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E possivei que hens pdhlioos e privsdos estejam em regimes muito proximos,
mas sernque sssumagm o mesmorotuio ounaturezajuridiea. O problems que dificulta
expiicar essa realidade esté na faita de terminologia adequada no direito administra-
tivo, Exatamente por isso, cahe :21 doutrina fornecer urns escals de regimes juridieos e
larigar méo de novas expressoespara explicar acomplexa reaiidade daikdministraigéo
Pdhlica no atuzdidade. Nesse coritexto, ganham destaque os conceitos de "hens pi§1hli-
cos de fato'I proveniente do direito aleméo, ou “hens pirhiicos em sentido irnproprio"
ou “hens do dominio pdblico improprio’f

Em sir1tese,definir os hens piihlicos cornhase emum regimejuridico é operagéo
que esharra em trés prohlemasz (a) na iriexistencia do um dnico regime pars todos os
hens pilzhlicos; (h) no existencia de regimes juridieos iuncionais; (c) Ira semelhanoa
de certos hens pzihlioos com privados sob o pointo de vista do regime juridieo; id) na
incidenoia de normas pdhlicas e privadas sohre praticamente todo tipo de hem, mas
em diferentes interisidades; e (e) oa constatagéo de que regimes iuridicos resuiram
de uma somatoria de fatores, incluindo a naturezs juridiea do hem, mas tsmloérn sua
fungéo e seu titular.

Do quanto exposto, o critério msis spto s explicar os bens piihlicos é o adotado
pelo direito positivo hrasileiro, qual seja: o datitularidade. Bens estatais séo hens de
entes estatais de qualquer natureza. Bens piihlicos séo os pertencentes a entidades de
direito pdblieo interno. Bens privados, esiatais ou néo, sdo todos os outros conforrne
0 crirério residual do Codigo Civil, Essa regra de carziter marcadarnente subjetivista
resolve todas as questoes sobre a naturezajuridica dos hens, emhora sej ainsuficiente
para expiicar a multipiicidade do regimes juridicos que os atinge, dai, a necessidade
de se pensar em escalas de dorninialidade que superemvisoes bipolar-es, come a de
hem estatal vs. hem néo estatal ou a do bem pdhlico vs. bem particular.

8. BENS DE USO COMUM, DE USO ESPECIAL E DOMINICAIS

8.1 lndagaooes sohre a tipologia triplice do Codigo Civil

Considerar a mera tipificagao de certo hem como pdhlico para enoontrar
seu regime juridico, corno se disse, néo é suficiente. Os hens néio tém um L’1nic0
regime, senéo vérios, H51 um regime estrutural e outros diversos, funcionais. Esse
néo é, porém, o unico proiolema que desponta para quem se disponha a examiner
a matéria. Alérn da multiplicidade de regimes, é preciso ter em mente que urn hem
pdhlico é entendido ora como bem de uso cornum do povo, ora corno hem de uso
especial, ora como hem dorninical. O ordenarnento consagra tres subcategories
legais de hens pdhiico s, todas elas criadas pelo Codigo Civil de 1916 e preservadas
pelo Cédigo Civil do 2002.

Conquanto anomenclaturahrasileira seja peculiar em relaoéo £1 dos sistemas eu-
ropeus ocidentais, a triparfigfio se assernelha éique ahrange hens do dominio publ1C0i
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j cial séo sfetados, de rneneira que seu regime juridieo estrutural se aproxima, Us hens
Q dominirtais, pot suave-Z, néo séo sfetados, Seu regime é puhiicistico, mas mitigado por
forte ineidéneia do dire-ito privado (sohretudo em rnatério de use e a_iiena<;éio], ainda
que o nome juridioo escolhido polo legisiador lorasileiro no.0 passe essa impresséo
em llII1fl primeira leirura,

Dianre das trés subcategories, numerosas questoes surgem e pedem esc1are-
cimento, Por que o iegislador previu esses tipos de hens estatais pdlolicos? Quai e a
mares de coda um doles? Quais siio os critérios suhjacentes a essa classifioagéo? Ndo
hastasse isso, cumpre indagar, por exemplo, se s irrtensidade do incidéricia do direito
pdhlico varia em relaoéo a odds um dos tipos e, mais interessante, se esses tipos séo
estauques ou se podem ser misturados seja no patrimoriio do urns mesma entidade,
sejs em relaoéio £1 sua iunoéo.

8.2 Bens pfiblicos de uso comum do povo

Os hens de use comum do povo néo forarn definidos ahstratamente no (Iridi-
go Civil. O legislsdor se resumiu a prever a existéncia dessa suhcategoria e a ianoar
exemplos de objetos que neia se enquadram, quais sejarn: rios, mares, esfiadas, ruas

° e pra(;as.Uti1iza-seurns técnics explicativa por exempiificaefio. Aponta1n-se hens que
periencem so género, mas néo so oferece uma descrioéo ahsirata do tipo, tarefa essa
que é transferida a doutrina e éi jurisprudencia.

Para se compreerider 0 conceito, mostra-se iitil destrinché-lo em trés partes, 3.
saber: "hens de use’: "uso do povo” e “uso comurnff

Como hens de uso, tais ohjetos, moveis ou irnoveis, devem ser geridos compul-
sorismenre oomo meios de safisfagéo direta de rrecessidsdes. Trszendo-se tal nooio
para o campo dos hens ptihiioos, é possivei sustentar que a Administragéo néo deve
estocé-los, vedar sue fungéo prirnéiria de ser usado por alguém, nem mante-los em
seuparrimonio somente parafins especulativos ou de Inero investimento. O néo usar
é omisséo incompativel com 0 desejo do legislador.

Mas nao é o uso por qualquer pessoa que serve para caracterizar esse tipo de
bem pdhiico. Nesse ponto, a divergéncia do conceito adminisiratjvista em relaqéo A
propriedade em sentido tradicional é gritante. N0 direito privado, segundo Luciano
de Carnargo Penteado, “o imhricamento entre uso e personaiidade é imediato. Usar
designa genericarnente a agiio que 0 proprietério exerce sohre 0 bern no sentido de
extrair do mesmo heneficios ouproveitos direros(Esta faculdade orients-se auma
funoéo individual que tem a propriedade, a qual perlnite prover éiquiio que 0 titular
pode retirar diretamente do hem’? ‘1
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111. PENTEADO, Luciano de Camargo.‘Op. cit, p. 70.
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No direito administrative, o uso do hem em discnssao é ooniipletamonte avesso
ea esse iruhricarnento oniro titular o o-hjeto, tipico do diroito privado. A definigéo
legai prove urn destinatario espociiico que néo é o proprioréirio. Ern outras paiavras,
tais hens pertencern e enridados do direiro puhiioo intorno, porérnnoo so dostinam
ao use por essas entidades proprietarias, sendo poi“ rercoiros inoluédos no concoito
do povo.

Na reoria do Esiado o no diroito internacional pdblico, see intensas as discus-
soes sohre o destinatario dos hens do uso cornum. E, por isso, resra saber: quern esta
ahrengido polo termo povo para fins do interproiacao do Codigo Civil (arr. 99, l)?

Sociologicarnenre, define-so opovo corno grupo do pessoas unidaspor aiinidado
erniea. No piano juridico, trata-so do conjurito do possoas sujeitas so poder soherano
do Estado ion, orn outra torrninologia, so poder do reguiacao ou so dorninio ornin en-
to). ?orvozes, restringe-so esse grupo do pessoas aquolas quo derém nacionalidado o,
so for insorido urn cornponenre dernocrarico no debate, o grupo sera entéio roduzido
as pessoas autorizadas a eleger ropresontantos ou a participar diretamente da vida
poiitica, corno expiica Reinhold Zippeiius,“2 =

Para o direito administrativo, o significado do definicao do povo é mais flexivoi
QUE o do teoria do Estacio. N510 so exige reiacao comuma nacao em sentido socioiogico,
nern sequer corn a cidadania ativa, 0 uso do povo, no direiro adrninistraizivo dos bem,
é o use por qualquer pessos fisioa, nacionai ou estrangeira, assim como por pessoas
juriolicas do direito privado e do direito prihlico, incluindo o proprietério esratal do
hem usado por todos. Quaiquer pessoa quo esreie em terrirorio nacional licitamente
€SlIé. autorizada so heneficiar dos hens do uso cornurn do povo para satisiazer suas
nocessidades hasicas e eoncretizar sous direitos fundamentais.

E o quo so visiumhra em relacéo sis rues. Poderao use-ias, por exemplo, os cori-
dutor-es hrasiieiros do veiouios do use dornésiico, os ruristas estrangetiros Corn Sella?»
veiculos alugados, emprosas privadas para entregar sues rnercadorias ou ‘ouscar suas
nratérias-primes, enridados estatais prestadoras do transports pdhiico o do services
postais etc. Dosso rnoro exornplo so 6X[1“Ei1qLi8 o terrno “povo’f proserrre no Codigo Civil
(art. 99, 1), dove oer inrorpretado do modo extensive.

Essa carecterisrica ainda nao osgoia adofmicéo legal. Nae é suficiente afirmarque
o uso dosses hens puhlicos soja realizado polo povo. E preciso que o "uso soja comum
o isso significa que esta sujeito aos rnandarrientos cla isonomia, do generalidade, do
auséncia do restricoes, salvo quando algurninieresse pdhlico prirnério as pormitir ou
oxigir. Noose sontido, HelyLopesl\/ieirelies e Coiso Antonio Bandeira do Meiio dofinom
os hens do uso comum do povo corno aquoles ahertos ao uso indistinto do todosm A
ideia do uso indisiinto incorpora a do generalidado.

112. ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria gem! do Estaido. 3. ed. Lisboa: Pimrlacao Caiouste Gulicienldan, 1997.
p. 92 e ss. -

113. i\/iEiRELLES, 1-lely Lopes. Op. cit., p, 471, e BANDEIRA DE ME-LLO, Ceiso 1-Lntonio. Op. cit, p. 92}.
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For oieito das caracteristicas fundamentals aponradas, o papol do propriotéirio
fl’ estatai om rol_acao ans hens do uso cornum é ioastanto dirninuto. Em primoiro lugar,

o use primario dessos hens no-o dove henoficiar imediatamenro este oniidade, mas
* pflnilipéillilfiilifi rorceiros, ou I(i"iEll".1iI)I, quaisquor do povo. Ern segundo lugar, ainda
; que seja done, nao c-ah-e a entidade proprietéiria criar ros’rr"i<;6es imotivadas an uso por
I quaiquerindividuo, salvo quando lrouver interesse pdlolico para ianto. E o que ocorre
nos hipoteses do reparo do horn, do oxigencia do autorizacao do use extreordinédio e do
instirui céo do cohranca do uso, casos om duo a utiiizecélo pods ser lirnirada ou vedada
gquelo duo nao cumpra cerros requisites. Em tercoiro lugar, a enridado proprietaria
nfio osta em condicoos do impedir que outros entes, uma voz autor.izados pole legis-

sohro a iihordado das pessoas, do sorto airrfiuenciar indiroiarnento o uso dosses hens.
V Veia-so o case do hens publicos do uso oomum nas cidados. An iegislar so-bro

O o Congrosso Nacionai autornéitica e licitamonto intervérn no esters dos Municipios
“corno proprietarios do hens do use cornurn imprescindivois as funooos sociais da ci-

I

' a liberdade do ir e vir e do trafegar corn veieuios automotores, o Congresso interfere
do mode indirero no uso do vies pertencentes aos outros dois entes do federacao.

_ Essas poculiaidades cornprovano que os poderes do proprietério estatal (pessoa
l juridica do diroito publioo inierno) sohre hens do uso cornurn do povo sao iortemente
Yreduzidos e, porranro, distinros dos podores gerais do proprierario no direito privzido
e inesmo do propriotario estatal em roiaceo a ourros ripos do hem puhlico. Ndo s por
outra razao que certos teoricos, ern dotorrniraado mornonro historico, considoraram
dificii aceitar aidoia dopropriedade sohre eases hens, jaque eia nao apreserita omesmo
conteiido do propriedade privada (usar, fruir e dispor do modo ahsoiuro, exclusive
o perpetuo}, mas sirn urns suhstéincia prop-ria que consists fundarrientalmenre em
poderes do gestéo do loom due dove ser posto ao uso comum do povo.

As singularidades da suhcatogoria do hem puhiico om exams tornaln-so scena-
veis quando so tome a propriedado come um conceito iogico-juridico e néojuridico-
-positive exclusive do direitoprivado. Esta prornissa viahiliza que so acoplo a proprie-
dade ostatal, em certas situacoes, urn conreudo proprio o diverso daquelo pres-onto
no direito cornum.

Arazéo do existir desse conteudo diverso explica-so polo fate do quo o uso cornurn
do cerios hens configure um sorvioo puhiico essencial para a vida em sociodado. E
precise hover vias sobre as quais todos possam circular; e precise haver aguas que
todos possam consuiioirpara sohreviver o assirnpordiante. Néo por outro morivo, com
precisao, Ruy Cirne Lima sustentava que o use cornurn do povo é urn service pifihlico
om sil““ O servioo consists, pois, em prover a coletividado com hens ossonciais para

114. CIRNE LIMA, Ruy. Op. cit., p. 79. No (lireito estrangeiro, cf. il\iGB.OSSO, Gustavo. Op. cit, p. 430.
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sua integraeao cultural e social, para a satisiacao de suas necessidades vitais e, per
censequéncia, para a cencretizagae de inumeros direites fundamentals. O Cedigo
Civil, ao exemplificar es hens de use cemum em seu texto, destaca exatamente essa
ideia. Ruas, pracas, rios e eutres hens ali previstos sae essenciais ao ser humane indi-
vidualmente e a seciedade. Per isse, e ordenamente juridiee es estatiza, de um lado,
mas garante e use ae p0V0, de outre.

Aiuneaeprimaria dos hens de use cemum do povo reside em satisfazerinreresses
pfjvadgs (Q()le’[iVOS eu individuais) e puhlicos (primaries e secundaries). Cada pes-
sea es utiliza para atender diferentes tipos de interesses e, de mode geral, isso ocorre
simultanearnente, sem exclusividade eu separacae temporal. Us uses latices que se
fazern desses hens sae variades, multiples, voltados a disrintes tipos de interesse dos
usuarios. Desde que alinhades 21 aietacae, era servern avidadonlésiica, oraa interesses
dos agentes econemicos ou das enfidades puhlicas.

A associacae dos hens ao use comum nae retira da entidade que 0 detém a
faculdade, em alguns cases, de outorgar uses privatives, de natureza exclusiva, a
deterrninadas pessoas. Veja-se a hipdtese do Municipie que permits a instalacaoyde
hancas dejernal em suasvias pnblicas e areas comuns, come pracas. O use é privauvo
e realizado per pesseas fisicas en juridicas que huscarn ehter vantagens ecenomicas.
A finalidade econérnica e privatista do use pele proprietarie da hanca, perém, fem
pouca importancia. A entidade proprietaria age discricionariamente para outorgar
0 use privative desde que vej a nele alguma urilidade, sej apara apopulacée, sej a para
es cofres puhlicos (per ferca de preees arrecadades) e desde que tal use nae seja in-
cernpativel com e use cernum do pevo.

Em situat;-ees excepcienais, é possivel sustentar que a discricionariedade de
euterga sera reduzida a zero per motives cencerrenciais ou ecenemices. Se o use
privativo do hem for cempativel com a afetacae cernum ae peve e cenfigurar ulna
"miraestrutura essencial, entae e Estade pedera ser cempelide a ceder 0 use para nae
negar efeito a principles constitucionais da erdem ecenemica. Aqui, fala-se de um
direite de use privativo de hem puhlice em favor de certa pessoa come expressae da
teoria das essentialfacilities.“ Tal direito surgira apenas quande se consratar que 0
bemnae pede ser substituide per eurro eu que nae pode ser reproduzido sem custos
irrazoaveis per aquele que necessita do use privativo (sebre parte de seu sole, suhsole
ou espaee aéree].

Em outras situacoes, é cencebivel que 0 bem de use cemum seja aceplado a
uses especiais, iste é, colecado a disposicae de entidades puhlicas eu privadas que
estao a cargo da prestacae de services puhlices e necessitam do hem de use comum

115. A respeito da teoria, cf. PITOFSKY, Robert; PATTERSON, Donna; HOOKS, Ionatlian. The essential
facilities under U.S. Antitrust Law. An£itrustLaw]eurnal_ vol. 70. p. 443 -462. 2002; SALOl\/I1-KO‘ FILHO,
Calixte. Op. cit., p. 54'e ARAGAO. Services publices e conc01'ré11cia.Rez/ista deDireit0Admmrstmnvo.
vol. 233. p. 311-371. 2003.
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fpara se desincumhir de suas tareias. A discricienariedade da entidade preprieléria
ffde hem de use comum, nessa situacae, é muite mener que a existente em relagae a

(dizer sim eu nae), rnas sim de conte1ide(dizer come sera e use secundarie), E que o
use especial configure use administrative, vinculado a service considerade relev-ante
para apopulacae, de mode que nega-lo, mesme em relacao a umhem de use cernurn,
significaria prejudicar a prepria celetividade.

imagine-se e case de uma prestadera estatal de services de energia que neces-
sita do logradouros puhlicos lecais para prestar suas atividades em nome da Uniao.
O use é especial e secundarie de um hem de use cernurn municipal. Se ae Municipie

_ fosse licite negar o acesse ae hem, ele aniquilaria a pessihilidade de prestaeao de urn
service puhlice federal. Dai que nae lhe cahe vedar o acesse ae hem quande nae haja

senta a afetacae primaria do hem.
Com essas censideracees, deseja-se resgatar uma cenclusao apresentada an-

teriermente: em termes prarices, es hens de use cernurn aceitam uses privativos,
fuses especiais e mesmo uses “dorninicais” (Le. expleragao ecenernica) em favor de
fseu preprietarie eu de terceires. O use multiple é inerente a destinacae dos hens de
{use cornurn do pove, mas isso nae impede eutras espécies de use, inclusive com ex-
iClLISiV.l(l&(IlE e de mode aprazado on nae. Todos esses tipes de use secundarie serae

quande eutros uses entrem em cheque com a finaliclade prirnaria censtante da ale-
gtacao tacita eu juriclica.l16

Asegunda subcategoria prevista no Cedige Civil (art. 99, ll.) é a dos hens puhlices
de use especial, “tais come edificies eu terrenos destinados a service ou estaheleci-
rnente da administracae federal, estadual, territorial eu municipal, inclusive es de
suas autarquias’§ Mais urnavez, e legislador empregou umatécnica de exeniplificacae
para apresentar um institute, ainda que de mode mais ahstrate e genérice do que e
que se viu no exams dos hens de use cemum do povo.

Os hens de use especial sae analogos aes que, em erdenamentes europeus,
silo chamades de hens patrimoniais disponiveis eu hens de use administrative. 0
use especial cenfigura um sinenimo de use administrative, e qual, corno mestra o
direito alemao, pede ser interne ou externo. Note-se, entretanto, que a redacao do all
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Cedigo nae expressa exatarnente essa ideia, mas sini que es hens estarae vinculados
a services {sem qualquer qualiiicacae} eu a estahelecirnentes da Administracae de
qualquer nivel iederative. » x

Nae eh stante, da redacae do dispositivo legal se eirtrai que e here dfi USU 65969111}
sera empregade das duas maneiras apentadas. O use administrative interno ecerrera
rnediante emprege dohem pelos agentes puhlicos de mode fechade cu exclusive, Sfim
acesso iranqueade a terceiros eu apenas rnediante acesse eventual. E o case de salas
empregadas apenas perseividores do urnauniversidade publicaeL11;lOS equrpamenws
empregades no tratarnento de eSg0l@ 9'91" uma aim‘-Tcluia 1111111191931» Oil mesmld 05,3?”
hinetes dos deputados e senaderes no Cengresse. O use interne era atinge umunevel
tede euparte dele, era atinge moveis, cerne material de escriterio, equipamefflwfi BUI-

O use administrative externe, em contrasts, velta-se a agentespuhlices e igualw
mente a usuaries dos services ou dos estahelecimentes do Estade. E o que ecerrfi em
salas de aula de universidades puhlicas, acessadas per alunes e docentes; hernlceme
em areas de atendimento de um hospital puhlice, usadas per paclentes e rnedices
da instituicae. Em todos es cases, 0 use é especial e nae cemum do pove, perqllfi 6
restrito a pessoas consideradas usuarias do service on do estabelecunente ae dual 0
hem esta vinculade come superte material. Os usuarios sao previarnente aflllfilild-08
ae service eu ae estahelecirnente e, uma vez declarades usuarios da anvldade estatal
concreta, apreveitarn-se dos hens acessories a ela.

Ohern de use especial é obj ere mevel ou irnevel, material euimaterial, rnas sem-
pre de use administrative (interno eu externe). Seus beneficiaries primaries 8&0 05
lagentes puhlices em todas as suas formers (agentes politicos, servideres, empiegades
puhlices, ocupantes de funcao puhlica) e/eu usuarios de services e estaheleclmeptes
publices {pesseas fisicas oujuridicas). Os services pedemsertanto de ordem economi-
ca, quante de natureza social, eu mesme meramente adrninistratives. qufi 1m’P9_Tla
é que se trate de service eu estahelecimento de pessoa juridica de direite puhllfifl
interne, uma vez que e direite positive resiringe os hens publiC08 B0 llammcmo de
entes com personalidade pdblica. I _

O bem empregade em service per entidade privada (come um censercio entre
Municipies em ferrna de asseciacae privfidfl Ofluma EFQPTESQ eslatslll $9"?-O lilens Par‘
ticulares, e nae hens de use especial nos termos do Codige Civil. Disso, extrai-se uma
cenclusao maier: es hens de entidades daAdrninistracao Indireta nem s£-BHIPIE? Sfifflo
priblices de use especial. Em algumas situacees, serae hens estatais pnvades, ainda
que inserides emurn regime diierenciade que sera examinade op0rluHé,1n_1BI1I6- E 9553
a situacao dos hens de certas empresas estatais que — per desvle hlSt0I1<30= P'3de'5e

rradicienais autarquias].
_ ‘ _ , . . . ' ’ 16-

Ainda no tecante a redacae do Codlgo Clvll ritual, h0l1V6 H1118 Slltlll Pmem Te_ . ~ - - ~ ' ' " ' . ‘,l1 - 1-51-12;‘;vante alteracae redaclenal quante as dispesicoes do Codlgo C1V1l de 1916 (art 66 .
Enquante a legislacae passada se referia ahens de use especial come aqueles “apll

. ......,;/<5, _

serusucapido nempenhorado a partir de sea destinacae juridica ae service de saude,
15rI=1;3’EE1:i=»E5}:.:= 1;
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‘para aliena-lo, per exemple. Bastara a aietacao ao service ou ae estahelecimente, a
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, Aparentemente, a leve medificacae textual estendeu o cenceite de hens de use
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spades" em seririco eu estahelecirnenie da Adrninistracae Piifelica iederal, estadual,
‘territorial ou municipal, incluindo as autarquias, ea legi slacae ern vigor se iaz mencae
fa hens ”destinades" a service on estahelecimente.

especial para aharcar ohjetos que ainda nae estejam sendo efetivamente aplicados
em service ou estahelecimento, mas tenham side direcienados para tante. Aqui é util
retornar example que se ofereceu alhures. lrnaginemes que “exists. um terrene no
qual se pretenda instalar um hospital municipal. Provavelmente, a data de afetacae
eu destinacae do terrene a construcae do prédie pulelice precedera a data de inicie
de funcienarnento do hospital. Pela interpretacae literal do Cedigo de lfilfi, e hem
semente estaria protegi-do pele principle do indisponihilidade {inalienahili-dade,
impenherahilidade e imprescritihilidade) apes a suaverdadeira utilizacae, depeis de
realrnente apiicade ao service tie saude. Pele Codige de 2002, de mode diverse, o hem

“juridico e destine aos services futures. Assirn, restapatente que e terrene nae poderia
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independentemente do funcionamente eietivo do l1espital’f1"
1;, Se existe urnhemclestlnado a service eu estahelecimento e deviciamente aietade
‘Va tanto, e late de o hem. ainda nae ter side realmente ernpregade nae permits que a
fentidade preprietaria pessa trata-le come um hem pahlice dominical {nae afetatle)

“despeite do use administrative ter-se iniciado, para que o ohjete entre em regime
protetivo e seja censiderado bem de use especial.

E‘; Em terrnos de sujeicao a prescricao aquisitiva, a rnudanca de redacae do dispe-
isitive legal nae gera grandes irnpactes. A falta de afetacae e a censideracae -de que o
hemnae utilizado seja roeramente derninical {e nae de use especial) nae auteriza sea

p p H fiusucapiao per terceires, dada avedacae prevista no Cedigo Civil e na Constituicao. A
legislacae Veda a aquisicae pordecurse detempo (eureconhece a imprescritlhilidade)
em relacae a qualquer tipo de hern puhlico. O mesme se diga quanto a irnpenhera-
bilidade judicial, pols essa decorre da previsao de um regime especial de precateries
em favor de entidades de direito p1ll]llCO, de mode que o fate de urn hem ser de use
especial on deminical nae traz grandes implicacoes nesse tecante. Per conseguinte,
o irnpacto da redacao do Cedige Civil de 2002 reside na restricae a alienahilidade
de hens de use especial que ainda nae estejarn em efetivo ernprege administrative
(interno eu externe). O novo sistema normative referca a protecao do bem afetado.

1§i';{i If Isse nae deve ser lido, centudo, corno uma vedacao para outras fermas de use.
O que se aduziu em relacae aos hens do use cernum do pove vale igualmente para es
hens de use especial. A afetacao é uma protecao de uses primaries desses dois tipes
tie hens puhlicos. Os uses primaries devem ser protegidos e sernpre preferidos pele

1.17. MARRABA, Thiago. Bens pllblicos... cit., p.62.
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adminisiradei publice respensavel pela gestae de bem. A afetaeae é a razae de exisiir
de bem emdeterminade memento, mas isse nae vedauses seemldaries que com ela se
hannenizern. Dai perque, aprincipie, es hens de use especialtainbémsae cempativeis
tante com uses privatives per pesseas fisicas eu juiidicas, de mode remunerade eu
nae, quante com uses cemuns pele pove eu eutras fermas de use especial secundarie.

O estude de estabeleeimentes de ensine superior de autarquias publicas, ceme a
Universidade de Sae Paulo (USP), é bem elucidative dessas afirmaeees teericas so-bre
a pessibilidade de uses acesseiies de bens de use especial. Os estabelecimentes da
universidade estae afetades ae ensine, pesquisa e 6Xt€nSé-U» Esses sae es uses admi-
nistrativesprimaries que es guia. Ne entante, ceries espaees da universidade sée eni-
piegades piivativamenie per asseciagees (come centres acadeniices, afléticas etc.) e
sindieates, bem cemeper empresas privadas, ceme as que adininistramresiaurantes,
bares, centres de feteeepia, antenas de uansrnissae de sinal de telefenia celular etc.
Outras areas servem ae use administrative de prestadearas de serviees, CGIIIO as de
saneamente basice eude telefenia. Enfim, ha espaees que se abrem aeuse eernum de
peve, tal come ecerre com as cidades universitarias acessadas per ciciistas, pedestres
e grupes de cenederes sem qualquervincuiaeae coin 0 servigze publice universitarie.

Em tedes esses cases, 0 bem de use especial se cenecta a eutras fermas de
use secundarie, ‘codes geralrnente aeeites per forga de uma decisae discricienaria
da entidade preprietaria que, entretante, jamais pederé negar es uses afetades eu
prejudica-ies. Afinal, e use especial (eu administrative) é primacial. _

8.4 Bens piflblices dominicais

A terceira e ultima subcategeria de bens publices do direite positive brasiieize
é a dos deminicais, pervezes charnades de deminiaisfm patrirneniais dispeniveis
eu bem publices seni afetaeae. Ae defini-les, e Cedige Cii/ii afasteu-se da técnica de
exemplificaeae e es designeu em termes genérices ceine hens “que censtituem 0
patrimenie das pesseas juridicas de direite publice, ceme ebjete de direite pesseal,
eu real, de cada um dessas entidades'f

lsse mestra que esses bens, apesar do neme, nae giiardamrelaqae com e deminie
publice, entendide come cenjunte de bens afetades, sebretude na tradieae italiana e
francesa. A terminelegia é semelhante, nias e centeude é tetalinente distinte. Alias,
na fermulagae de texte do Cedige Civil de 1916, tais hens ferarn batizades come pa—
trimeniaisfiw mas no texte publieade apes es trabaihos da cemissae de revisae eles
apareceram COTI10 bens deminicais - adj etive que foimantide em2002 e se incerpereu
na deutrina e na j urisprudéncia brasileiras.

118. E p1'€CiS0 registrar que parte da deutrina busceu separar e adjeiive “den1i11ial'I que designaria
vanes iipes (le bens publices, do adjeiive "d0minical’j que representaria apenas a subcategeria ern
discussae. Nesse sentido, CRETELLA JUNIOR, Iosé. Diciemirio de ciireito... cit., p. 107.

119. A respeite dessa alteraeae de nomenclature, cf. AZEVEDO MARQUES, lesé Manuel. Op. cit, p. 6-9.
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{femprega-les emfaverde certesserviges, era embeneficie de uses cemuns, eracede-les' ' ;;a§@=;;:;;a=1=s¢;1;.»;21;:a
'.1YziiflifijE553}I§I-§§153¥5.i3‘5,13.:: I,-. i

-“parcial euintegralmente emuse privative de natureza ecenernica ou era emprega-ies
Ypara geragée de receitas. Desde que tais uses sejam realizades sen: afetagae per ate
I ffadministrative, agestae do bem sera flexivel, embera ainda regidapermuitasnermas
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A caracterisifiica marcante dessa subcategeria de bens e a ausencia de afetaeaei
deminicais sae publices, nae estae vinculades juridicareente a uses primaries.

ffflm relaeae a eles, tedes es uses estae ne mesme patama1'.Tedes sae pessiveis e aeei-
Fwiveis, desde que ceinpaiiveis com interesses pubiiees primaries e as finalidades das
entidacles publicas a que iais bens pertencern. Nae ha uses aietades, preferenciais,
guperieres hierarquicamente a eutres, Dada a auséncia de afetaeae, nae é cabiveifaiar
de uses nermais (cempativeis cem a afetagae) eu anermais (incempativeis) . Aplica-se
aes bens deininicais soinenie a difeirenciaeae entre uses licites e ilicites.

Quande se afirma que nae ha uma relaeaeprecipua e formal dessesbens a certes
uses, nae se esta a dizei" que eles pessam ser gerides de qualquer mede, de maneira

Va ignerar interesses piiblices primaries" Ne Brasii, iede e qualquer bem esiatal e
‘lfpatrimenie de um Estade dernecratice, republicane, criade e sustentade pele pove.

§
- f.;"_..-. Y ::~

uses que lhe serae dades, ja que inexiste aietaeae.

it

- ;.

fDaipe1'que es hens deniinicais sernpre deverae ser gerides de mede a preduzir uti-
lidades publicas e centribuir cein a materializagae de interesses publices primaries.

peeuliaridade des hens derninicais reside exclusivamente na flexibilidade quante

Em relaqae a um bem deminical, e gestei" publice esta auterizade a decidir

2, direite publice.

/ ..W
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»Y§§§%§?§§*§i{il1%I§1%i’P”?C0nirate de cempra e venda.‘2° Para além da facil alienabilidade, é Pessivel eutergar
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A possibilidade de alienaeae esta expressa 110 art. 101 do CC/2002.
‘
’~ 3===:;;zsss=s:'§i§i

Outra implicagae da auséncia de afetagae é a cemercialidade privada desses

urea censequénciada auséncia de afetagae. O preprie Cedige Civilmenciena que tais

J,
fiviifiens. Aiém de serem ebjeto de dienaeae eu transferéncia per meie de mecanismes

'"¥jadniinisti'atives, a falta da vinculagae juiridiea e formal a um eu rnais uses afetadesM;-» . .
~ * Iiambempermite a alienaeae rnediante instrumentes de direite pi-ivade, inclusive per

"sen use para terc-sires, inclusive corn exclusividade e de mode integral, per exempie,
per centrates de lecaeae on de arrendamente eu peia censtituigae de direite real de
use eu direite real de superficie.

Eis aquioutta grande diferenga dos bens deminicais diante desbens afetades (de
use cemum eu de use especial). Os uses privatives des afetades nae pedemprejudicar
eunegar es uses primaries, de mode que eles geralrnente se limitain aurnapaicela do
bem eu, quande 0 envelvem integralmente, sae uses de curtissime praze. Ia es bens
deminicais sujeitam—se a use privative em sua giebalidade, em tedas as suas dimen-
sees, fpeis nae existe use afetade para se proteger. Adeinais, cenie dite, apesar de se
iratar de bem publice, é pessivel que a euterga se realize per Inecanisme de direite
privade. A flexibilidade na gestae e quante aes instrurnentes juridices aplicaveis é
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hens serao ohjero de relacoes ohrigacionais e reais, corn isse huscando expiicitar que
as norinas e institutes civilistas sae extensiveis a esse tipo especifice de hem puhiico.

Reitere-se que a discricienariedade de gestao sohre hens dorninicais nao repre-
senta desvinculacao aes interesses puhlicos primaries e demais principies e regras
gerais de direite administrative. Nae significa tarnpeuce a inexistencia deurna funcao
social. Nae é pelo fate d e nae serern afetados que o gestorpuhlice podera ahandena-los,
deixados sem qualquer apiicacae, coleca—los de lade, permitir que eles ocasienem
despesas para e Estado sem qualquer preducao de beneiicios. O ahandono do hens
deminicais e vioiacae da moralidade administrative, infracao da hoe gestao puhiica
e, ere ultima instancia, omissao que frequenternente resulra em danes financeires de
grande rnenta, razae peia dual deve ser devidarnente punida e censurada, inclusive
peles Trihunais do Contas e pelo l\/linistérie Puhlice.

Essa determinacéie de producae de utilidades que se extrai do ordenarnento
jnridico e incide sohre o gestor de hens dorninicais é tarnhém eirplicitada corn vee-
rnéncia perFloriano deAzevedo Marques Nete. ?ara o anter, é “mperativo e emprege
economice dos hens dorninicais de ferma a que eles curnprarn a finalidade de gerar
receitas para a Administracao Puhlica. Isse nae apenas pelo sohredito principie da
funcae social da propriedade (que interdita a ociosidade, a nae utilizacao de hens),
mas tamhérnpeloprincipio daeconornicidade, consagradotamhéinpela Constituicao
e ehjeto de tutela peios Trihunais de Contas (art. 70, caper, CF/1988)? '21 Em comple-
rnento a esse raciecinie, adicione-se que a ociosidade nae necessitate ser combatida
apenas coin uses geraderes do receitas financeiras. Alérn deles, es hens deminicais
pederao produzir utilidades per rneio de uses gratuitos de natureza social, cemuns
ou privativos, seja pela pepulacae, seja pelo ente preprietario, seja per eutros entes
estatais.

Cumpre retorcar, em arremate, que es hens deminicais sae puhiices e, nessa
qualidade, sao necessariamente prepriedade de pesseas juridicas de direito puhlico
interne. Dissoresultam algumas concluseesnurna, entidades estataisprivadas, come
empresas, jamais terae hens derninicais. A duas, dorninicais existem no patrirnonio
tanto de entidades publicas da Adrninistracao Direta, quante da Adrninistracao In-
direta (come as autarquias). Urna autarquia de educacao superior, per exernplo, tera
geralmente hens de use especial para cumprir suas tare-fas e hens doininicais que
serao ernpregados principalmente para elevar suas receitas financeiras originarias,
as quais serao entao ernpregadas para suas atividades fins.

Entidades de direito ptiblice interne que tenham forinato privado, come as as-
sociacees puhlicas denominadas censorcios (Lei 11.107/2005), tamhém terae hens
puhlicos e, de acordo com o que determine o Codige Civil (art. 99, paragrafe 1'1niC0l;
sernpre que a lei nae tratar do assunto, todos es seus hens serae considerados do-
rninicais, sujeitando-se a gestao flexivel que es caracteriza. Contudo, repise-se que

121. MARQUES NETO, Floriano de Azevede. Bens piiblicos... cit, p. 222.
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_ . puhlicos.

.’~’1‘:1‘;}‘acentua pelo rnau use de técnicas de definicae per exeinplificacao, pela auséncia de
1: F u-5 I :.K, . . Yfinencoes do Codige a. afetacae no tocante aes hens de use cornurn e de use especial

definicao dos dominicais. A prehlematica se intensifies quando se considers que
,5.....;,;;.;;,.,;,,-,-;,f#3 pelo ernprego de termos que suscitarn cenfusees interpretativas, principalrnenre
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,__,,_j1;,;§;5,;AI5;‘i;§ntidadesestatais puhlicas, perem em fernrato privado nae se cenfftindeni corn enti-
"ades estatais rivadas, come as em resas estatais. Ne rimeiro case, es hens serae_ A P
gblices dominicais come re ra erai e no se undo, hens estatais rivados arnais,9 P 3

3,5 Clitérios explicativos da triparticae civilista

no separar es hens estatais puhlices dos hens particulares, o Codige Civfi expres-
sarnente eiegeu um critério de titularidade. Para que urn hem seja estatal, basta que
pertenca ao Estade; para que seja puhlice,l1a que se inserir no patrimonie ole pessea
juridica de direite puhlice interne. A ciareza do critério de classificacae ernpregade

V pelo legislador nae e a rnesma, centudo, no que tange a triparticao dos hens estarais

A dificuldade do identificar o criterio de diierenciacae dos hens puhlices se

.. .. ifceine 0 da aplicacae fatica eu use concrete do hern e o dos beneficiaries. A eles se se-

;,»§e-i'=$\—‘

’ ’ ’ ’ Ycritérie da aplicacao fatica é material, pois valoriza a utilizagae principal indicada no
5:
/6. . 3 :_

{fnao ha consense cientifico sobre o assunto.
Com efeite, na doutrinaencontrarn-se inurneros critérios para elucidaro assunto,

‘(mam o critérie da afetacae, que parece ser 0 mais cerrete dentre todes os apontades.
A luz de urn critério de aplicacao fatica, cada ripe de bem plihiico encontraria

flsua marca distintiva no mode pelo qual é utilizado na pratica. Enquante um ripe é
fcaracterizade pelo use cernum do pove, eutro é marcado pelo use administrative e
"es dominicais pelo use flexivel, cernumente para geragéo de receitas com base em
“sua expieracae ecenemica per meio de institutes de direito ohrigacienal on real. O

Codige Civil para cada suhcategoria de hem.
’ Em sentido diverse, o critério do heneficiario é pessoal. Nessa perspectiva, uns
hens sao direcionados ao pove, enquante eutres estée voltades aAdministraeao e aes
usuarios de estahelecimentospuhlicos. Ia es deminicais servirianrpara gerarntjlidades
principalrnente a entidade proprietaria. O foco do critérie suhjetive sae as pessoas
que colhern as vantagens geradas pela existéncia dos hens publicos. Entretanto, na
pratica, a logica é semelnante ao critério da aplicacae fatica.

Amhos es critéries sao compreensiveis na medida em que o Codige Civil ressalta
eripe de use e, indiretamente, osheneficiariosprincipais de cadatipo de bempuhlico.

122. Em sentide centtérie ae aqui defendide, aduz Marcal Iusten Filho que “os hens dorninicais podern
ser de titularidade das diversas pessoas estatais, inclusive aquelas dotadas de personalidadejuridica
de diteite privado. Alias, até se pede reputar que a maior parte do patrirnenie dessas entidades é
ferrnada per bens dominicais (...]" [JUSTEN FILHO, Marga]. Op. cit.,. p. 1136).
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Além disso, om nenhurn rnornento so fez rnoncao a afotagao no toxto legal. Sucodo
que os critérios dos beneficiaries o do use fatico esbarram em duas dificuldados. A
un1a,habons privados que oforecorn utilidades e privilegiar 0 povo como so publicos
fossom. A duas, oniro os bons pdblicos propriarnonto ditos, qualquer um dostros tipos
provistos no Codigo aceitam divorsas for-mas do uso para alérn daquelas apontadas
na definicao legislative.

Vojarnos 0 prirnoiro argurnonto. Com os rnovimonios do rnitigacao ontre a es~
fora do publico e do privado, do dissoluoao dos limitos entire Estado e sociodade, do
intensificagao do parcorias entro Administracao Publica o morcado e também do
multiplicaoao das formas juridicas das entidados ostatais, exjstom inilimeros bons
particulates que hojo so abrem a usos coletivos ou dlfllSOS o bonoficiam a populacao
corno so fossem hens pdblicos. Os bons do uma concossionaria do services, os ‘oens
do cortas oruprosas esiatais, os museus, os toatros, os hospitais o as oscolas privadas
e até shoppings confers despontam na sociodado hodiorna corno bons analogos a
muitos bens publicos.

Nao ha rnais como so dizor que apenas 0 Estado e sous bens sao colocados a favor
da coletiv1dade.A oferta do utilidados publicas nao é - o talvoz nunca tonlaa sido - um
monopélio estatal. Bens privados que sojam usados pola populaoao o produzam uri-
lidades publicas norn per isso deixam. do sor privados, corno ja dizia Ernst Forsthoff
ao tratar do caminhos particu1aros.1'” Dai porquo so mostra quostionavel afirmar que
bons pliblioos so distinguern pot doterminados usos o beneficiaries.

Esso nao é o unico argumento contra os critérios dos beneficiaries o dos usos
faticos. Fechando-so 0 campo do analise aos boos ostatais publicos, tambérn so nota
que todosolespodom oxorcer funcoes somolhantos napraulca. Os ‘oons do uso comum
do povo ora dosornponharn funcao socundaria como bem do uso especial e are corno
bem dominical. Os bens do uso especial so sujoitam a eventual uso do povo o, rnultas
vozos, a uso privativo, inclusive para gerar rocoitas, corno so fossorn dominicais. E
mesmo ostos ililtimos, que nao sao vinculados a qualquor uso primario, podorn sor
evenrualmento goridos em favor do povo o também do services ou ostabelocirnonros.
Todos os ripos do born, a dospoito da distincao, sao capazos do absorvor usos seme-
lhantos o atingir os grupos idénticos do bonoficiarios.

Do modo indiroto, ossa constatacao ja era apontada ha muitas décadas por Iose
Cretolla junior omvista dosbons publicos afotados. Nas palavras do adrnjnistratmsta,
“0 bem do uso especial nao difero, om subsrancia, do born pdblico do uso comum. O
proprio usuario, om um e ourro caso, é invariavol, ostando tao somento numa rolacao
do génoro para ospécio. Bern do uso especial é o mosmo born do uso cornum aprovo1—

123. PORSTHOFF, Ernst. Tmtado do derecho admim'stmn'vo.Mad1'i: Instimto do Esmdios Politicos, 14958-
p. 492,

124. CRETELL/\ JUNIOR, Iosé. ,Dici0mirio do diroita... cit., p. 109.
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tado num caso ospoc£fico’i12“A substancia nao o distinta. Em ultimo instancia, arnbos ..
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H }§f'7‘ E tarnbém pot osso segundo argurnento que o crltério do diferonciacao apto ap ;,,.. .-,

usos. Repita-so: olos podorn {o devem) sor omprogados para usos variados, are C0310

3%§ZBi,ss=.1;.;1;}jfaculdadeprivadas ali realizorn colacoos do grau. O uso do salas o autorizado, tambérn
.. . . . - .modo oneroso, para que fundacoes roallzern cursos do ospeclalizagao. Tudo isso
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M , , ., jalgruna sorao abafadas porusos secondaries, porrnais que estes ocasionern aumeutos
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§‘Y;§(;s ‘oons bonoficiarn a coletividade. E a mosrna logica so estondo aos beins dominicais,
1;} pgis nao so rnostra toloravol que tais hens Iostom ociosos ou abandon-ados, apesar do

r gluséncia do afotaoao.

explicar a classificaoao do Codigo Civil nae reside om um olomento fatico: a possoa
que so bonoficia do bem ou 0 uso do born na roaiidado" A classificacao so sustenta om
um olomento juridico: a existéncia do um ato do oloicao, polo legislador ou pola Ad-
ministraoao, do certos usos que sao proforonciais, primaries, prioritarios o protogidos
om rolaoao a ourros.

Adiferonqa dos benspliblicos residena afotaeao. E essoinstituto, nao oxplicitado
,;n0 Codigo Civil, queimpoo a soparacao do hens pdblicos do uso comum do pove obons
do uso especial, do um lado, o bons piiblicos dominicais, do odrro lado. Os primoiros

{fvs€1o afotados polo fato do que, juridicarnenio, esrao associados proviamonte a certos

fforma do so rnammizar utilidados do modo sustoniavol, mas ea um ou aiguns usos
iljljque sao protogidos polo ato do afetacéo. Ia os riltimos nao sao afotados. Acoitam usos
ifdiversificados o nao hiorarquizados.. Nao haum ournais usos afetados, prodominanies

- - -=2so“§£::=»==.1=:=-:1-1-1=1:I I '' " "5ado;-1:51;s=2:»:=z1.=1'-.fsobro outros o protegidos polo gostor pdblico.
Veja-so novamento 0 caso dos bens do uma cidado univorsitarial Cortes areas

utilizadas por urna omprosa do alimentacao para vonda do comida o bohida aos
o funcionarios. Auditorios, por vezos, sao codiclos do modo onoroso para que

§rop1"oso2.1ta oxploraeao oconomica do bem, mas 0 born nao é dorninical o sim bem
'1 publico do uso especial! Os uses secundarios sao juridicamonto acoitaveis desdo que
cos usos afotados (para onsino, pesquisa e oxtonsao) nae rostom projudicados, nern
fcompromoridos. As dostinacoes aforadas sao primaries, prodominantes o omllipoioso

{do rocoitas originarias s insrimioao. Bis, pois, a diforonoa real dos hens aforados aos
‘oens dorninicais. Nos prirneiros, ha proiocao juridica do cortos uses; no tocante aos
sogundo, nae.

Arnesrnaargurnontaoao so roforcaporurn oxomplo relative abons do uso comum
do pove corno as vias rnunicipais, sou solo, subsolo ou ospaco aéreo. Essos ‘eons ostao
afetados a circulagao, a mobilidado, ao trénsito para os rnais divorsos fins. No entanto,
igualmento so pormito souomprego corno suporiepara inlraestruturas do sorvigos do
fcolofonia, enorgia, transporto pdblico, saneamonto otc. Adicionalmento, é acoitavol
jquo tais bens sejam outorgados para usos privativos do oscopo oconomico, coroo o
jroalizado por donos do bancas do jornal, do vondas do alirnontos, do bancas do foira
‘etc. 9 fato do 0 born ser do uso comuiri nao 0 afasta do usos faticos administrativos ou
privativos, nomdaoxploragao paragoraeao do receitas originarias omfavorda ontidado
Que o torn. Tudo isso o possivel so protogida a afotacao. Por rudo isso, a diferonca da
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via orn relaoao a eutres tipes do horn reside soniente na asseciacae formal, per ate eu
lei, a cortos uses primaries e predorrunantes.

Prmhos es examples levarn a rnosma conclusae e dola rosulta a afirmacao do que
o Cedigo Civil adota, naclassilicacae dastros subcategories do hens estatais piihlices,
um critério do afetacao iuridica, do viriculacao formal do um ‘oom a run ou mars uses
preioronciais. Os hens do use cornurn do pove o do use especial sao hens aletados,
rnarcadospor linalidados prirnarias; es bens dorninicais naeton1aiotacao.Prlém disso,

' ' ' ontoontro es hens do use cornuni do pove e os do uso especial o que varla 8 111131151111 0
wnrendo do aferacae, on soja, a caractoristica do uso protogido.

8.6 Eons ptlblicos hfleridos?

O fate do o Codigo Civil tor dividldo a categoria dos hens pdblicos om tros tipes
distintos suscita uma indagacao: soria possivol onquadrar urn mesnio bem omrnars
do uma catogoria? Um horn podoria sor afotado ao use cornum o ao use espocia s1~
multanoamonto? '

Aral rospoite, nae existo norma no Codigo Civil" N510 ~%XiSi€, POIWHIO» PF0il3i‘§59
a existencia do hens hfbrides, mas tampouco ha norrnas que es provoyarn. Uma inter-
protagao mais literal o rostritiva da legislacao lovaria o jurista aurnarosposta negatlva;
do sorto que um born deveria sor ou do use comum do pove, ou do use especial, 011
dorninical, sorn jarnais so misturarorn. Urea loitura toloologlca da l’101"II1a(;IlV1llS’Efl. . . _. . 8 aresultarla em resultado Qposto, pelo qual as figures acortanam rnescla, da 0 qu
classificacao legal é meramonte doscritiva o nae imposrtrva Aifjfi

Essa intoressanto quostao surgiu do mode incidental om jelgado prolatado pole
STE.“ No reforido case, o Tribunal lidou com a cehranoa polo use do hens puhlrcos
rnunlcipais para instalacae do infraostruturas. Ernrnais detalhes : tratava-so dorocurso.
intorpesto em rnandade do soguranca impotrade pola Companhia do Sanearnonte
do Sergipe (Dose), sociodado do oconornia rnista concossionaria do services mum-r
cipais. A agao so voltava contra ate do prefoito do rnunicipio sorgipano do Lagarto,»
consistento no sancionamonto do leis que tornavam oxigivel e rocolhirnonto detaxas
[sic)12" aes cofros ptiblicos pola utilizacao, per particular, do solo da municipalidade
para fins do instalacao do tuhulacoes hidraulicas, olétricas, do tolocornumcacoos e
do osgotamonto sanitario.

1g5_ (1f_ Q R0 em 1\/13 11.412/SE, j. 09.04.2002, rel. Min. Laurita Vaz e relatora para acordao, Min. blranaéi
Calmon. Vale transcrover a omenta do julgado: Tributario e administrative - uso do solo rnu111ClP
para service do utilidade ptiblica — cohranca. l. Nae pods o municipro cohrar pole use d0 S010, $910
seIVl§0 so clestina a cornunidade rrruriicipa-L 2 SETH 59f tam lP°§(l‘~le lnexlste “W190 mestado PB O

.. ,;*»=:2s.»...s..

'

-lg=;;,;»;,;_<;;.;-;»;.,.?f:§.1&.:fioche e sem grands aprofundarnonte, considoreu a Ministra que o suhsolo do legro-

V Ernhora osso pesicionamonto surja do rnodo rrietoerico no julgade roforide,
_ implicaeees ern tonnes teericos sae onerrnos, pols consagra a visao teloolegica

A osso entondimonte cahom, porém, duas rossalvas.

tJ=.A:§;;;gi;;;;;’;z:;P;-;:;§_=;:»;;=f§{doponde apenas do lei on do ate administrative da ontidade prepriotaria.
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Em souveto-vista sehre e case, a Min. Eliana Calmon, ae divorgir darolaterapara
@’;§§;§i;j?§ijstontar e parcial previrnonte do recurso, sustentou ponto interessantissirne que
%,g@g17afd8. direta rolacéo corn e debate acerca da oxisténcia do hens hihridosr Ern hrove

deuros pithlicos é hem derninical! Reitoro-so: omhera e solo soja horn do use cemurn
do pove, come e proprio Cedige Civil apenta, o suhsolo seria espaoo nae afetade.
Subjacenio a osso entondiniento oncontra-so a prernissa do que e sole, 0 suhsolo o o
gspace aéroe do urn mosmo hem nae acornpanharn ohrigatorianiont-o sua naturoza
juridica. Nae o polo fate do e so-lo sor via ptihlica (hem do use cemurn} que 0 suhsolo
deva seguir o mosrno destin o. Polo co-ntrario, pederia haver tuna rhsseciacao das areas

. ou das dirnensoes do born.
, '5;-r.:':"
/ Ei252??-1’rIf3‘§§{Y?5.’f

l’;r:;.~1~i.;"vir:i1:121-
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iffapontada linhas acirna. Nosso carninlao, soria possivel onquadrar urn rnosmo horn
Ifpfihlico ern um, dois ou, Inosmo, nos tros tipos previstes no Codige Civil. Dar’, per-
=.i¥§tanto, a viahilidado da oxistoncia do hens p‘dli)llCOS hihridos no diroito administrative

. =':';:1§:/, ,-';;::zz:=: Em primoiro lugar, a cumulacao do tipos ou naturozas em relaeao a um rnosmo
nae precise sor distribuida polas dirnonseos solo, suhsole e ospaeo aéroo. E pos-

A :.-;.z=.=:-;;.':-».-

I ».»=¢:=:=.-I-=:;=ss::-

. :§z£i1s.=z5.=5:?55=‘;3I'PI-.21» 1M_»;,;;;,,;_;;;;,;;_;j;=iescola ptihlica ou urn poqueno rnusou. A afetacao hfbrida, nosse err em outros cases,

" -as i-::1a»1:: :%:>'"»1=‘; provisae oxplicita om lei eu ate administrative do titular do born, nom qualquor

‘E:
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~>/is

£1

<
-‘F . . .

\A,... . . — ' ' ' ' 4 - 0 cohran a do urnMumcipro) o sern sor contraprestacae pola unhzaoao do solo, caracterira so corn Q . ..
horn pfihlico. 3. llogalidade da cohranca. 4. Recurso provide om parte. V

126 Vale lomhrar que taxas sao cohradas per oxorcicio do poder do policia ou prestacao do sorviqflz
, _ s - - . ' ' ' C' 'l.

Publico. Ern rolargae ao use dos hens Pubhcos’ wbm'Se P1390’ tal Como Pre“5t° no Codlgo W’ -.
Nae aponas o uso privativo, mas tarnbérn 0 uso cornurn do hens Pfibucos Pode set Tel-nunemdo PM
preco baseado em lei do onto foderativo que dotém 0 born. » '

§§§;§f§§§‘§§i;§§i§;i{1}I§jiri(;0s,a curnulacao do naturozas dovora sormanojada do mode a viahilizar a protegao
I2%'§;§E?5ii'511§§I1511§'55: '
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j§§;§srvol que uma mesma dimonsao tenha naturozas distintas. O sole do um imevol p-ode
parcialrnonto dostinado ae use comum do pove, doixando-so o rostanto ao use

I (on especial} do algum estaholocimonto ou service. lsso so vlslumlara
- irnevois ptihlicos que, per example, mantémuma praca o, ao rnesrno tempo, uma

§’ff;';’::' Erin segundo lugar, rofereande essa lirltima observacao, nae pareco pessivol
fprosumir que urn hem soja hihride, tal cemo so viu no julgado do ST]. So nae heu-

-- » » {rnandamonto irnplicite na logislaeao eu nos ates da ontidade prepriotaria, ontao as
que so presumir que o hem recai om aponas uma das categorias do Codigo Civil. Isse,
porquo so umhem cenfiguraumaunidadojuridica, é do so prossupor que sua afotacao
0 atinja per intoiro. Dai a nocossidado do que e hihridisrno finalistico estoja oxplicite
ou irnplicito na afetacao.

Observada ossa condicao, aparentemonto nae havora prohlernas para que um
horn puhlico soja hihrido, ou soja, que ahranja espacos diversos com vinculacao a
diforontos subcategories do art. 99 do CC/2002. Case urn dossos espaces soja afotado
apcorto use cornum do pove on a uso especial pola Administragao ou usuarios do ser-

‘desses uses. Alérn disso, diante da multiplicidado do finsprimaries, soré prudonto que
atodo afotaoao apento a hiorarquia dos uses a que 0 bem so vincula, oferocondo as

nocossérias ae gestor ptiblico.
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*;f_:; Uma rossolva é iroportanto nosso particular” Nos bons do uso comum do pove, o
, . , A ~ ~ comum é rooi uo Irinlério afotado, Dai -no op ocifioarnonto oara ossos bons

corn o omondimonto do fElBV&1'1'C§9. o do lmlfiam gggnomlm ‘jg Sada UFO dg use P P ’ p ' Q ' Op ‘
(4) para viabilizar a €"=U'2.l’£Lll"&C§O do ioonas oo téonioas adminisirativas dostioadals oz’?; . U > U I» -

?. osos EM osPooio=oLAssis1oAoAo oomssoooos
Do acordo com a. tooria do Maria Sylvia Zanolla Di Pietro, dontro os div-orsos

tipos do uso do ‘sons ostatsis ptlloiioos FGBIECEYH aton‘§?l@? (fill 0 6011111111 E‘ 0 Pm"atl"°»
que We distinguom gm viymdo do mdtorio do oxclusividado quanto a0 llififlifi; lb}:1 - ‘J “ , , . A .
Cgmuqq Qpgdigéucio o oxtraordindrrio, soparados cooionno o critono da oaustonoia
1' '1; 5,3. do u o o lo) o norroal o o ariomwl — adorn do uso moibido, E-@l‘1iacre3*3‘9n?ivIi5155 .EH11 1 .~ 3 2 ‘ **' * L ‘ ’ ' * . -~ » ,
tado t-Qdistinodo dovida a um <:rit<é1~io do cooiormidado com a d.osnnaoao " ‘7 1

,~ Em torcoiro luigar, o uso comum osté sujoito ao podor do polioia do Estado, o
on principal do bem.“ ‘Q 1

7.} Uso oomum

soluoionar conflitos do uso“ ’ if

'.'Iif=".»;'§.Z43 \
1;, :>={<&\ as ;&?‘l;};II.
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iiiWri§1fisopogo do uma cidado dnivoisitdria pol" oi-tlistas o oorrodoros} sujoiiam-so ii gostéo

ijp1f1bl§oos, a Iomonoraoio néo dove sorvista como wnamoza fonna do inoromoniar ro-
ffgursos fiodqooiros do propnoiézio ostatzd. Como o bem ostdvinculado so uso -comum,

, ,, quo so Iovortor tais roooitos om favor do proprio bem o do sous utontoa POI ilus'lra-
};éo, é ideal duo a romamoraoéo individual polo uso comum do uma rodovia, do um no
navogévol, do uma praoa municipal rodundo om Inolhoriss do pl"-opria Lniraostrutura,
do contrério os bons do uso comum do povo assurniriam a funoéo do boos dominioaisl
Do mo-do divotrso, os valoros arrocadados a paid: da cohranoa do uso cornum ioito so

j;;§LLTldE1Il&111€Hl€ sooro um horn dominioal ou um loom afotado ao uso ospooial (corno o

lfiisis discIic1loné.1"ia,poron1alinhadoso compoténcias do ooiidado pdlolioa que o dotom.

podo exp-odir rogulamontos do uso, fisoalizalr o uso do loom, apliooz modidas
is \-14‘ ;: _

~' '3 §.i1=TlW,E1§§;j:(;§‘oo1'oitivas, sompre -com a finalidado do convorsar 21 propriodado ostatal o protege;
usuéirios om gem}. Note-so, porém, que o p-odor do poiicia uso so rostringo ao do

H ’ '1 aqfiesem que todos osmombros daoolotivi dado» omioualdado do p1'opriotério do born. Outros no/eis fodorativos, domto do suas compotoncias351,11 _ ~ -~ » " ' P , ~.’~;1~v;=‘=:== :=;;;z§;:~:=_

ooos ostdo livros para utilizar corto bem paiblico som Qua 3 Admini5tT?*§5@. > . . . . _ so -comum do Bovo oo111€,11;;<;;;oonsinta do modo exprossoomdavlduallzado. Noshons deu _ I forgo do diviséo cons1rituoiona.l do Competé-noia, o Congresso odita normas do

0 propno nomo diz, a aiotagao so da para o uso comum ’
cornum é Protevido oiofiondoranio, hiorardulcamgme SUPBIEOI '3 0uUOS'

§§§z§jons‘titucionais, igualmonto oxpodom nonnas que iimitam o uso comum. Dostarte,

§§§;ijif€1nsito que rosoringom 0 uso oornurn do mas portoncentes ao Municipio, A oxocuoéo
ssas atividades dopolioéa sobro bons séo goralmonto aotooxocutorias, C3.I£iC'K€Jl'lSElC8_

usg Qgmum qucodo tombom sobroboos do uso especial ou"cons dominicais, l’§'1€_S dooorro do autotutola adrninisn-ativa.
Casi) 115,0 351-éuggpjfgcipllfl ou aiotado, Sfinfifl K119101130 5‘9‘3‘~mdan“9' Embora a doutrina dostaque aponas o pods: do policia sobre o uso comum

Em mimoiro lugar, olo é aborto o todos, é oolotivldado. Tod?S}:Sa::P:AZ;qI?;§§?A - , » ' -' ‘P ' ‘ or azro ooimU O10 anommo 8 Iebebem ifafamgntg §1J_Ild1\.D isonormco p p '» o
, C , 4 " “ 'di as odéo omi ualdade‘do§;‘,tano. Como iodos os memos, possoas iisicas o/on jtifl LC , » g H

113 mgsalva, oumpro destaoar as quatro caractornstioas que marcam 0 uso co-nosadoquado zno.1c.a.r qoo o propnoiarlo ostatal dotom outros p-odor-as do
que nvéo ostéo basoados no mom policia, mas sim no simples faio do sorom

;
4 5

ffiiijiopriotdrios. O uso oomum aooita iirnitaoélo dooononto da nooossidado do realiza-
do ooras do roparo, manutonodo on ampliaoéo do loom. Adomais, o proprioiéocioo

, . - > 1 - _ - ;1;:::_:I;I:f§< , _ _ _ __. ~ - » . - - ‘ rémos 1nd1Vhfll1fii1Zfid95 §%;%§§%%&iiJe:ros onsovol olo €“’£8.l3€l€CIil’I‘ onto do to Ids do 1 Euo so loasoiam nao no odor doCOI1dlCO8S, nao ha noaossidado do consontzmenios p P ~L p Q 1 g 1. soq p
cone usuério 011 §1“ul3OS delesx ijiolioia sobro a libordado dos utomos, sondo no dovor do ampliar as inncionalidados

. - » I ~ , I - - §»' . -' - . Estado Cl1S oo o born. O l\/lunl-ciplo deluniia o son Ido do uso das was dofino sue. formats ao o sousEm sogundo lugar, o uso colnum o oefalmente gmmm) O p , . > ‘ I §
da oolotividado muitas vozos som oxigir um pi-ogo do utilizaigéo. Contudth 0ao uso ~ o _ _ .

, / o 1 ' ' " al *on1o ox l1C1I2lII1ElT{6 autonzflprooo o p0SS1VEl como valor do rotribuloao do uso, t L d P munemdo tame em" , . . . . . sor re0 -Codigo C1v1lbras1lo1r0(art. 193) E osso uso comuInP9 E _a1 b HS dommicais
- ooi ou o -bons do uso oomurn do povo, quanto om boos do uso esp I _ ’ E a1

Assim néo impofia so o uso comum é pI'l]Z1'1éIlO on socundanoy S113 ’*39bIfiIl§@ ‘B 3€._,_@, . , » < ~ " ' I a ~ ~ - ; - - - > ~
om quaiquor hiqootoso _o, na prance, :>E1'V'E'! para ostzmular ou dosostlmulo no uso oomum do born para satlsiazor suas nocossldados indlvldums, sliuagao

e Zola polo intorosso colotivo no prosoivaoéo do uso; ora é intorossado

1*§5:;4 Z1: ,5’. Q _

;':,l~1»

equipamontos. Nisso, ago a pariir do sou podor do propl-iotélfio o néo com base no
podoz do policia sobro o libordado dos possoas.

Em quarto lugar, aponta Moria Sylvia Zanolla Di Pietro quo, dianto do bem afo-
‘tado ao uso -cornum, o administrado aparooo om (lL1€LS situaooos: om é mombro da

do L150: Fara Eamnlif was lllil-idail?3; Pamle“\’ama1' T95111505 3 manutemiag dc" bgm gig: que so mostra U‘i1ll8.I do dnolto sub] oovo publico que ponmto a dofosa do uso tonio

43.

l‘ 4», o - ;

Y _ 4 A -_ / ' < Y nf l ‘ciao. 15 oss_42. DIPIETRU,MaI1aSy1V1HZa11e31a- U$<>fl""fm=’@d@b@mi’“b”°°P°’ 7”” 61”” —, ‘. , .‘ * - ~ 3 T d direito adr;1inisl'ra1fll{§!;;@;
Idem, p. 13-19.Ci‘{€1IHb6I‘f1CAEF}\NO,MdfC8l0.PP171Clf7ZOS_fil:"LL1(H?'l€nI.alS 0 Se Ye e elahbe[dé&éE
Bio do Ianoiro: F01":-znse, 1977 . p. 432-433. Para 0 auto! poI1'ug11€S, 0 U80 Comum g P ,
generalidade, igualdade o gratuidade.

osfora administrativa, quanto nojudicial — posicio-namento que o soguido pot Eros
lloborto Grad,“

'_»>m:.=.
.-.-.-<5; »,-1;:*4, '~.~.

I '

‘i--o._..§i§_§lIj‘f”’
GRAU, Exes Roberto. Bens do uso comum. Revista ale Direito Pllljlliffl. vol. 18. n. 7'6‘ p. 52, 1985.
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Zl 6 DIREITO ADI\/l1.N|STRATl\/O DOS ]5l:EI\TS E RESTRJQOES ESTATAIS A PROPRIEDAE
I

Concorda-so aqui do modo plono corn roforido ontondimonto. Sorn pro
considora-so oportuno agrogar que 0 diroito subjotivo podora sor lirnitado do 1
oxcopcional em duas hipotoses: (21) dianro do urn rnoiivo do inroresso pfrblio
limito, goralmonte do modo romporario, o uso cornum afotado (tal como o into

_ . ana II1£il11l[8l1§1E10,I13 arnplraeao o na roforma do bem do uso comum) o (b) emf
descumprimento, polo cidadao, dos requisites para o uso comum exrraordin
oxplicado a soguirr

7.2 Uso comum ordinario o uso comum exrraordinario

Ainda que aborto atodos, 0 uso comum divide-so em orclinario o oxtraordii
, , . . . £l\/Iais pura e simples o a modalidado ordinaria, que so caractenzapolalgualdad

gratuidado, pola auséncia do roquisitos o do atos prévios do conrroio o poia iibo
que o usuario tern do usar o bem para satisiazor algum as do suas nocossidados
cidadao o para materializar sous direitos fundamontais.

Extraordinario é o uso oornum condicionado on especial. O uso comu
munerado por progo {como o progo do uso do um musou ou do uma blbho

_ _ _ . - ; . , ~ - lo uso com restrioao em ielagao aos beneficiaries (corno 0 do uma P18811121 p
pol: pessoas que proenoham dotorminados requisites etarios o sanitarios} e
como rostriooes do modo (colno o do uso do uma praga para manifostagoe:
uso do vias rostrito a voicuios corn até detorminado peso] sao todos oxornp
uso comum extraordinari-o. Nessas situaooos o orn incontavois hipotosos, ex
requisites estipulados por lei ou por ato normative para 0 uso comum, dai so
mado do "extra0rdinari0’{

Segundo Di Pietro, essa modalidado do uso cornum difero do uso privat
hens publicos. O fator do diforonciagao é rolativarnonto simples. Em arnbos on
rostriooos ou um conrrole ooncroto do uso polo Estado, mas o privativo sofa
oxclusividade por uma ou rnais pessoas doterrninadas no tirulo do outorga. lss
ocorro no uso oomum condioionado (oxtraordinario), que continua aborto a
mas desde que rospeitados cortos roquisitos.

autorizacao, onquanro as rostriooes do uso comum devem sor oxpoclidas do
goral e abstrato, dai por que constam do loi ou do ato normative da Admini
Publica. Para o uso comum extraordinario, nae ha que so falar oxatamento do 0
discricionaria do uso. Qualquor urn osta autorizado a usar 0 bem desdo que cor:
o oumprirnento do roquisitos ostabolocidos para toclos indistintamenro.

Adicionese a ossa explicaoao que 0 uso privativo depende do ato concr

l sa
1

7.3 Uso privativo

gao Piiblica confore, mediante titulo juridico individual (contratual ou unila
Como dito, om contraste com 0 uso comum, 0 privativo é uso que a “Admii

‘El

pessoa ou grupo do pessoas dotorminadas, para que 0 exorgam, com exclusiw

~ 1
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1 paroela do bem pubiioo’{““ A possoa que figura como utonto ora é fisioa, ora
ca do direiro publico ou privado. lsso rnostra quo mosmo entos publioos séio
iciarios do uso privarivo om rolagao a bons do outros ontos. Imaginovso um Mu-
lo que solicite o uso do um auditorio do uma aurarquia federal para roaiizaoao
inamento do sous sorvidores. Tor-so-a, nosso caso, uso privativo municipal do
odoral do uso especial.

vo, soja rsoladamente on como parto do urn grupo do pessoas prodororrnrnadas
lo do outorga. Adolimitaoao (individual on ooiotiva) dos bonoficiariospor titulo

:lfiC0 é um dos pontos principals do diforonciaoao do uso privativo om rolaoao
3 cornum, aborto a todos do rnodo indisrinro.

D uso privativo conioro a possibilidado do o bonoficiario roalizar 0 uso do modo
Si . . .

r

Sobre a quostao, Diogo do Figueiredo Moroira Nero osolaroco que a outorga

nas naturalmento nao porloi om sontido material, sonao moramonro formal, ou
oi do ofoiro concroto — ournpre osclarocorr Como so rnostrara no proximo item,
I11 sontido material (geral e abstrata) servo unicamente para traiar do requisites
: no tocanre a0 uso privativo normal (aforado), tal como fazem leis regentes do
rgao do boxes do meroados publicos ou dojazigos do cornirérios.
K despoiro da naturoza do ritulo - assunto que sera examinado om momenta
uno —,0in1p0rtante o que oxista outorga ospocrfica o que o uso soja born delimi-
anto em iormos espaciais (do rnodo a so identifioar a paroela do bem que sora
niiaiiizada a torcoiro), quanta tomporais (expondo-so, quando convonionte,
para o uso privativo). isso néo oxclui 0 uso privativo por tempo indetorminado,
oso em que 0 instiumenro do outorga nocossariamonte dotora carator precario.
l, corno oxplioava Maurice Hauriou, a precariedade o a récnioa ideal para garan-
ieraoao“ o, vale agrogar, também para protoger intoressos pdbiicos primarios,

Iso normal, uso anormal o uso proibido

os, nem pelos usuarios ou bonoficlarlos, mas sun pola finalrdado do uso o sua
atlbllldado com a dosnnacao preclpua do bon1(ou afetagao) E por forgo dosso

critério que desponram 0 uso normal, o uso anorrnal o - por rofloxo — 0s usos

{a uma roroeira classificagao do uso que nao so pauta polas condiqoos ou re-

9
ldos/*“ Essa ciassificaoéo nao é autdnoma. Ela so agroga, ou molhor, sorna-so aos

)1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Uso privatir/0 do bem pliblico poi" particular cit., p. Z9.
W J V V. ,. . _ p I_ I.

e
IOBLIRA NETO Drogo do l<1gue1rodo Curw do direrto admzmstrarwo 14 od R10 do Ianoiro: Foe
nso, 2005. p. 350-355.

lodape)
iAURlOU, l\/laurico. Précis do droil admirzisimtifet do dmit public. Paris: fsiroy, 1927. p. 553 [nota
lo " ' .
)i Pietro 1150 trata oXa'tarne11to do uso proibido, mas ole decorro do critério utilizado o por isso é
Onsidorado nossa oxplanagao. Pola ttiparljqao ora sustenlada, também so posiciona BOU'l‘AYi5.B

I l

npo do uso norn sompro dopondora do ato, podenclo também sor roalizada por ll

1 , 11

_ / 1 1 l

r v
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usos anroriorrnonro moncionados, do modo que tame o uso cornurn quanro [3
5% ,

1 ll .@.~1;=;:->.=:=z=.=M >
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=»,i§§§1ianro tirulo do outorga prévio. Dlforonromonto, o uso privadvo anorrnal so vislumlora
_ _ (‘I _ - - , , ~ - H uso do um audilorio do sorta un*vorsidado lilolica ara a roaélzr ao do ovonto

prlvaovo podom sor qualrfzoados como normals, arlorrnals ou prolbldos. s ’, A .__§3: * P P 1*?>T?§::%:::t>/.~;»,,a;
- . = -— * - * - ' ' ' ">:’3i‘.5:-5§;,~;.=wlaes»:Nas palavras do Marla Sylvia Lanolia D1 P1otro “o oso normal o o que SQ @XeI@§»:;.;‘;¢*::;s:a

o organ‘-lzado por uma assooiaoao privada para sous mombros.
. . ~ » - _ = ' » A diforonca ontro o uso rivarivo normal o o uso rivativo “normal o-tasi-onado conformrdado com a dosonaoao pnncapal do bem o uso anormai o o que al€H(ll§’;;;3;;;};;§;e;*%1l;§::;=:e=2§1=:@;»§;1 > P P “ *’

a finalldades divorsas ou acossorias, as vozos om contrasto com aquola dostina:;§1:;'[*If¥'l
O uso normal é ~o uso afotado on primario" So o born for afotado a rnais do um uso
(afotaoao moltipla}, "todos olos sorao normals. O rio afotado a navogazgao, a posca e
a natagao assume Eros usos normals. Outros usos que so fagam dosso corpo hidrico
Sergio On angrmais on proibidosl Os anormais conslstorn om usos socundarlos (nq
oxornplo dado, como o Inorgulho o outras atividados do lazor), mas compativois com
os usos afotados. Os usos prorbldos sao os oxprossarnonto vodados on
incomparivois corn a afotagao. Prossoguindo-so no rnesroo oxomplo, a lei on o ato
afotagao podoriarn proibir o uso do rlo para fins do lrrigagao ou do cortos osportes§]j_’§lf{?}§%.. <<\\ ,.,l¢.>-.-=¢\-.

A diforonoa ontro uso anormal o uso proibido é bastanto simples no plano
rico. O anormal, que assume carétor privativo ou comurn, acopla-so ao born,

na comproonsao dos instrumontos do our-organ Como osclaro-to Maria Sylvia

mr/- ><*,< ~“ ‘I\‘<,1~ ~:»;¢ “

I¢‘?/izggllpzj 5 :‘-'~.-
<

/w

w

,

acossorio ou secundario diante do usos afotados. Dai a razao polo qual sornonto~ ’
sentido moncionar uso anorrnal dianto do bons do uso comum do povo e hensdo
especial, pols ostos séo os dois dnicos ripos do boos pdblicos propriarnonto Ao teorizar sobro o toma om dobato, Floriano doAzevodo Marques Noto alargou
no diroito ‘orasiloiro. Na gostao do arnbas as ospécies, em nao havondo obice

sustentabilidade. E dossos dois fatores que também so oxtrai a rocomendaoao do

£:11.=::§s.;;;.'/ s:r<=:¢z

...:;;=,»//>, \':':=2.w>%a~<-==§=s;a§f/7:1,.

:;:11i<€iV‘

z::"e§‘r

l

ganolla Di Pietro, quando a utilizasao privativa “so faz do aoordo corn a proprla dood-
was do born {uso normal}, como no caso do concossao do sopulltura om oornitérios,

~ as condigoos do urilizagéo sio ostabolocidas om loi, do modo urdforrno para todos que
dela quoiram so bonoficiar-so’I5° Dossa sorto, ao gosror pdblioo curnprira praficar um
am do outorga vinculado. Obsorvados os roquisitos abstratamonto doll-inidos, o fitulo
do outorga do uso ha que sor oxpodido om favor do possoa fisica ou juridica i12torossa-

Do ourra parto, so 0 uso privativo for anormal, a docisao quanto a outorga do uso" * ' - ~ - a 1- ~ £1 o-boa ap- 1 < a1581'}-C1OI'1B.1'1&, oaractorrza aporrnars on 111 a o,1nou.s1vo para sor rovoga a
lsso so rnostrar fundamental a protooao do usos aforados on do outros into-

pilblicos primarios (por oxomplo, a sustontabilidado do born),
H J y;IIv;'.':I.'*.w

’ 8. USOS E1‘/I ESPECIE: NOVAS PROPQSTAS

do usos por rnoio do cinco critérios. O primoiro doles diz rospoito aos
acoiram-so usos anormais divl-H508, mas SBIFPTB em Comonancla Com um lu-‘Z0 do “requisites oxigidos para o individuo lanoar rnéio da utilidado'i O segundo
13Yi<3i01"1éI50 Que leve em Coma dois fal-OTQ5? 3 l1>150teQ-50 da af@Tfl§5~0 9 3 no “grau do rivalidade do uso’1 om que rivalidado designs, om conformidado

a tooria oconorraica, a exisréncia do ofoiros rostritivos dorivados do uso roalizado
os usos anorrnais sojam marcados pela procariodade. um indivtlduo om rolagao ao potoncial do uso por outros. O torcolro critério é o

Para os bons pflblicos dominicais, a distingao entro uso normal o anorrnal ’ /Q .~ ~ .

bons nao afotados, oxistom usos proibidos. Ora olos rodundam da incompatib \4
com a afotaqao [legal on administrativa), ora davodagao juridica. Por consoquoncra;

Quostao lnterossanto quo atingo a classificagao ontro uso normal o anormal diz
rospoito a sua rolagao com 0 uso privativo. As duas classificagoos nae dovern sor rn1s<
turadas, ja que urna é rolativa as finalidados o aoutra so basoiana oxclusividado do uso.
Dada as diforonoas do critérios, o uso privativo tanto podo sor normal (afotado), quanifl
anor1nal(socundario).Pdgu11s oxomplos pormitorn ovidonciar a afirrnaoao toonca.

idoia do uso proibido é aplicavol a bons afotados, a hens dorninicais o tarnbom a temporario (ouvinculado auma condigao subjotiva), o uso aprazado {vinoulado

ostatais privados. d J>>J>::EJ2:>J2:>:!J>£JJJJJ

:;=;.».~,:=¢,,-,/.» E:<1‘\f’::'_\f:':':“

tom rolovancia, mas a do uso proibido si1n.Tanto om rolagao a bons aforados, na "rontabilidado do uso’; ontondida corno “utilidado do gorar rocoiras para o

‘.33
-, .-,\~».»,-.~:;/X/;¢. -‘/~' _

-*/:“

~x~y/ ~44,;;.~>.i~°2'/Z1

4
,\ /

“finalidadopirblica busoada pelo uso” o auforivol polo adrninistrado. O quarto so

Pliblicdf O quinro o dltimo critéri-o so roforo a tomporalidado do uso, do acordo
o qua} so diforonciarn quarto ospécios: o uso pormanonto (porono o irrovogavol],

final) o o uso opisédico.“
Em comparagao com a classificagao proposra por Di Pietro, rnais pautada om

critérios juridicos do finalidado, do conformidado do uso o quanto ao tipo do benefi-
aélciério, os critérios ora aprosontados adicionalmonto valorizarn 0 aspocto temporal,

E, com basranto intonsidado, os ofoitos oconomicos dos usos soja om rolagao a outros
M__,,s,‘.utontos, soja para aAdministra<;a0 Pdblica na qualidado do propriotéria do bem. Con-

Veja_Se novamente O Case do uso pnvauvo de boxes de mercado munlclpvglizgiéfiéia 0 os crlterlos 8C01’lOI1’J_lCOS nao devarn sor rrnsturados rnsonsclentomonto com
=~:\\.=:%Ef+'#’

Tram so do us-0 afotado (normal) na medida om que 0 odificio é criado o destinfl_d@?3§§§l_~=~W é fato que o diroito administrativo o a ciénoia daAdrninistra<;ao procisam,— > ';.‘I5§_}"I ""51 ‘I
, . - ' ' ' ' ‘“6I+.E'5?a-0 COII1EICl() porparncularos que ocupam areas dolnmtadas do modo oxcluslvo o rlvlfi

Charira. Lihorto d unllsatlon do domalno p1lbl1C ot affoctatlon dommlale. Revue du Drozt Pu‘

voz rnais, abrir-so para analisos intordisciplinaros, dai a oxtrorna rolovancia do
l , ,
l 7'

D1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Uso privativo ole bem pdblico par particular cit, p. 31.
nr 1- pl 226. 2001. NLARQUEQ NETO, Floriano do ilzovodo. Bens priblI'c0s:fim§fi0 social e exploraodo ocondmica - O

49. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanolla. Uso priuafivo de bem priblico par particular cit.» P‘ 25-
regimejurzdico das utilidades publicas cit., p. 400 e ss.
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.

rnoramonio juridica sao incapazos do revolar, com a rnéxirna fidelidade, a comploxi§f;‘§i;i§;
dado real da agao pirblioa o do sous ofoitos.

ls
Retornando-so s classificagéo, apartir dos cinco critorios rnencionados,

Nero dosraca solo tipos fundamentals, 3 Sflbefi ii) 0 1130 Ewe; (1190 1159 351311 gramilo U11 A
romunorado; (iii) 0 uso osposifico adrninisrrativo; (iv) 0 uso ospocifico uuhrarro; (v) Q
uso oc-onomico do intorosse geral; (vi) o uso oconomico do interosse partlcular o (vii)
o uso oxclusivo do carétor nao oconomico. Em ‘ares doles, fica ovidonto a nnportancia
do aspecro oconornico.

egg/_,, =:=».~.:;

lav

nan so considorar apenas aspocros iorrnais na gesrao patrimonial. Eritérios do Iequisllos PTé-@$“1abE1@¢id@5- Além (11880, P315 Mrflques NEW, “o que defino o
l os adr.r1inistrados’i O autor uno a distingao juridica, portanto, o components

Qfiondmico da rivalidado do usos.

1"

,

\r\..,o}s§§_L§
_~;;/a%~ »_~./

"Q:M. _ .

ospeoifico é 0 sou carator rival, pols tal modo do utilizaoao néo podo sor foito pol»

Ha. do so advoriir, contudo, que a rivalidado nao consist:-3 om uma caractonstica
dependonto da oscolha juridical do adrninistrador ou do legislador omrolaggao a corro
homo Para a ooonornia, a rivalidade dopondo rnuiro mais das caracteristicas fisicas e
morfologicas do born o do sous usos, do modo que ao diroiro positivo rosta simples
monio partir do urna prornissa do oxisténcia ou nao do rivalidado para disciplinar
[1 bem. A norma nao configura o olornonto que oxclui ou cria rivalidade orn torrnos

8 1 Uso livre e uso "oral ,,.-.,ec0nomicos, pols osta consisro orn urn dado da roalidado. Dai por que o uso ospoci- o _ 1 ._ ;, _
_ p . , . . , , I a_Se de :~.v>;;1;¢;v,:v..v_v I _ n _ A _ U I _ I I

0 L150 11VTB Se fissfimelha 30 use Comum 01 dlnanojamenmomidé Tmt d_ goral, sora a presungao do rlvalrdado oconomrca que jusrlfisara a nocessldado do
- * ' ' “ ' con 1 0 _ . , . , . I-4 , .aborto atodos som anocossrdado do obsorvancra do oxrgoncras provras ou 9 o_s____lundlca especlfica 6 nae O Commno,

Isso nao descarra que incidamrestrigoos docorronros da polioia administrativa,

utilizagao do proprio born?”

' ' ' do rransiro. Rosrricoos dosso génororoduzornalibordadoj5i§;{.;;;:;;;;§%f5;;;§;;;;;;;1;1;;;{.= I _ _ _ _ _ _ ~ _ I i p _ _Samwna’ ados Costumeifa t t arm ’ir O use dos hens pfibhcos amda drvrdern-so orn adrrnnrstratlvos on unlltarlos. Os prnnorros sao co-
‘ ” T n 1re amen e or ' , . . . u . . , .do Cldadao 8 acabam 1 P g ' ' corno uso “admrnrstrativo rntorno” om ourros ordonarnonros jurrdrcos,

nao configurorn oxatamonte condiooes irnpostas polo Esrado na qualidado do

...~....~»; l

e, om torrnos tornporais, porrnanenre, romporario ou aprazado. I51 0

somonto sora rival so efotivamonro roduzir as possibilidades do uso por ourrom.

A despoito das considoraooos oriticas, na tooria do Marques Noto, os usos

d b d , f 1 d um usolivre POI Suave? ousogemlo alomao. E 0 caso dos matoriais, oquipamentos o odificios ornprogados
’ ‘ll ’ IO O EH1 Ell OI‘ llfi SQ 3, H E , .-» . ' - — - - - . ~ ;

gale an l ’ pt qa ou tirula 510 propria “mas obriga a que 0 agentes pubhcos Has was funqles admlmstmuvas 6' em 1813‘-5&0 305 qu?“s'lspensa qua qua Ou Org Q ' om geral séio beneficiaries apenas indiretosr Do modo geral, tal uso
para habilitar-so ao uso, preonoha corta oxigéncia geral e absrrara,

/ :¢:s;1z:§1;=£;

.. ~ /, . ~

Uma critica que so onderooa a essa distingao rosido na sua reduzida
que é capaz do lovar a confusoos na aplicagao do diroitor O uso geral soria
do livre pelo faro do conter rogras objetivas o abstratas do uso, onquanto 0 livro
traria qualquor tipo do rosrrioao. Conrado, na pratica, paroco quo arnbos salon}
rosrrigoos do uso rosultantos, por oxomplo, da necessldade de 0 ESE‘-d0 Te Z31 1913'_ A _ , . . . .do bem GUmsmgoes dgfl\!&Cl8.S dapohcraadrmrustratlva ern gorall Dosso rnodo, 0 2.A

A despoito dossas obsorvaofiesl POT f°T§a da di$tin‘}59 PTOPOSU Cluamo as hipé‘
tosos do rostrigao, nao fariasenrido instituir cobranoas ornrelaeéo abons qualrficados
COIHO do uso livro. Ia os usos gorais permitorn a instituigao do cobranga em relaqafi
\ - / ' ' ' ' - ' " nto 51a parcola aprovolravel do ben1.Aderna1s, cornpanbilrzarn so com rostrigzao oufl
duragao, dai a possibilidado do oxrstrr 0 uso goral pormanento on tomporano.

8.2 Uso ospecifico administrativo o uso espoclfico utdrrarro

Diiorontomonte do uso livro e do uso geral, o uso ospocifico é limitado orn é particular ou privarivo.. '1 . . ~ ~ 1;su‘o}er1vos. A Adrnrnrstragao 0 franquora somonto a possoas que cumpram do or .;v-5:-;;,;-.=, Q

MA

ospoclfico udlitario torn outra finalidado, visto que 0 bonoficiério diroto é o
gfilministrado o néio a Adrninistragao Priblicra, dai a razao do sor tornporario on
ifiinculado a tormo final.

5843.- »Y>\l <4 ; ..=.»~<:»='1=:;.2y{//».-1 p Hso oconomico do inrorosse geral e do interesse particular
Zl

__:j:(/.5 rr\‘

'<af’{2V‘ .,I'

» »“:: ~\\

's:\:;Z/ *;;:‘:':

‘

Urna das rnais rolovantos oontribuiooos da tooria do Marques Noto talvoz rosida
. . , . . A - ~ ~ - - ~ B 1150 provisao dos usos oconornicos.Tradicionalmonio fala-so aponas do usos afoiadosos drsnnguo om ultlma instancla nao paroco ser a ausoncra do rosirrgoes d , ,_ a quamidade e anatureza dessas Iesmgfies » . socundarios, rnas pouco so dosonvolvou a tooria dos usos socundarios corn o

gun - ‘
Escopo do so examinar sua rolevéncia ocondmica. Agora, ao so mencionar o uso eco-

rrnornico do intorosse goral, busca-so indicaruma modalidado apta aviabilizaratividado
econornica ern sontido amplo, incluindo sorvi<;ospi1blicos.Nossa hipotoso, “o usuario

:di1'6tO é urn particular ospecifico que dosoja obtor ganhos econémicos com o bem. A

\\_Q:. ~

Coletividado, porém, so beneficial da aiividado oxplorada por sor do intoresso goral'f53
‘De moclo divorso, 0 “uso oconornico do inrorosso particular” onvolvo 0 omprogo do

om atividade economics, ontondida do modo arnplo, porém so da do forma a
ourros utontes ou a oxaurir o bem (polo consumo individualizado], dai por

EI-'.-z"
. YY\/V; .. . .

regimejmidico das utilidades pbiblicas cit., p. 411.
RQUES NETO, Floriano do Azovedo. Bans pr1blic0s.- social e exploragxio econdmica — O

52, Idem, p. 40?.
-=.'.'.»=;.\=;;=;;..M ,;,_;,%$.. ».-/;;.¢,,
—=:».:a:i—‘;;~>:6§';”“

_ ._ H W 77 . __ _ 
” <. ' Fd gi .

5
I

__._,¥._.5:._ 4

|

ill
El
Fl<A:l

i
El

>\
3

l

Ill

31
‘II2|.

ll
El



 _

222 DIREITO ADMlNISTRATl\/O DOS sums E R.E3'I'Rl(;Ol€S ESTATAIS A PROPRIEDADE

Marques New novamente fala de Iivalidade e a considera existeniie taut;
uso economlco de interresse geral, quanto no uso economics de énteresse panics
Entretanto, nae parece que lsso seja fate em todas as situaeoes. Melhor dize1
nao obzigatoriamenie a fzruigao para fins economicos pox um agente de men
prejudicara a fruigao do mesmo bem pox outros. No plane econémico, nao se x
confundir as caracteristicas da "1'lvalidade" (derivada do condicionantes faticos)
“ex-Jlusivldade" (derivada de condicionantes latices ou juridieos). O uso apenas
caso redundar em redugao de utilidades para terceiros ou no esgotamento do be:
como se vlslumbra em relagao a hens consumiveis ou recursos comuns (em ser
economlco]. Caso 0 bem estatal seja util a atividade economica, mas se quali
coma “bem pdblieo” ou “monopolio natural” {segundo a teorla eeonomica - e
pela eiéncia do dlreito administrative), entao inexistira rivalidade,

partir de um critelio de demanda de utilizaeao e de seus efeetos assenta-se no c
memo do duas variaveis: ‘[17’! A exclusividade de uso, que se refere a possibilida
um usuéurio impedir o uso on a fruigao de detemrunado bem ou servlgo pot ou
restringindo o acesso de outros cidadaos, e 2. a rivalidade de uso, consistente .
dueao da possibilidade de uso ou fruigao de um bem ou servieo pox alguém em
de uso ou fruiefio anterior pot outrem. Com base nesses dois critérios, a econ
distlngue: bens privados (exclusivos e rivais), bens publicos (nem exclusives,
rivals), recursos comuns (nae exclusivos, porém rivais) e monopolies naturai:
clusivos, porém nae rivais)'i5“

Conforms se sustentou em outta oportuuidade, a teoria economica dos be
r
(

. l t
11
r

'1

8.4 Use exclusive de carater nae economico

A sétima e ultima espécie de uso é representadapor situagfies em que certo
estatal se destina 21 produgao de utilidades de natmrezasocial ou cultural. O uso 0|
de modo exclusive em favor cle uma pessoa (administrado), mas sem a finalida
se empregar 0 bem para auferir receitas. A titulo de llustragao, Marques Neto @
uso de imével publico parafins de moradia, o uso de celas de presidios, 0 uso de
esportivas publlcas, as reservas indigenas etc. Em todos esses exemplos, 0 obj
do uso nae consiste em viabilizar atividade econornica, senao em garantir dire
promover imeresses publicos primarios de outta ordem.

9.. CONFLITOS DE USO E REGBAS DE SUPERAQAO

A classlficagao dos usos de bens nao se reduz a um Inero 8X€‘1'ClCl0 teon

9.1 Classificagao dos usos e dos conflitos de uso
- - ' ' ' ‘Cl

relevancia esta em explicar os diferentes titulares oubeneficiaries de cada uso, :

54_ MARRARA, Thiago. Bens pziblicos, dominio urbano, infraestmturas cit., p. 199.

7 77 777 777 77777 777777 7 _ _____ F7
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a em eventuals atos de afelagao Aclemals, a elasslfzcaeao de usos épressuposto
Iutifera discusséo a respelto de problema exfiemamente tormentosoz es eon-
e usos‘ Assim come existem hens estaiais que sao poucos utilizados ou que
indevidamente em estado de oclosidade, em descumprimento a sua fungao
outros se sujeitam a disputas per excesso de usos atuais ou potenciais, hem
aela prefereneia incorreta dadapelo awzjnistradoz‘ a certos usos em detrimento
ios, mais relevantes.

que os motive e a Ielaoao do uso com avontade do Legislative ou do lfixecuuvo
3 ’ VI _ q /I / . .

7

anélise teérica do conflim de uses nao se esgota numa simples disputa enue
timarios e secundarios. Veja-se a problematica situaeao do dominio urbane,
, do espago publico perlencente aos Munlcipios e comoosto basieamente por
JUIOS publicos (incluindo o dominioviario e as areaspublicas} e pelo mobiliano
) (abrangendo redes de infraestrutura e equipamentos pdblicos). No tocante
7 hens, ha infindaveis usos normais, todos eles eompativeis com a afetaqao e
0 taro se chocam.
o plane predominantemente social, vislumbram-se: (1) o uso dos logradouros
as por individuos em geral que neles exercem direitos civis, sociais e cultural:-3,
aliberdade de reuniéo, de expressao e de manifestagao e (2) 0 uso do mobilia-
ano por cidadaos que desejam acessar servigos publicos, como 0 tzansporte
0, a distribuigao de energia e de telefonia fixa etc.
e outta banda, no plane eminenternente econémico, observam-se: (1) 0 uso

mstalagao de equlpamentos e redes de lI'lf1‘fl8SI1‘L1tUIEl necessanas a execugao
'gos publicos ou de atividades economicas (come postes, redes de esgotos,
cle onlbus no dominioviario municipal) e (2) ouso do mohiliario urbane (equi7

;rad0u:ros publicos, por outros entes estatais ou por agentes de mercado, para

Tl

ltos e redes, estatais ouprivadas) porprestadores de outros servigos estatais ou
des econémicas, tal como se verifica no uso de poste para passagem de cab-os
fon' ' ' ' 513 01.1 para fixagéio de l1X611‘ElS. 5

ente entram em cheque Dal a I1££C€SSIdEld€ de a doutnna valonzar 0 tema
flltos de uso e do elaborar construooes teoncas para II1U_Ill1' 0 2l(lIIl111lSIl£l(IlOI
e 0}ur1sta com resposfas adequadas a cada UPC de dlsputa E preclso afastar

,SS€iO de qLlB O USO predormnante 8111 COI1flltO 8 O pI'1II1B1I'O USO 81I1t€I'II10SlfBII1-

A consideragao da mera temporalidade, de “quem chegou antes ou depois'§
ca claramente incompativel com um sistema de classificagao de usos que,

)dos os quatro usos mencionados, embora sejam igualmente normals, oca-
n _ , . . .

D ~ » v 1 1 ’ ‘ |

3 . . , /I .

lma instancia, objetiva valorizar a produgao racional de utilidades pfiblicas,
interesses publicos primaries e concretizar a sustentabilidade.

[1 detalhes sobre a problemética, cf. MARRARA, Thiago. Bens paiblicos, dominio urbane, mfraest .auras m:1t., p. 205 e ss,
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