papel do proprietario

- estatal emn relagao aos bens de use comum é hastante diminutc. Bm primeiro lugar,

o us0 primaric desses Dens nac deve beneficiar imediataments esta entidads, mas
_:' principalmente terceiros, ou melhor, quaisquer do povo. Em segundoe lugar, ainda
. quesgjadong, nlo cabeaentidade proprietéria criar restricées imotivadas ac uso por
;' qualquerindividuo, salvo quando houver interesse piblico para tanto. Eo que ocorre
- nashipdtesesdereparo dobem, deexigéneia de autorizagio de usc extraordindrioe de
" instituicéo de cobrancade uso, cases em gue autilizagdo pode serlimitada ouvedada
© aguele que ndc cumpra certos requisitos. Em terceiro lugar, a entidade proprietéria
" naoc estd em condigbes de impedir que outros entes, uma vez autorizados pela legis-
- lag@o, editern norma sobre seu bem de uso cominm ou que exergam atos de policia
¢ sobrealiberdade daspessoas, desorte ainfluenciar indiretamente o usc desses bens.

Veja-se ¢ caso de bens publices de uso comum nas cidades. Ao legislar schre

normas gerats de politica urbana com hase em suas competércias constitucionais,
" o Congresso Nacional automdtica e licitamente intervém na esfera dos Municipios

comno propiietarios de bens de uso comum imprescindiveis &s fungdes sociais da ci-

* dade. Ademais, ac legislar schre poder de polfcia de trinsite, de modo a condicionar
- aliberdade deir e vir e de trafegar com vefculos automaotores, o Congresso interfere
- de mode indireto no uso de vias pertencentes aos outres dois entes da federacao.

Essaspeculiaridades comprovam gue os poderes do proprietiric estatal {pessoa

juridicadedireitopiblicointarno) sobre bens de uso coroum do povo sdc fortemente
. reduzidos e, portanto, distintos dos poderes gerais do proprietério no direito privado
“emesmado proprietario estatal em relacao a outros tipos de bem publice. Ndo é por
© ouira razdc que cerios tedricos, em determinado momento histdrice, consideraram
- dificil aceitar aideia de propriedade sobreessesbens, jdque elanfo apresenta ¢ mesmo
- contetido da propriedade privada {usar, fruir e dispor de modo absoiuto, exclusivo
- e perpétuc), mas sim wmna substdncia propria que consiste fundamentalmente em
:poderes de gestdo do bem gue deve ser posto a0 uso comurm do povo.

Asgsingularidades da subcategoria de bem piblico em exame tornam-se aceitd-

- veisquando se toma a propriedade comoum conceitoldgico-juridico e nfo juridico-
. -positive exclusivodo direite privado. Bsta premissa viabiliza que se acople & proprie-
“dade estatal, em certas situagfes, um contetido prépric e diverso daquele presente
‘0o direito comum.

Arazdodeexistir desse contendo diversc explica-se pelo fato de gue ouso comum

 de certos bens configura um servigo piblico essencial para a vida em sociedade. E
- breciso haver vias sobre as quais todos possam circular; é preciso haver dguas que
. todos possam consurnir parasobreviver e assim por diante. Nao por outro motivo, com
" precisao, Buy Cirne Lima sustentava que o uso comum do povo é um service pablico
- em sil' G servico consiste, pois, em prover a coletividade com bens essenciais para

114, CIRNE LIMA, Buy. Op. cit, p. 79, No direito estrangeirs, ¢f. INGROSSO, Gustavo. Op. ¢it., p. 430,
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sua integracio cultural e social, para a satisfacdo de suas necessidades vilais g, por
consequéncia, para a concretiza¢do de intimeros direitos fundamentais. O Codigo
Civil, ao exemplificar os bens de uso commun em seu texto, destaca exatamente essa
ideia. Ruas, pracas, rios e outros bens ali previstos sac essenciais ao ser humanadindi-
vidualmente e A sociedade. Por isso, o ordenamento jur{dico os estatiza, deumlado,
mas garante o Uso a0 povo, de cutro.

Afuncio primaria dosbens de uso comum do povo reside emsatisfazerinteresses
privados (coletivos ou individuais) e piblicos (primérios e secundérics). Cada pes-
s0a os utiliza para atender diferentes tipos de interesses , de maodo geral, isso coorre
simultaneamente, sem exclusividade ou separagdo temporal. Os usos faticos que se
fazemn desses bens sio variados, miltiplos, voltados a distintos tipos de interesse dos
usunarios. Desde quealinhados aafetagao, oraserveim avidadomeéstica, oraainteresses
dos agentes econdmicos ou das entidades pablicas.

A associacio dos bens ac uso comum néo retira da entidade que o detém a
faculdade, em alguns casos, de outorgar usos privativos, de natureza exclusiva, a
determinadas pessoas, Veja-se a hipétese do Municipic que permite a instalacao de
bancasdejornal emsuasviaspiiblicas e &reas cotnuns, COmMO pracas. Ousoéprivative
erealizado por pessoasfisicas oujuridicas gue buscam obter vantagens econdmicas.
A finalidade econdmica e privatisia do uso pelo proprietdrio da banca, porém, tem
pouca importincia. A entidade proprietaria age discricionariamente para outorgar
ouso privativo desde que veja nele algumautilidade, seja para apopulacic, sejapara
0s cofres publicos (por forga de precos arrecadados) e desde que tal uso néo sejain-
compativel com o uso comum do pove.

Em situagbes excepcionais, é possivel sustentar que a discricicnariedade de
outorga serd reduzida a zero por motives concorrenciais ou econbmicos. 58 0 uso
privativo do bem for compativel com a afetagdoe comum ao povo e configurar uma
infraestrutura essencial, entdo o Estado poderd ser compelido a ceder o uso paranao
negar efeito a principios constitucionais da ordem econdmica. Aqui, fala-se de um
direito de uso privativo de bem piiblico em favor de certa pessoa como expressio da
tecria das essentiol facilities.'® Tal direito surgird apenas quando se constatar que o
bem néo pode ser substituido por outro cu que ndo pode ser reproduzido sem custos
irrazo4veis por aquele quenecessita do uso privativo{sobre parte deseusolo, subsolo

ou espago aéreo).

Em outras situacdes, ¢ concebivel que o bem de uso comum seja acoplado a
usos especiais, isto &, colocado 4 disposi¢ao de entidades publicas ou privadas que
estdo a cargo da prestacio de servigos publicos e necessitam do bem de uso comum

115. A respeito da teoria, cf. PITOFSKY, Robert; PATTERSCON, Donna; HOOKS, Jonathan. The essential
facilities under U.S. Antitrast Law. Anfitrust Law journal. vol. 70. p. 443-462. 2002; SALOMAQ FILHO,
Calixto. Op. cit., p. 54 e ARAGAO. Servigos puiblicos e concorréncia. Revisia de Direito Admiristrativo.
vol. 233, p. 311-371. 2003.
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para se desincumbir de suas tarefas. A discricionariedade da entidade proprietaria
‘do bem de uso comum, nessa situagfio, £ muito menor que a existente em relacidoa
requerimentos de uso privativo. Basicamente, a discricionariedade ndo é de acio
(dizer sim ounéoc), mas sim de contetido {dizer como serd o uso secundaric). Eque o
uso especial configurauso administrative, vinculado aservigo consideradorelevante
‘paraapopulacido, de modo que negd-lo, mesmo emrelacio a um bem de uso comum
significaria prejudicar a prépria coletividade. j

Imagine-se ¢ caso de uma prestadora estatal de servigos de energia que neces-

gita de logradouros piblicos locais para prestar suas atividades em nome da Unido,

Ouso ¢ especial e secundario de um bem de uso comum municipal. Se ac Municipio

fosse Heito negar o acessc ao bem, ele aniquilaria a possibilidade de prestacio deum
servigo publico federal. Dai quenao lhe cabevedaro acesso ac hem quando nac haja
‘outro que o substitua (por motivos faticos ou econdmicos). Cumpre-lhe tio somente
determinar como serd esse uso - se a infraestrutura serd aérea ou subterrinea, por
‘exemplo - sempre no intuito de compatibilizé-lo ao use comuim do pove, gue repre-
‘senta a afetacdo primaéria do bem.

. Com essas consideracdes, deseja-se resgatar uma conclusio apresentada an-
:terwrmentve: em termos praticos, os bens de uso comum aceitam usos privativos,
us0s especiais e mesmo uscs “dominicais” (i.e. exploragio econdmica) em favor de
seu proprietdrio ou de terceiros. O uso mdltiplo € inerente 4 destinacio dos bens de
uso comum do povo, mas isso ndc impede outras espécies de uso, inclusive com ex-
clusividade e de modo aprazado ou ndo. Todos esses tipos de uso secunddério serdo
possiveis desde que se respeite a funcio primdria do bem, que é servir ac pove. Ea
vincul_agéio do bem a esse uso comum que deve sempre prevalecer, principalmente
.'quanac» outros usos entrem em chogque com a finalidade primaria constante da afe-
‘tacdo tacita ou juridica V18

8.3 Bens publicos de uso especial

_ Asegundasubcategoriaprevistano Cédigo Civil (art. 99, 11} é ados bens piiblicos
deusc especial, “tais como edificios ou terrenos destinados a servigo ou estabeleci-
mento da administragdo federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive s de
suasautarquias” Maisumavez, olegisladorempregou uma técnicade exemplificacio
_para apresentar um instituto, ainda que de modo mais abstrato e genérico do que o
que se viuno exame dos bens de uso comum do povo.

: Us bens de uso especial sdo andlogos aos que, em ordenamentos europeus
§é0 chamados de bens patrimoniais disponfveis ou bens de uso administrativo. é
}1§0 especial configura um sindnime de uso administrativo, o qual, como mostra o
dl{eitc alemado, pode ser interno ou externo. Note-se, entretanto, que a redacio do

._116. Em sentida semelhante, cf. GRAU, Eros Roberto. Bens de uso comum. Revista de Direito Piiliiico.
vol. 18. n. 76. p. 50-51. 1985,
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Codigo nao expressa exatamente essaideia, ras sim que os bens estaréxe ﬁncuiﬂados
a servicos (sem qualguer qualificacdo) oua estabelecimentos da Administracio de
qualquer nivel federativo. -
Nao obstante, daredagio do dispositivolegal se extraique o bemdeuso especxa}
serd empregado das duas maneiras apontadas. O usoadministuativoinierno §correxa
mediante emprege dobernpelosagenies phiblicosdemodofechado ou exclusive, seim
acesso franqueado a terceiros ou apenas mediante acesso eventual. Bo ca}%o desalas
empregadas apenas porservidoresde umauniversidade pﬁbﬁcﬂa zou fflos eguipaImentos
gmpregadosno tratamento deesgotoporuma aufarquia MEnicipal, 0}1 mesmc.s Qs/ga—
binetes dos deputados e senadores no Congresso. Ousointernoora aﬁgge umimovel
todo ouparte dele, ora atinge mdéveis, como material de escritdrio, squipamenics elc.

O uso administrativo externo, em contraste, volta-sea agentesjpubhcos eigual-
mente a usuarios dos servicos ou dos estabelecimenics do Bstado. Eoqueocoireemn

salas de aula de universidades piiblicas, acessadas por alunos e docentes; bem como

e Areas de atendimento de um hospital pablice, usadas por pacientes médicos

da instituico. Em todos 0s casos, 0 usc € especial e ndo comum do pove, porque €

restrito a pessoas consideradas usuarias do servico ou do estabelecimento ao ql?al 0
bem est4 vinculado como suporte material. Os usuarios séo previamente admitidos
a0 servico ou ao estabelecimento e, umavez declarados usugrios da atividade estatal
concreté, aproveitam-se dos bens acessorios aela.

Obermn deusoespecial ¢ objeto mével ouimével, material oulmaterial, massem-

pre de uso administrativo {interno ou externc). Seus beneﬁciérif)s primdrios sao 0s
agentes ptiblicos em todas as suas formas {agentes politicos, s:ermdozes, emp_regados
pliblicos, ocupantes de funcéo priblicaje/ou usuarios deservigose estabeieame?to-s
pablicos(pessoasfisicasou juridicas). Osservigos podem sgr%anto ge ordem e::j,onon‘u-
ca, quanto de patureza social, cumesmo meramente adrmmfstr_atwos. O q.ue Lmipo‘rta
& que se trate de servigo ou estabelecimento de pessoa juridica de dlrel‘Fo Eul‘)hco
internc, uma vez que o direito positivo restringe 0s bens publices a0 patriménio de
entes com personalidade ptiblica.

O bem empregado em servigo por entidade privada {como um confércio entre
Municipios em formade associagac privadacuumaempresa estatal) serdo bens par-
ticulares, e ndo bens de uso especial nos termos do Codigo Civil. Disso, extrai-se urz}a _
conclusio maior: 0s bens de entidades da Administragdo Indireta nem sempre Sf%l‘a(} .
pliblicos de uso especial. Em algumas situacdes, serdo bens estatais privados, émda .
gueinseridosemumregime diferenciadoque serdexaminado ogor@n{imente. Hessa
a situacac dos bens de certas empresas estatais gue - por desvio h’ls'torlce; pode-se
dizer - assurmiram servicos publicos ou exercicio de poder de policia (no lugar das

tradicionais autarquias).

Ainda no tocante A redagdo do Codigo Civil atual, houve uma sutil, porém lfele- _
vante alieracio redacional quanto as disposiches do Cédige Civilde 1916 (art. 6‘6, H?.
Enquanto a legislagiio passada sereferiaa bens de uso especial como aqueles “apli-
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cados” em servigo ou estabelecimento da Administracio Piblica federal, estadual,
‘territorial oumunicipal, incluindoas autarguias, nalegislacdoemvigorsefar mengio
‘abens "destinados” a servigo ou esiabelecimento.

Aparentemente, a leve modificacho textual estendeu ¢ conceito debens de uso
“especial para abarcar objetos que ainda néo estejam sendo efetivamente aplicados
-gmservigo ou estabelecimento, mas tenham sido direcionadoes paratanto. Agui étil
‘retomar exemplo que se ofereceu alhures. Imaginemes que "exista um terrenc no
qual se pretenda instalar um hospital municipal. Provavelmente, a data de afetagéo
ou destinagao do terrenc 4 construgdo do prédic ptblico precederd a data de inicic
“de funcionamento do hospital. Pela interpretacdo literal do Cédigo de 1916, o bem
‘somente estaria protegido pele principio da indisponibilidads {inalienabilidade,
impenhorabilidade e imprescritibilidade) apos asuaverdadeirautilizacio, depoisde
realmente aplicado aoservige de satde. Pelo Cédigo de 2002, demodo diverso, o bem
japassard agozar dos beneficiosdaindispenibilidade desde o momentio que algumato
‘juridico o destine aos servigos futuros. Assim, resta patente que o terreno nio poderia
serusucapidonem penhborade a partirdesuadestinagio juridica ao servico desatide,
-independentemente do funcionaments efetivo do hospital’!t’

Seexisteum bem destinado aservico ouestabelecimento e devidamente afetado
‘atanto, o fato de o bem ainda ndoe ter sido realmente empregado nio permite que a
‘entidade proprietdria possa tratd-lo como um bern publico dominical (néo afetado)
‘para aliend-lo, por exemnplo. Bastara a afetacdo ac servico ou ao estabelecimento, a

despeito do uso administrativo ter-se iniciado, para que o objeto entre em regime
protetivo e seja considerade bem de uso especial,

Emtermos de sujeicido a prescrigdo aquisitiva, a mudanga de redacio do dispo-
itivo legal ndo gera grandes impactos. A falta de afetacio e a consideragao de gue o
bemnaoutilizado seja meramente dominical (e ndo de usoespecial) nioautorizasua

‘usucapido porterceiros, dada avedagio previstano Codigo Civil e na Constituicio. A
legislacAovedaaaquisiciopor decurso detempo (oureconhece aimprescritibilidade)

m relagdo a qualguer tipo de bem piiblico. O mesmo se diga guanto & impenhora-
bilidade judicial, pois essa decorre da previsac de umregime especial de precatérios
em favor de entidades de direito piiblico, de modao que o fato de um bem ser de uso
especial ou dominical nie traz grandes implicacfes nesse tocante. Por conseguinte,
o impacto da redagdo do Cadigo Civil de 2002 reside na restricio a alienabilidade
de bens de uso especial que ainda ndo estejam e efetive emprego administrative

(interno ou externo). O novo sistema normativo reforga a protecio do bem afetado.

Isso n&o deve ser lido, contudo, como uma vedacio para outras formas de uso.
O que se aduziu em relacio aos bens de uso comum do povo vale igualmente para 0s

bens de uso especial. A afetagio 6 uma protecio de usos primérios desses dois tipos
‘de bens publicos, Os usos primarios devem ser protegidos e sempre preferidos pelo

17, MARRARA, Thiago. Bens puiblicos... cit., p. 62.
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administrador priblico responsével pela gesiao do bem. A afetagao € arazdo de existic
dobem em determinademormento, masisso nao veda usos secundarios que comelase
harmonizern. Dai porque, aprincipic, osbens de uso especialtambémsgo compativeis
tante com usos privativos por pessoas fisicas ou juridicas, de modo rerninerado ou
nfo, quanto comusos comuns pelo povo ououtras formasdeuso especial secundario.

O estudo de estabelecimentos de ensine superior de autarquias ptiblicas, comoa
Universidade de Sio Paulo (USP), é bemelucidativo dessas afirmagdes tedricas sobre
apossibilidade de usos acessorios de bens de uso especial. Os estabelecimentos da
universidade estio afetados ac ensino, pesquisa e extensao. Esses 540 0s usos admi-
nistrativos primérios que os guia. No entanto, certos espagos da universidadeséo em-
pregados privativamente porassociagdes (como centros académicos, atléticas etc.)e
sindicatos, bem como por empresas privadas, comoasque administramrestaurantes,
bares, centros de fotocdpia, antenas de transmissao de sinal de telefonia celular etc.
Outras 4reas servem ao uso administrativo de prestadoras de servigos, como as de
saneamento bésico oude telefonia. Enfim, hd espagos que seabrem acuso comumdo
povo, tal como ocorre com as cidades universitarias acessadas por ciclistas, pedestres -
e grupos de corredores sem qualquervinculagdo com o servigo ptiblico universitario.

Em todos esses casos, o bern de uso especial se conecta a outras formas de
uso secundéric, todos geralmente aceitos por forga de uma deciso discriciondria
da entidade proprietaria que, entretanto, jamais poderd negar 08 1s0s afetados cu
prejudica-los. Afinal, o usc especial (ou administrativo) € primacial.

8.4 Benspublicos dominicais

A terceira e uiliima subcategoria de bens piiblicos do direito positivo brasileiro .

¢ a dos dominicais, por vezes chamados de dominiais,*® patrimoniais disponiveis

ou bern priblicos sem afetagdo. Ac defini-los, 0 Cédigo Civil afastou-se da técnicade

exemplificacdo e os designou em termos genéricos como bens “que constituem o

patriménio das pessoas juridicas de direito piiblico, como objeto de direito pessoal, -

oureal, de cada um dessas entidades”.

Issomostraque esses bens, apesar donome, nadoguardamrelagdo como dominio
ptiblico, entendido como conjunto de bens afetados, sobretudonatradicdoitalianae
francesa. A terminologia é semelhante, mas o contetido € totalmente distinto. Alids,

na formulacéo do texto do Cédigo Civil de 1916, tais bens foram batizados como pa-
trimoniais, ! mas no texto publicado ap6s os trabalhos da comissdo de revisdo eles .
apareceramcomobens dominicais - adjetivo quefoimantidoem 2002 eseincorporou

na doutrina e na jurisprudéncia brasileiras.

118. E preciso registrar que parte da doutrina buscou sepatar o adjetivo “dominial’] que designaria

varios tipos de bens piblicos, do adjetivo "dominical’} que representaria apenas a subcategoriaem

discussic. Nesse sentido, CRETELLA JUNIOR, José. Diciondrio de direilo... cit., p. 107,

119. Arespeito dessa alteragio de nomenclatura, of. AZEVEDO MARQUES, José Manuel. Op. cit., p. 6-9. '.
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A caracteristica marcante dessa subcategoria de bens é a suséncia de afetagao.

“0s dominicais sdo publicos, nio estio vinculados juridicamente a usos primarics.

Emrelagdo a eles, todos osusos estdo no mesmo patamar. Todos sfo poss{veis e acei-

“taveis, desde que compativeis corn interesses ptblicos primdrios e as finalidades das

entidades puiblicas a gue tais bens pertencem. Nao ha usos afetados, preferenciais,

superioreshierarquicamente a outros. Dada a auséncia de afetagio, nio é cabivel falar

‘deusosnormais{compativeiscom aafetagdo) onanormais (incompativeis), Aplica-se

-‘aos bens dominicais somente a diferenciacio entre usos licitos e ilfcitos.

Guandoseafirmaguenichauvmarelagio precipuaeformal dessesbensacerios
us0s, néo se esta a dizer que eles possam ser gerides de qualquer modo, de maneira

‘aignorar interesses publicos primérios. No Brasil, todo e gualquer bem estatal €
patrimdnio de um Estado democrétice, republicano, criado e sustentade pelo pove.
. Dai porgue os bens dominicais sempre deverdo ser geridos de modo a produzir uti-
- lidades piiblicas e contribuir com a materializagio de interesses ptiblicas primarios.
-Apeculiaridade dos bens dominicais reside exclusivamente na flexibilidade quanto
“a0s usos que lhe serdo dados, j& que inexiste afetagdo.

Em relacéio 2 um bem dominical, o gestor piblico esté autorizado a decidir
empregd-losemfavor de certos servigos, oraem beneficio de usos comuns, oracedé-los

~parcial ouintegralments emuse privativodenatureza econOmicaouoraemprega-los
“para geracio de receitas. Desde que tais usos sejam realizados sem afetaco por ato
“administrativo, agestdodobemseraflexivel, emboraaindaregida pormuitas normas
-dedireito publico.

Outra implicacio da auséncia de afetaglo € a comercialidade privada desses

bens. Aléin de serem objeto de alienacio outransferéncia por meio de mecanismos
~administratives, a falta da vinculacao juridica e formal a um cu mais usos afetados
também permiteaalienaciomediante instrumentosdedireito privade, inclusive por
conirato de compra e venda.'® Para além da facil alienabilidade, € possivel outorgar

el uso para terceiros, inclusive com exclusividade e demodo integral, por exemplo,
por contratos de locagdo on de arrendaments ou pela constituigao de direito real de

‘uso ou direito real de superficie.

Eisaguioutragrandediferenca dosbensdominicaisdiante doshens afetados(de

usocomum ou deusoespecial). Osusosprivativos dos afetados nao podem prejudicar
- Ounegar os usos primarios, demodo que elesgeralmente selimitam aumaparcela do

bem o1, quando o envolvem integralmente, sdo usos de curtissimo prazo. Ja os bens
dominicais sujeitam-se a usc privativo em sua globalidade, em todas as suas dimen-
6es, pois nfo existe usoc afetado para se proteger. Ademais, como dite, apesar de se

lratar de bem publico, é possivel que a outorga se realize por mecanismo de direfio

privado. A flexibilidade na gestdo e quanto aos instrumentos juridicos aplicaveis é

“uma consequénciadaausénciade afetagio. O proprio Cédigo Civilmenciona quetais

120. A possibilidade de alienacio estd expressano art. 101 do CC/2002.
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bens serio objeto de relactes obrigacionais e reais, com issc buscando explicltar que
as normas e institutos civilistas sao extensiveis a esse tipo especifico de bem publico.

Reitere-se que a discricionariedade de gesto sobre bens dominicais nao repre-
senta desvinculagio aos interesses publicos primdrics e demais principios e regras
gerais dedireito administrativo. Nao significatampoucoa inexisténciadeumafuncao
social. Nacépelofatodendoserem afetadosqueo gestorpiblicopodera abandona-los,
deixa-los sem qualguer aplicagio, colocé-los de lado, permitir que eles ocasionem
despesas para o Estado sem qualguer producgio de beneficios. O abandono de bens
dominicais é viclacdo da moralidade administrativa, infragéo da boa gestdo piblica
e, em itimainstancia, omissao que frequentemente resulia em danos financeiros de
grande monta, razdo pela qual deve ser devidamente punida e censurada, inclusive
pelos Tribunais de Conias € pelo Ministério Piblico.

Essa determinacio de produgac de utilidades que se exirai do ordenamento
juridico e incide sobre o gestor de bens dominicais € também explicitada com vee-

méncia por Floriano de Azevedo Margues Neto, Parao autor, & “imperativo 0 emprego

econémico dos bens dominicais de forma a gue eles cumpram a finalidade de gerar

receitas para a Adminisiracio Priblica. Isso ndo apenas pelo sobredito principio da
funcéo social da propriedade {que interdita a ociosidade, a ndo utilizagéo de bens),
mastarmbém peloprincipio daeconomicidade, consagrado tambérm pela Constituigao
e objeto de tutela pelos Tribunais de Contas (art. 70, caput, CF/ 1988)"'%' Em comple-
mentc a esse raciocinio, adicione-se que a ociosidade ndo necessitard ser combatida

apenas com usos geradores de receitas financeiras. Além deles, os bens dominicals .

poderic produzir utilidades por meic de usos gratuitos de natureza social, comuns
ou privativos, seja pela populagig, seja pelc ente proprietario, seja por ouiros enies
estatais.

Cumpre reforgar, em arremaig, gue 08 bens domintcais sdc plablicos e, nessa
qualidade, sio necessariamente propriedade de pessoas juridicas de direito publico
interno, Dissoresultam algumas conclusdes. Auma, entidadesestatais privadas, como
empresas, jamais terdo bens dominicais. A duas, dominicais existern no patrimoénio
tanto de entidades publicas da Administragdo Direta, quanio da Administragac In-
direta {como as autarquias}, Uma autarquia de educagio superior, por exemplo, terd
geralmente bens de uso especial para cumprir suas tarefas e bens dominicais que
serdo empregados principalmente para elevar suas receitas financeiras origindrias,
as quais serdo entio empregadas para suas atividades fins.

Entidades de direito pablico interno que tenham formato privado, como as as-
sociagoes ptiblicas denominadas consércios (Lei 11.107/ 2005), tambéim terdo bens
publicos e, de acordo com o que determina o Cédigo Civil {art. 99, paragrafo inice),
sempre que a lei néo tratar do assunto, todos os seus bens serdo considerados do-
minicais, sujeitando-se & gestao flexivel que os caracteriza. Contudo, repise-se que

121. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens putblicos... cit, p. 222.
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" entidades estatais ptiblicas, porém em formato privado ndo se confundem com enti-

dades estatais privadas, como as empresas estatais. No primeiro caso, os bens serio
: P )

_publicos dominicais como regra geral e no segundo, bens estatais privados {jamais
pens pablicos).1#

‘8.5 Critérins explicativos da triparticio civilisia

Apseparar os bens estatais publicos dos bens particulares, o Codigo Civilexpras-
amente elegen um critéric de titularidade. Para que um bem seja estatal, basta gue
‘pertenga ao Estado; para que seja publico, hd que seinserir no patriménio de pessoa

“juridica de direite pablico interno. A clareza do critério de classificacio empregado

[

‘pelolegisiador nao ¢ a mesma, contudo, no qus tange 2 tripartigdo dos bens estatais
“priblices.

A dificuldade de identificar o critério de diferenciacic dos bens publices se

Jacentua pelo mau uso de técnicas de definigio por exemplificacfo, pela auséncia de

‘mengdes do Cddigo a afetagio no tocante acs bens de uso comum e de usc sspecial
e pelo emprego de termos que suscitam confusées interpretativas, principalmente
‘na definicéo dos dominicais. A problematica se intensifica quando se considera gque
‘hao ha consenso clentifico schre 0 assunto.

Comn efeito, nadouirina encontram-seindmeros critérios para elucidar o assunto,

“gomo o da aplicacio fitica ouuso concreto do bem e o dos beneficidrios. A eles se so-
‘marmn ¢ critério da afetagfo, que parece ser o mais correto dentre todos os apontados,

Aluz de um critério de aplicagdo fética, cada tipo de bem priblico encontraria

“sua marca distintiva no moedo pelo qual € uiilizado na pratica. Enquanto um tipo €
“caracterizado pelo use comum do pove, oufro € marcado pelo uso adminisirativo e
-'0s deminicais pele uso flexivel, comumente para geragdo de receitas com base em

sua exploragdo econdmica por meio de institutos de direite obrigacional oureal. O

‘critério daaplicagéo fatica é material, pois valoriza a utilizacao principalindicadano
‘Codigo Civil para cada subcategoria de bem.

Em sentido diverso, o critério do beneficiario € pesscal. Nessa perspectiva, uns
bens sdo direcionados ao pove, enguantooutrosestdovoltados A Administragio e aos

‘usudrios de estabelecimentos piblicos. Ja osdominicaisserviriam paragerarutilidades
‘principalmente 4 entidade proprietéria. O foco do critério subjetivo sdo as pessoas
‘que colhem as vantagens geradas pela existéncia dos bens piiblicos. Entretanto, na
‘pratica, alogica é semelhante ao critério da aplicagio fatica.

Ambos oscritérios sao compreensiveisnamedidaemque o Codigoe Civilressalta
ctipodeusoe, indiretamente, os beneficidrios principais de cadatipo de bem ptiblico.

122, EBm sentide conirério zo aqui defendido, aduz Margal Justen Filko que “os bens dominicais podemn
ser de titularidade das diversas pessoas estatais, inclusive aquelas dotadas de personalidade juridica
de direito privado. Alids, até se pode reputar que a maior parte do patriménio dessas entidades é
formada por bens dominicais (...)" (JUSTEN FILHO, Marcal. Op. cit.,. p. 1138).
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Além disso, em nenhum momento se fez mengéo a afetacao no texto legal. Sucede
que os critérios dos beneficidrios e do uso fético esbarram em duas dificuldades. A -
uma, ha bens privados que oferecern utilidades e privilegiar o povo como se publicos
fossem. A duas, entre osbens ptiblicos propriamente ditos, qualquer umn dos tréstipos
previstos no Codigo aceitam diversas formas de uso para além daquelas apontadas
nadefinicao legislativa.

Vejamos o primeiro argumento. Com 0s movimenios de mitigacdo entie a es-
fera do ptiblico e do privado, de dissclugdo dos limites entre Estado e spciedade, de
intensificacdo de parcerias entre Administragéo Piblica e mercadoe também de
multiplicagio das formas juridicas das entidades estatais, existem indmeros bens
particulares que hoje se abrem a usos coletivos ou difusos e beneficiar a populacio
como se fossem bens puiblicos. Os bens de uma concessiondria de servigos, 0s bens
de certas empresas esiatals, 0s museus, 0s teatros, os hospitais ¢ as escolas privadas

e até shoppings cenfers despontam na scciedade hodierna como bens analogosa .

muitos bens publicos.

Naohémais como se dizer que apenas o Estado e seus bens sao colocadosa favor
dacoletividade. A oferta de utilidades piiblicas ndo é - e talveznunca tenhasido -um
monopdlio estatal. Bens privados que sejam usados pelapopulagaoe produzam uti-
lidades priblicas nem por isso deixam de ser privados, como ja dizia Ernst Forsthoff
aotratar de caminhos particulares.’ Dai porque se mostra questicndvel afirmar que
bens puiblicos se distinguern por determinados usos e beneficiarios.

Esse néio € 0 tnico argumento contra os critérios dos beneficidrios e dos usos
faticos. Fechando-se o campo de andlise aos bens estatais piblicos, também se nota
que todoselespodem exercer fungdes semelhantesna pratica. Os bensde 1150 coMmMUTL
do povo ora desempenham fungdo secunddria como bem deusc especial e até como
bem dominical. Os bens de uso especial se sujeitam a eventual uso do povo e, muitas
vezes, a Uso privativo, inclusive para gerar receitas, como se fossem dominicais. B
mesmo estes 1iltimos, que ndo sao vinculados a qualquer uso primario, podem ser
eventualmente geridos em favor do povo e também de servigos cu estabelecimentos.

Todos os tipos de bem, a despeito da distingac, sdo capazes de absorver uscs seme-

lhantes e atingir os grupos idénticos de beneficidrios.

Demodo indireto, essa constatacio ja era apontada hé muitas décadas por José

Cretella Janior emvista dos bens puiblicos afetados. Nas palavras do administrativista, :

“o bem de uso especial nio difere, em substancia, do bem piiblice de uso comum. O
prépric USUATIO, eIm uIm e Ouirs Caso, ¢invariavel, estando tAc somente numarelacgao

de género para espécie. Bem de uso especial € o mesmo bem de uso comum aprovei- .
tado num casc especifico”® A substincia nac e distinta. Em Altimainsténcia, ambos

123. FORSTHOFEE Ernst, Tratadoe de derecho administrativo. Madri: Instituto de Estudios Politicos, 1958.
p. 492,
124. CRETSLLA JUNIOR, José. Diciondrio de direito... cit., p. 109.
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sbens beneficiam a coletividade. E a mesma légica se estende acs bens dominicais,
“polsnaoc semostra toleravel quetais bensrestem ociosos cuabandonados, apesarda
“auséncia de afetacéo.

E também por esse segundo argumento gue o critério de diferenciacio apto a
_gxplicar a classificagdo do Cédigo Civil néo reside em um elemento fitico: a pessoa
‘que se beneficiado bem ou o uso dobem narealidade. A classificac@o se sustenta em
am elemento jur{dico: a existéncia de um ato de eleigao, pelo legislador ou pela Ad-
minisiracac, de certos usos gue sdo preferenciais, primdrios, prioritdriose protegidos
‘emrelacio a cutros,

Adiferenga dosbenspiblicosreside na afetacio, Eesse instituto, nao explicitade
‘noCédigoCivil, queimpdeaseparagio debens piblicosdeuso comumdopoveebens
.-_de uso especial, deum lado, e bens piiblicos dominicais, de outro lado. Os primeiros
sd0 afetados pelo fato de que, juridicamente, estdo associados previamente a certos
‘usos. Hepita-se: eles podem {e devemn) ser empregados para usos variados, até como

orma de se maximizar utilidades de modo sustentavel, mas hd um ou alguns usos
‘que sio protegidos pelo ato de afetagfo. J4 os dldmos ndo sio afetades. Aceitam usos
-_diversiﬁcados endohierarquizados. Ndchdum cumais usos afetades, predominantes
sobre outros e protegidos pelo gestor piiblico.

Veja-se novamente o caso dos bens de uma cldade universitaria. Certas dreas
s@o utilizadas por urma empresa de alimentacéo para venda de comida e bebida aos
alunos e funciondrios, AudiiGrios, por vezes, sac cedidos de modo oneroso para que
facuidadeprivadasalirealizern colactesde gran. Quso desalasé autorizado, também
de modo oneroso, para que fundacdes realizem cursos de especializacio. Tudoisse
representa exploracdo econdmica do bem, mas o bem ndo € dominical e sim bem
publico de uso especial! Osusos secundérios sao juridicamente aceitéveis desde que
08 usos afetados (para ensino, pesquisa e extensdo) ndo restem prejudicados, nem
comprometidos. Asdestinagdesafetadas sfo primarias, predominanteseem hipéiese
-.__alguma serdcabaladasporusossecundarios, pormais que estes ocasionem aumentos
‘de receitas originarias 2 instituigdo, Eis, pois, a diferenca real dos bens afetados aos
‘bens dominicais. Nos primeiros, hd protecao juridica de certos usos; no tocante aos
segundo, ndo.

Amesmaargumentaciosereforcaporum exemplorelativo abens de uso comum
do povo como as vias municipais, seu sole, subsolo ou espaco aéreo. Esses bensestfio
:’afetados acirculagdo, Amobilidade, aotrinsito paraosmais diversosfing, No entanto,
igualmente se permite sew emprego como suporte parainfraestruturas de servicos de
telefonia, energia, transporte publico, saneamento etc. Adicionalmente, é aceitavel
Que tais bens sejam outorgados para usos privativos de escopo econémics, como o
realizado por donos de bancas de jornal, de vendas de alimentos, de bancas de feira
etc. Ofaro de o bermn ser de uso comuimn ndo o afasta de usos fiticos administrativos ou
rivativos, nemdaexploragao parageragio dereceitas origindriasem favor da entidade
Que o tem. Tudo isso € possivel se protegida a afetagao. Por tudo isso, a diferenga da
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Emseuvoto-vistasobre ocaso, aMin, EllanaCalmon, 20 divergirdarelatcrapara
wstentar o parcial provimento de recurse, sustentou ponto interessantissimo que
guarda direta relacfo com ¢ debaie acerca da existéncia de bens hibridos. Em breve
recho e sem grande aprofundamento, considercu a Ministra que o subsolo de logra-
ures publicos € bem dominical! Reitere-se: embora o solo seja bem de uso comuim
“do povo, como o préprio Codigo Civil aponta, o subsoloe seria espaco nio afetado.

Stibjacente aesse entendimento enconira-se a premissa de gue o solo, o subscloe o
_gspago acreo de um mesmac bem ndoe acompanhiam obrigatoriamente sua natureza
uridica. Nao € pelo fato de o solo ser via piiblica (bem de uso comum) gue o subsolo
- devaseguir omesmo destine. Pelocontrério, poderiahaverumadissociaciodasdreas
oudas dimensoes do bem.

via ern relacdo a outres tipos de bem reside somentena associagac formal, poratoou
lei, 2 certos usos priméarios e predominantes.

Ambos os exemplos levam A mesma conclusdoedela resuliaa aﬁrmaqéo} dg Glie
0Cédigo Civil adota, naclassificagic dastrés subcategoriasdebensestatais pu’»,t}hcas, |
um critério de afetacio juridica, de vinculagao formal de um bermn a am OUMAIS U508 -
preferenciais. Os bens de uso comum do povo e de use especial séio bens a}feta:cios,
marcadosporfinalidades primarias; os bensdominicaisnao tdmafetacie. Além disso,
entre 0s bens de uso comum do povo e os de uso especial o que varia € meramente o
contetido da afetacéo, ou seja, a caracteristica do uso protegido.

8.6 Bens publicos hibridos?

O fato de o Codigo Civil ter dividido a categoria dos bens publicos em trés tipo;s
distintos suscita uma indagagdo: seria possivel enguadrar um mesmo bem em.mais
de uma categoria? Um bem poderia ser afetado ao uso comuin e ag uso especial si-
multaneamente?

Atal respeito, nic existe norma no Cédigo Civil. Nao existe, portanto, pmi’%)i@éo
A existéncia de bens hibridos, mas tampouco hanormas que os prevejam. Uma inter-
pretagiomais literalerestritiva dalegislagaolevariao juristaaumarespostane gativa, :
de sorte que um bem deveria ser ou de uso comuN do povo, ou de uso espetfla.d,. ou
dominical, sem jamais se misturarem. Uma leitura teleoldgica da norma civilista
resultaria em resultado oposto, pelo qual as figuras aceitariam mescla, dado quea
classificacdo legal é meramente descritiva e nao impositiva.

Essainteressante questio surgiu de modoincidental em juigado prolatado Pelo
ST1.1%5 No referido caso, o Tribunal lidou com a cobranga pelo usc de bens publicos .
municipaisparainstalacio de infraestruturas. Bmmais detaihes:ﬁgtava-se derecurse
interposto em mandado de seguranga impetrado pela Companhia de Sa.neament.o :
de Sergipe {Deso), sociedade de economia mista concessiondria de servigos muni-
cipais. A agio se voltava contra ato do prefeito do municipic sergipano de Lagarto; :
consistente no sancionamento de leis que tornavam exigivel o recolhimento de taxas |
(sic)'* aos cofres phblicos pela utilizagio, por particular, dosoloda munici)pali?ade
para fins de instalacdo de tubulacdes hidraulicas, elétricas, de telecomunicagbes €
de esgotamento sanitério.

Embora esse posicionamento surja de modo metedrico no julgado referido,
asimplicagbes em termos tedricos sfo enormes, pois consagra a visdo teleologica
apontada linhas acima. Nesse caminho, seria possivel enguadrar um mesmo bem
“publico em um, dois ou, mesme, nios trés tipos previstos no Codige Civil. Dai, por-
: ’één‘to, aviabilidade da existéncia de berns piblicos hibridos no direito administrativo
] _'rasi}eimu A esse entendimento cabem, porém, duas ressalvas.

Em primeiro lugar, a cumulacio de tipos ou naturezas em relagdo a um mesmo
bem ndo precisa ser distribuida pelas dimensées solo, subscle e espago aéreo. £ pos-
_ﬁ?el que umamesma dimensic tenhanaturezas distintas. O selo de um imdvel pode
er parcialmente destinado ao uso comum de povo, deixando-se o restante ao uso
administrative (ou especial) de algum estabelecimento ou servigo. Isso sevislumbra
m imoveis piblicos que, por exemplo, mantémumapraga €, ao mesmo tempo, uma
-escola piblica ou um pequeno museu. A afetacdo hibrida, nesse ou em outros casos,
epende apenas de lei cu de ate administrativo da entidade proprietéria.

HEm segundo lugar, reforcando essa tiltima observacgéo, ndo parece possivel
‘presumir gue um bem seja hibrido, tal como se viu no julgado do STT. Se niio hou-
Ver previsdo explicita em lei ou ato administrative do titular do bem, nem qualquer
‘mandamento implicito na legislagao ounos atos da entidade proprietaria, entdo ha
_quese presumir que o bem recai et apenas uma das categerias do Cédigo Civil. Isso,
Dporgueseumbem configurauma unidadejuridica, é de se pressupor quesuaafetacio
atinja por inteirc. Dai a necessidade de que o hibridismeo finalistico esteja explicito
ouimplicito na afetacéo.

Observada essa condicéo, aparentemente nio haverd problemas para que um
bem piiblico seja hibrido, ou seja, que abranja espacos diversos com vinculacio a
diferentes subcategorias do art. 99 do CC/2002. Casc um desses espacos seja afetado
dcerto uso comum do povo ou a uso especial pela Administracio cu usudrios de ser-
vicos, acumulagio denaturezas deverd ser manejada de modo a viabilizar a protecio
dessesusos. Alémdisso, diante damultiplicidade defins primérios, serd prudente que
vato de afetagio aponte a hierarquia dos usos a que o bem se vincula, oferecendo as
iretrizes necessdrias ao gestor ptiblico.

125. Cf o RO e MS 11.412/SE, j. 09.04.2002, rel. Min. Laurita Vaz e relatora para actrdde, Min. E.li.ana .
Calmon. Vale transcrever a ementa do julgado: Tributario e adminisirative - uso do solo municipal
para servigo de utilidade piblica - cabranga. 1. Nio pode o munic§p§9 col_)rar pel(‘) uso da solo, selo .
servico se destina a comunidade municipal. 2 Sem ser taxa (porque 1gex15te servigo prestado pe .
Municpio) e sem ser contraprestagio pela utilizacao do solo, caracteriza-se como cobranca de u@ :
bem puhblico. 3. Begalidade da cobranga. 4. Recurso provido em parte. o
126. Vale lembrar que taxas sio cobradas por exercicio de poder de policia ou p.resta(;ﬁo’dg senflr;_f; :
piiblico. Em relagiio ao uso dos bens piiblicos, cobra-se prego, tall como previsto no Cadigo Civil.:
Nio apenas 0 uso privativo, mas também o uso comum de bens pablicos pode ser remunerado pot
preco baseado em lei do ente federativo que detém o bem. :
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Umna ressalva € importanie nesse particular, Nos bens de uso comum do povo, o
so comwin € precipus, priméric, afetado. Daf gue, especificamente para esses bens
iblicos, aremuneraciondo deve servisia como umamera forma de incrementar re-
ursos financelros do proprietéricestatal. Como o bem estd vinculado acuso comum,
hé gue se reverter tais receitas em favor do praprio bem e de seus utentes, Por ilustra-
¢a0, & ideal que aremuneracio individual pelo uso comum de umarodovia, deumric
navegavel, de uma praga municipal redunde em melhorias da prapria infrassteutura,
docontrariocsbens deusocomum 4o povo assumiriam afuncio de bens dominicais.
De modo diverso, os valores arrecadados a partir da cobranga do uso comurm feito se-
‘fundariamente sobreum bem dominical cuum bem afetado acuso especial {como o
uso pago de wma cidade universitéria por ciclistas e corredores) sujeitam-se a gestao
maisdiscriciondria, porémalinhadaascompeténcias daentidade piiblicaqueodetém.

oupeloadministrador em relacio as utilidadeseventuals ouacessorias; {3} contribuir
com o entendimento da relevincia e do impacto econémico de cada tipo Tie usg
(4) para viabilizara estruturacao de (sorias ou téonicas administrativas destinadas

solucionar conflites de usc.

7, USO8 EM ESPECIE: CLAS SIFICACAD CONSAGRADA

De acordo com a teoria de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, dentre o8 {EFVET’SDS:
tipos de uso de bens estatais piiblicos merecem atem;ga: (a}ocomumec pﬂ‘—.@t;jgr
que se distinguem em viriude do critério de exclusividade q:ue’mjm 20 ut{en}ei ( i
comum ordinéric e extracrdindrio, separados conforme o Cﬂ‘iﬁ@iﬁ“l@ da ex%stanma ‘{1?
limitacio deuso; e (c}onormaleo anormal - além do use preibido, agul acrescen-

tado -, distingac devida a umn critério de conformidade com adestinagao primaria Bm terceire lugar, o uso comum estd sujeito ac poder de policia do Tstado, o

gual pode expedir regulamentos de uso, fiscalizar o use do bem, aplicar medidas
oercitivas, sempre com a finalidade de conversar a propriedade estatal e proteger
s usudrios em geral. Note-se, porém, que o poder de pelicia ndo se restringe ao do
H# sitnacoes erm que todos 0s rmembros dacoletividade, emig&a@da&}e de; ?D,nd- me ngriei%ri? do bem, Outros niveis fEdEEaﬁVGE?; d:em_m de susas csmpetén@igs
Oes, estio livres para utilizar cerio bem ptiblico sem que 8 Adminisiracac Pubhca: ) Qnstltucmnaz,s,}gmuaimen‘ite e@edem n?rmas ciue ,hmnam O UiE0 com'um. Destarte,
consinta demodo expresso e individvatizado. N oshensdeusecomumde pove, COITY gfr ﬁ'}ma da dl*iz%ao constitucional de Competéncia, o Congressq e’d%ta normas e%e
o préprionome diz, aalelagaose d4paracusocomun,. Notocaniea esses‘?ens, o use Ansito querestringem ;o 1s0 comum dP: ruaspertencentesan Murfu;cipm, A exec/u@t}
comum é protegide, preponderante, hierarquicamente superiora c(}u.ﬁo.& Todavia, . fzsszfs atividadesdepolicia seblv“e ?oens 820 geralmente autoexecutdrias, caracteristica
180 comum sucede tambémsobre bensdeusoespecialou bens c}ﬁgmmk'{:a}sy ASNEES te decorre da autotutela administrativa.
casonio serd uso precipuo ou afetado, sendo MeIo uso secundério. Peita essa pqug
naressalva, cumpre destacar as quatro caracteristicas que mMarcam o uso CoNumL.;

ou principal do bem.*

7.1 Uso comum

Embora a doutrina destague apenas ¢ poder de policia sobre ¢ uso comum,
parece-nos adeguade indicar que o proprieidrio estatal detém cuiros pederss de
estdo que ndo estéo baseados na mera policia, mas sim no simpies fato de serem
roprietarios. O use comum aceita imitagio decorrente da necessidade de realiza-
o de obras de reparc, manutencio ou ampliacio do bem. Ademais, o proprietdrio
responsavel pelo estabelecimento deregras deuso que sebasefam nado nopoder ds
policia sobre aliberdade dos utentes, sendo no dever de ampliar as fimcionalidades
o bem. O Municipio delimita o sentido deuso dasruas, define sua formataciceseus
quipamentos, Nisso, age a partir de seu poder de proprietdric e nio com base no
oder de policia sobre aliberdade das pessoas.

Ermn primeiro lugar, ele € aberto a todes, 2 coletividade. Todos usam o bem d
modo andnimo e recebem tratamento juridico isondmico por parte do v-%I‘HE p{ropzie
tario. Como todos os utenies, pesscas fisicas e/ou juridicas, ES‘S[é:G jem 1§uaidade i
condices, nao hé necessidade de consentimentos prévios individualizados pas
certo usuério cu grupos deles. :

Bm segundo lugar, ¢ uso comum é geralmente gratuito. O Eﬂs;‘tad(z dispde ? be?m;
a0 uso da coletividade muitas vezes sem exigir um prego de um?ufar;ao, Contudo,
preco € possivel como valor de retribuigao de uso, tal como exphmam.ez_:;e aul;or;z_a
o Codigo Civil brasileiro {(art. 103). Eesse uso comum pode ser remunerado ta‘n oel
bens de uso comum do povo, quanto em bens de usc especz.al ol bens domu}ma%
Assim, ndo importa se 0 Uso comuin € primario ou secundario, su'a coba;anga & legd !
em qualquer hipdtese e, na pratica, serve para estimular GU: desestlmulfa,i a d;tc;;mian‘E
de uso, paragarantir suas utilidades, para levantarrecursos amanutengio dobeme

Erm quartc lugar, aponta Maria Sylvia Zanella D Pietvo que, diante de bem afe-
do ac uso comum, o adminisirade aparece em duas situacdes: ora é membro da
oletividade e zela pelo interesse coletivo na preservacgio do uso; ora & interessado
direto no uso comum do bem para satisfazer suas necessidades individuais, situacio
mque semostra titular de direito subjetivo piiblico gue permite adefesa dousotanto
aesfera administrativa, quantonajudicial - posicicnamentic que é seguido por Bros
oberto Grauw®

42, DI PTETRO, Maria Sytvia Zanella. Uso privative de bem piiblico por parficular <it, p. 15 § qs ‘
43, Idem,p. 18-15.Cf também CAETANO, Marcelo. Principios fundamenials do direito admz}fr:rstrzt{v
h Lio dé Janeiro: Forense, 1977, p. 432-433. Parao autor portugués, 0 USo COMUM s¢ 1ege pelaliberda
generalidade, igualdade e gratuidade.

44. GRAU, Eros Roberto. Bens de use comum. Revista de Direito Priblico. vol. 18. 1. 76. p. 52,1985,
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cobre parcela do bem piiblico”® A pessoa que figura como utente ora ¢ f{sica, ora
'_uridica de direito piblico ou privado. Isso mostra gque mesmo entes ptblicos séo
ﬁeneﬁciérios deuso privativo emrelacdo abens de cutros entes. Imagine-se wm Mu-
: cipio que solicite o uso de um anditéric de uma autarquia federal para realizacio
e treinamento de seus servidores. Ter-se-4, nesse caso, uso privative municipal de
em federal de use especial.

Concorda-se aqui de modo pleno com referido entendimento. Semn prejui
considera-se oportuno agregar que o direito subjetivo poderd ser limitado de mod
excepcional em duas hipéieses: (a) diante de um motivo de interesse plblico qu
limite, geralmente de modo temporério, o uso comum afetado (tal como o interess
na manutencio, na ampliagio e na reforma do bem de uso comuni) e (b} em face dp’
descumprimento, pelo cidadio, dos requisitos para o uso comum extracrdindri
explicado a seguir. ' (uso privativo conlere a possibilidade de o heneficidrio realizar ¢ uso de modo
exclusivo, sejaisoladamente oucomo parte de um grupo de pessoas predeterminadas
potitulodeoutorga. Adelimitacao (individual o coletiva) dos beneficiarios portitulo
especifico € um dos pontos principais de diferenciagho do uso privativo em relagio
40 150 comuin, aberto a toedos de modo indistinto.

7.2 YIso comum ordindrio e uso comum extraordindrio

Aindaque abertoatodos, o uso comum divide-se em ordinario e extraordindrig
Maispura e simples éa modalidade ordindria, que se caracteriza pelaigualdade, pel
gratuidade, pela auséncia de requisitos e de atos prévios de controle e pela hberdad
gue o usudrio tem de usar o bem para satisfazer algurnas de suas necessidades com
cidaddo e para materializar seus dirveitos fundamentais.

Sobre a questdo, Diogo de Figueiredo Moreira Neto esclarece que a cutorga
esse tipo de usc nem sempre dependers de ato, podendo também ser realizada por
1, mas naturalmentendo por lei em sentido material, sendo meramente formal, ou
eja, lei de efeito concreto - cumpre esclarecer. Como se mostrard no proximeo item,
lei em sentido material (geral e abstrata) serve unicamente para tratar de requisitos
erais no tocante ac uso privative normal (afetado), tal como fazem leis regentes de
"Ec'upa(;éo de boxes de mercados piiblicos ou de jazigos de cemitérios.

Extracrdindrio € o uso comum condicionado ou especial. O uso comum re
munerado por prego {como o pre¢o de usc de um museu ou de uma biblioteca
0 uso com restrigio em relagio aos beneficidrios (como o de uma piscina public
por pessoas que preencham determinados requisitos etérios e sanitérios} e o us
como restrigdes de modo {como o de uso de uma praga para manifestacdes ow
uso de vias restrito a veiculos com até determinado peso) sdo todos exemplos d
use comurm extracrdindrio. Nessas situacfes e em incontaveis hipdteses, existel
requisitos estipulados por lei ou por ato normativo para o usc comurm, dai ser cha
mado de “exiracrdindrio”

Segunda Di Pietro, essa modalidade de uso comuun difere do uso privativo d
bens piiblices. O fator de diferenciagio é relativamente simples. Em ambos exisie':
restrigfes ou um controle concreto de uso pelo Estado, mas o privativo se faz cof
exclusividade por uma ou mais pessoas determinadas no titulo de outorga. Issond
ocorre no uso comum condicionado (extraordindrio), que continua aberto a todos,
mas desde que respeitados certos requisitos.

A despeito da natureza do titulo - assunto gue serd examinado em momento
gportuno -, ¢ impaortante € que exista outerga especifica e que cuso seja bem delimi-
' ado tanto em termos espaciais (de modo a se identificar a parcela do bem que serd
disponibilizada a terceiro}, quanto temporais {expondo-se, quando conveniente,
taz0 para ouso privativo). Isso ndo exclui o uso privativo por tempo indeterminado,
péiese em que o instrumento de cutorga necessariamente deterd cardter precario.
Afinal, como explicava Maurice Hauriou, a precariedade é atécnicaideal para garan-
:'i aafetacio® e, vale agregar, também para proteger interesses pitblicos primérios.

7.4 Uso normal, uso anormal e uso proibido

Hé uma terceira classificaclo de uso que néo se pauta pelas condiges ou re-
uisitos, nem pelos usudrios ou beneficidrios, mas sim pela finalidade do uso e sua
ompatibilidade com a destinacdo precipua do bem (ou afetacio). E por forca desse
ltimo critério que despontam ¢ uso normal, 0 uso anormal e - por reflexo - 0s usos
roibidos.* Essaclassificagfo ndo é auténoma. Elase agrega, oumelhor, soma-seacs

Adicione-se a essa explicaciic que o uso privativo depende de ato concreto dé_.
autorizacio, enquanto as restriches de uso comum devem ser expedidas de modo
geral e abstrato, daf por que constam de lei ou de ato normativo da Administraca
Publica. Para o uso comuim extraordindrio, nio hd que se falar exatamente de outorgd
discricionariadeuso. Qualquer umestd autorizado ausarobem desde gue COIMPIovi
o cumprimento de requisitos estabelecidos para todos indistintarnente. '

45. DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Uso privativo de bem piiblico por particular cit, p. 29.

- MOREIRA NETG, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Fo-
rense, 2005. p, 350-355.

u “47. HAURIOU, Maurice. Précis de droit adminisiratif et de droit public. Paris: Sirey, 1927, p. 683 (nota
Como dito, em contraste com o Usc CoOmuIm, o privativo éusoquea ‘Administr " de rodapé).

¢io Priblica confere, mediante titulo juridico individual (contratual ou unilateral), a :48. Di Pietro néo trata exatamente do uso proibido, mas ele decorre do critério utilizado e por isso &
pessoa ou grupo de pessoas determinadas, para que ¢ exergai, com exclusividade considerado nessa explanagéo. Pela triparti¢do ora sustentada, também se posiciona BOUTAYEB,
¥

7.3 Uso privativo
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ante titulo de ouiorga prévie. Difereniemente, o use privativo ancrmal se vislumbrs
o uso de um auditdrio de certa universidade publica para a realizacio de eventg
echado e organizado por winsa associagdo privada para seus membros,

1s0s anteriorments mencionados, de modo que 1anto O Use COMUIn Guanioc o uiy
privativo podem ser gualificados como normais, anormais ou proibidos.

Nas palavras de Maria Sylvia Zanella i Pietro “o uiso normal é ¢ gue se exerce
de conformidade com a destinacdo principal do berm e use anormat € o que ateride
2 finalidades diversas ou acessérias, as vezes em contraste com aguela destinacio”
0 150 normal & o uso afetado ou primario. Se o bem for afetado a mais de um 1159
(afetacao miliipla), todos eles serdo normais. O rio afetado & navegaggo, & pescag
& natagio assume trés usos normais. Outros uses que se facam desse corpo hidrig
serio ou anormais ou proibidoes. Os anormais consistem eim usos secundarios (n
exemplo dado, como o mergulho e outras atividades de lazer), mas compativeis com
os usos afetados. Os usos proibidos sdo os expressamente vedados ou faticament
incompativeis com a afetagdo. Prosseguindo-se no mesmao exemplo, 2 lei ou o ato gy
afetacao poderiam proibir o uso dorio parafins de irrigacac ou de certos espories

A diferenica entre o uso privative normal ¢ o uso privative anormal ocasicna
mpacto nacompreensioe dosinstrumentos de outorga. Como esclarece Maria Sylvia
ranella Di Pietro, quando a utilizagac privativa "sefaz de acordo com a propria dest-
nacio do bem {usonormal), como no caso de concessio de sepultura em cemitérios,
sscondigdes de utilizacio sdoestabelecidasemlei, demodo uniforme paratodos que
dela queiram se beneficiar-se”™ Diessa sorte, ao gestor puiblico cumprird praticarum
o de outorga vinculade, Observados os requisitos abstratamente definidos, o timulo
de putorgade usehaqueserexpedide emfavor de pessos fisica oujuridica interessa-
da. De outra parte, se o uso privativo for anormal, a decisio quanto 2 outerga de uso
serd discricionaria, caracterizada por mais flexibilidade, inclusive para ser revogada
quando isso se mostrar fundamental & protecdo de usos afetados ou de outros inte-
esses pliblicos primérios (por exemplo, a sustentzbilidade do bern).

A diferenca entre uso anormal e uso proibido € bastante simples no planc ted
rico. O anormal, que assume cardter privativo ou comum, acopla-se 20 bem, mas
acessGrio ou secundario diante de usos afetados. Daf a razdo pela qual somente [a
sentido mencionar uso anormal diante debensde use comum depovo e bensde us
especial, pois estes 530 os dois tinicos tipos de bens ptiblicos propriamente afetado,
no direito brasileiro. Na gestao de ambas as espécies, em nao havendo dbice leggﬁ
aceitam-se usos anormais diversos, mas sernpre em consonincia com um juizo dzs
cricionario que leve em conta dois fatores: a protecae da afetagdoea promogéo'cﬁ
susientabilidade. £ desses dois fatores que também se extrai arecomendacio de qu
0s usos anormais sejam marcados pela precariedade.

Para os bens ptblicos dominicais, 8 distingdo enire uso normal e anornal né
texn relevincia, mas a de usoproibido sim. Tanto emrelagio abensafetados, quanto
hens nao afetados, existem usos proibidos. Oraelesredundamda incompatibilidad
comaafetacio{legal ouadministrativa}, oradavedacao juridica. Por consequénci
ideia de uso proibido é aplicivel a bens afetados, abens dominicaise tambémaben

estatais privados,

8. USOS EM ESPRCIE: NOVAS PROPOSTAS

Aoteorizar sobre o tema em debate, Floriano de Azevedo Margues Neto alargou
aelassificacdo de usos por meio de cinco critérios. O primeiro deles diz respeito aos
tipos de "requisitos exigidos para ¢ individuc langar méo da utilidade” O segundo
onsiste no “grau derivalidade de uso’, em que rivalidade designa, emn conformidade
:m ateoria econdmica, a existéncia de efeitos restritivos derivados dousorealizado
or um individuo em relagac ao potencial de uso por cutros, O terceire critéric é o
a “finalidade piiblica buscada pelo uso” e auferivel pelo administrado. O quarto se
aseia na “rentabilidade do uso” entendida como “utilidade de gerarreceifas para o
oder Publice” O quinto eviltimo critério serefere & temporalidade do uso, deacordo
m o gual se diferenciam guatro espécies: o uso permanente {perene e irrevegavel ],
150 temporario (ouvinculado auma condigdo subjetiva), o uso aprazado (vinculado
termo final) e o uso episédico.™

Questio interessante que atinge a classificagéo entre use normale anormai_c’!_
respeito 4 sua relagio com o uso privativo. As duas classificacoes nio devem ser mi
turadas, jAqueuma érelativa asfinalidades eaoutrasebaseiana exclusividade deu:
Dadaasdiferencasde critérios, o usoprivative tanto pode ser normal(afetado), quan
anormal {secunddrio). Alguns exemplos permitem evidenciara afirmacio teéric;fi_:

Em comparacido com a classificacdo proposta por Di Pleiro, mais pautada em
térios juridicos de finalidade, de conformidade douso e quanto ao tipo de benefi-
_ério, os critérios ora apresentados adicionalmente valorizam o aspecto temporal,
combastante intensidade, os efeitos econdmicos dosusos seja emrelacioa outros
entes, sejaparaa Administracdo Publicanaqualidade deproprietdriadobem. Con-
Uanto os critérios econdmicos nac devam ser misturados inconscientemente com
osjuridicos, £fato que o direito administrativo e aciéncia da Administracdo precisam,
da vez mais, abrir-se para andlises interdisciplinares, daf a extrema relevancia de

Veja-se novamente o caso do uso privativo de boxes de mercado municipd
Trata-se de uso afetado (normal), na medida em que o edificio ¢ criado e destinagd
ac comércio por particulares que ocuparmdreas delimitadas de modo exclusivo em

0. DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella, Uso privaiivo de bem publice por particular cit., p. 31.

1. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Bens publicos: fungio social e exploracdo econdmica - O
regime juridico das utifidades ptibficas cit., p. 400 e ss.

Charira, Liberté d'utilisation du domaine public et affectation dominiale. Revite du Droit Pub
n. 1. p. 226. 2001, .
49. DIPIETRQ, Maria Sylvia Zanella. Uso privativo de bem puiblico por particular cit., p. 25.
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nio se considerar apenas aspectos formaisnagestao patrimonial. Critérios de ordern
meramente juridica sio incapazes de revelar, com & méxima fidelidade, a complexi
dade real da acio puiblica e de seus efeitos. :

ados requisitos pré-estabelecidos. Além disso, para Marques Neto, “o que define o
so especifico € o seu carater rival, pois tal mode de utilizacao néo pode ser feito por
dos s administrados” O auter uns a distingao juridica, portanto, o components

i i itéri i o Srnico da rivali .
Retornando-se Aclassificagho, a partir dos cinco criterios mencionados, Marque_s: CONG alidade de usos

Neto destaca sete tipos fundamentais, asaber: (i) o usolivie; (i} ouso geral, gratuito oy
remunerado; (iii) o usc especifico administrativo; (iv) o uso especifico utilitdrio; (v) ¢
180 econdmico de interesse geral; (vi) o uso econdmico de interesse particular e (vi
ouso exclusivo de cardter nio econdmico. Em trés deles, fica evidente almportanc
do aspecto econdmico.

Ha de se advertir, conmdo, que a rivalidade néo consiste em uma caracieristica
ependente da escolhajuridica do administradoroudolegisladoremrelacicacerto
em., Para a econamia, a rivalidade depende muito mals das caracter{sticas fisicas e
iorfolégicas do bem e de seus uscs, de modo que ao direito positivo resta simples-
ente partir de uma premissa de existéncia ou nac de rivalidads para disciplinar
bern. A norma néo configura o elemento que exclud ou cria rivalidade em termos
condmicos, pois esta consiste em um dado da realidade. Dai por que o uso especi-
fico somente serd rival se efetivamente reduzir as possibilidades de uso por outrem.
m geral, serd a presuncaoc de rivalidade econdimica que justificard a necessidade de
wlacdo juridica especifica e no o contrério,

8.1 Uso livre e uso geral

Ousolivre se assemelhaaousc comum ordindrio ja mencionade. Trata-se deuso
aberto atodos sem anecessidade deobservancia de exigéncias préviasou condiges.
Issonaodescartagueincidamrestrigdes decorrenies dapolicia administrativa, comoa
sanitaria, a dos costumes e ade transito. Restrices desse géneroreduzemaliberdade
do cidadio  acabam indiretamente por atingir o uso dos bens publicos, ainda que
nao configurem exatamente condigbes impostas pelo Estado na qualidade de pf
prietario do bem, dai por que se fala deumuso livre. Porsuavez, o uso gera? ta-unbem
dispensa qualquer outorga ou titulagic prépria, “mas obriga a que ¢ adml_mstrad_o_
para habilitar-se ao uso, preencha certa exigéneia geral e abstrata, determinante da
utilizacdo do préprio bem”® :

A despeito das consideractes criticas, na teoria de Margues Neto, ¢s 1508
specificos dividem-se em administrativos ou utilitarios. Os primeires sio co-
hecidos como uso “adiministrativo interna” em outros ordenamentos juridicos,
omo o alemao. £ o caso dos materiais, equipamentos e edificics empregades
(jr agentes publicos nas suas funcdes administrativas e, em relagdo aos quais,
s.cidadfios em geral sio beneficidrios apenas indiretos. De modo geral, tal uso
égratuito, e, em termos temporais, permanente, tempordrio ow aprazade. J& o
so especifico utilitédrio tem outra finalidade, visto que o beneficidrio direto é o
ddministrado e ndo a Administragdo Pablica, daf a razdo de ser temporaric cu
vinculado a termo final.

Uma critica gue se enderega a essa distingao reside na sua reduzida dffa.reza,ff}
que é capaz de levar a confusdes na aplicagao do direito. O uso geral seria d.iferent
do livre pelo fato de conter regras objetivas e abstratas de 150, enguanio o ‘h?rre 1_1_3{
trariaqualquer tipo derestrigio. Contudo, na pratica, parece queambosse ;su} enar.ao:a;
restricdes deusoresuliantes, porexemplo, da necessidadedeoEstado reahzarrepa:r
dobemourestriches derivadas dapoliciaadministrativa em geral. Dessemodo, 0 qu
os distingue em Ultima instancia nao parece sera auséncia de resirigtes de uso, ma_
simn a quantidade e a natureza dessas restrigoes.

Adespeito dessas chservagbes, por forga da distingio propesia gquanto as hipl?
teses derestrigio, naofariasentidoinstituir cobrangasem relacioabensqualificados
como de uso livre. T4 os usos gerais permitem a instituicao de cobranca em relagd
4 parcela aproveitdvel do bem. Ademais, compatibilizam-se com restri«;é}o guant
duracio, daf a possibilidade de existir o uso geral permanente oOu temporario.

.3 Uso econdmico de interesse geral e de interesse particular

Uma das mais relevantes contribuicfes da teoria de Margues Neto talvez resida
aprevisao dosusos econdmicos. Tradicionalmente, fala-se apenas deusos afetados
usos secundérios, mas pouco se desenvolveu a teoria dos usos secunddrios com o
scopo de se examinar suarelevancia econdmica. Agora, ao se mencionar 0 usc eco-
Omico deinteresse geral, busca-seindicarumamodalidade aptaaviabilizar atividade
econdmicaemsentidoamplo, incluindo servigos piiblicos. Nessa hipétese, “ousudrio
ireto € um particular especifice que deseja cbter ganhos econdmicos com o bem. A
oletividade, porém, se beneficia da atividade explorada por ser de interesse geral’™
emodo diverso, o “uso econdmico de interesse particular” envolve o emprego do
bém em atividade econémica, entendida de modo amplo, porém se dd de forma a
xeluir outros utentes ou a exaurir o bem (pelo consumeo individualizado), dai por
tie é particular ocu privativo.

8.2 Uso especifico administrativo e uso especifico utilitério

Diferentemente douseolivre e douso geral, ouso especifico élimitado emtermt
subjetivos. A Administragho o frangueia somente a pessoas que cumpran determ

53. MARQUES NETQ, Floriano de Azevedo. Bens publicos: funcio social e exploragiio econdmica - O

52, ldem, p. 407 regime juridico das utilidades publicas cit,, p. 411.
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tivos que os motivaearelacio douso com avontade do Legislativo oudo Executive
sxpressa emeventuais atos de afetaciio. Adernais, aclassificaglo deisos é pressuposto
ara a fatifera discussfo arespeito de problema extremarmente Iormanioso: 08 con-
05 de uses. Assim como existern bens estatais que sio poucos utilizados ou que
stam indevidamente em estado de ociosidade, em descumprimento 4 sua funcéo
cial, outros se sujeitam a disputas por excesse de uscs atuais ou potencials, bem
?ma pelapreferénciaincorreta dada peloadministradoracertos usosem detrimento
goutros, mais relevantes.

Marques Neto novamente fala de rivalidade e a considera existente tanioy
wso econdmico de interesse geral, quanio nO WSO sconOmico de inieresse paﬂiculaﬁ
Entretanto, nic parece que isso seja fato em todas as situagdes. Melhor dizend:
nio obrigatoriamente a fruigdo para fins econdmicos por um agente de mercadg
prejudicaré a fruicdo do mesmo bem por outros. No plano econdmico, nao se dey
confundir as caracteristicas da “rivalidade” (derivada de condicionantes {aticos)ed
“exclusividade” (derivada de condicionantes faticos ou juridicos). O uso apenas Tival
casoredundar em reducdo deutilidades para terceiros ouno esgotamento do berm; t
como se vislumbra emn relacio a bens consumiveis ou recursos Comuns (em sentid
econdmico). Gaso o bem estatal seja 0til 4 atividade econdmica, mas se qualificar
come “bem priblice” cu “monopdlic natural” {segundo a teoria econdimica - e ndg
nela ciéncia do direito administrative}, entao inexistird rivalidade. i

A andlise tedrica do conflito de usos néo se esgota numa simples disputa entre
{is0s primdrios e secundarios. Veja-se a problematica sitmacio do deminio urbane,
11 5eja, do espago publico pertencente aos Municipios e composto basicamente por
logradouros publicos{inchindo o dominiovidrio e as dreas ptiblicas) e pelomobiliric
urbano {abrangendo redes de infraestrutura e equipamentos pablicos). No tocante
esses bens, ha infindaveis usos normais, todos eles compativeis com a afetagio e
gue nao raro se chocam.

Conforime se susteniou em cutra oportunidade, a teoria econémica dos bens
partir de um critéric de demanda deutilizagio e de seus efeitos assenta-se no cruz .
menio de duas varidveis: “1. A exclusividade de uso, que se refere a possibilidade d
wm usudrio impedir o uso ou a fruigéo de determinado bem 61 servigo por outrem,
restringindo o acesso de outros cidadéios, e 2. axivalidade de uso, consistente nar .
ducio dapossibilidade de uso oufruigio deum bem ou servico por alguém erm razie
de uso ou fruigac anterior por outrem. Com base nesses dois criterios, a econom
distingue: bens privados (exclusivos e rivais), bens piblicos (nem exclusivos, nem
rivais), recursos comuns (no exclusivos, porém rivais) e monopdlios naturais (e

No plano predominantemente social, vislumbram-se: {1} c uso doslogradouros
tiblicos por individuos em geral que neles exercem diveiios civis, sociais e culturais,
ymo aliberdade de reunifo, de expresséo ¢ de manifestagio e (2} o uso do mobilia-
o urbano por cidadaos que desejam acessar servigos priblicos, como o fransporte
letivo, a distribuicédo de energia e de telefonia fixa etc.

De outra banda, no planc eminentemente econdmico, observam-se: (1) o uso
05 legradouros pablicos, por oulros entes estatais ou por agentes de mercado, para
ns de instalacdo de equipamentos e redes de infraestrutura necessdrias  execugio
le servigos publicos ou de atividades econdmicas (como postes, redes de esgotos,
panios de énibus no dominip vidriomunicipal) e (2) o uso domobilidrio urbano (equi-
p__::_thlentos eredes, estatais ou privadas) por prestadores de cutros servigos estatais ou
ividades econdmicas, tal como se verifica no uso de poste para passagem de cabos
e telefonia ou para fixacdo delixeiras.®

o4

clusivos, porém ndo rivais)’”

8.4 Uso exclusive de cardter ndo econdmico

Aséiimaetiltima espécie de uso érepresentada por situagbes em que certo be
estatal se destina a produgfo de utilidades de naturezasocialou cultural, O uso ocor
de modo exclusivo em favor de uma pessoa (administrado), massema finalidade de '
se empregar o bem para auferir receitas. A titulo de ilustragao, Marques Neto cita
uso deimével priblico parafins de moradia, ousc decelasde presidios, o uso de dreas
esportivas priblicas, as reservas indigenas etc. Em todos esses exemplos, o objetiv
do uso nio consiste em viabilizar atividade econdimica, senao em garantir d1re1‘tos
promover interesses piiblicos primarios de outra ordem.

Todos os quatro usos mencionados, embora sejam ignalmente normais, oca-
onalmente entram em choque. 3af a necessidade de a doutrina valorizar o tema
ds conflitos deuso e de elaborar construgoes tedricas para munir o administrador
tiblico e o jurista comrespostas adequadas a cada tipo de disputa. B preciso afastar
mpresséode queouso predominanteem conflito é o primeirc usoemtermostem-
porais. A consideracio da mera temporalidade, de “guem chegou antes ou depois’,
técnica claramente incompativel com um sistema de classificacfo de usos gue,
mGltima instincia, objetiva valorizar a producdo racional de utilidades piiblicas,
fitelar interesses puiblicos primérios e concretizar a sustentabilidade.

9, CONFLITOS DE USO EREGRAS DE SUPERAGAD

9.1 Classificaciio dos usos e dos conflitos de uso

A classificaciio dos usos de bens no se reduz a um meroc exercicio tedrico. 5
relevincia estd em explicar os diferentes titulares ou beneficiariosde cadauso, 080

5. Em detalhes sobre a problemdtica, cf. MARRARA, Thiago. Bens publicos, dominio urbano, infraes-

54. MARRARA, Thiage. Bens pitblicos, dominio urbano, infraesiruturas cit, p. 199. truturas cit., p. 205 e ss,




