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1. Introducéo

A utilizacdo do bem publico por particular € tema incluido no &mbito do direito
administrativo, sob a égide de principios, institutos e normas de direito pablico, fora
do circulo das regras de direito comum.

Um paréntesis de logo se impde, acerca da dicotomia entre direito publico e
privado: referindo-se especificamente ao Cddigo Civil, Ricardo Luis Lorenzetti,
também Ministro da Suprema Corte de Justica da Nacdo (Argentina), aponta a
subsisténcia, nos tempos atuais, da chamada “era da desordem”, ndo ha mais
diferenciacéo nitida entre o direito publico e o privado, jA que 0s pressupostos a
separacdo sucumbiram. O direito privado ndo mais se encontra integralmente
contemplado no Cédigo Civil, ha um diluvio torrencial de leis esparsas, decretos,
tratados, regulamentos, etc. A tarefa do intérprete, neste sentido, torna-se decisiva.
Surgiram varios microssistemas: “o Codigo € o Sol, ilumina-os, colabora com sua
vida, mas ja ndo pode incidir diretamente sobre eles. Também se pode utilizar a
famosa descricdo de Wittgenstein, aplicada ao direito, pela qual o Cédigo é o velho
centro da cidade, a que foram se agregando novos suburbios, cada qual com seus
proprios centros e caracteristicas de bairro. Poucos sdo 0s que se visitam uns aos
outros. Ao centro, apenas se vai de vez em quando a contemplar reliquias

histéricas™.

Retornando propriamente & tematica, a andlise do uso do bem publico por
particular € ainda mais intrincada, porquanto a matéria ndo se encontra
integralmente sistematizada em lei, a terminologia empregada pela doutrina ndo &
uniforme (e a confusdo de palavras, sabidamente, acarreta a confuséo de coisas),
cada categoria de bem se sujeita a regime juridico especifico e é passivel de uso

! LORENZETTI, Ricardo Luis. Teoria da decisdo judicial: fundamentos de direito. Tradugdo portuguesa de
Bruno Miragem. 2. ed. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 43-44.
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pelo particular de diversas formas, sob a égide de titulos juridicos de diferentes
modalidades’.

No campo das dificuldades, em relacdo aos bens de uso especial (ou do
patriménio administrativo) e os de uso comum do povo (ou do dominio publico)
referem afetacdo juridica e, por isto, sdo excluidos do comércio juridico de direito
privado (extra commercium). Os bens de uso especial ndo podem ser utilizados por
particulares, salvo a titulo de excec¢édo e segundo normas de direito publico, ja que
destinados ao uso pela administragdo publica ou por outros fins de interesse publico.
Aos bens de uso comum do povo sd@o aplicaveis idénticas restricdes, condi¢édo
necesséaria a permitir-lhes o acesso a todos. Nenhum gravame ou vinculo apto a
obstar a utilizacao geral pode incidir sobre as duas categorias de bens publicos.

Ja quanto aos bens dominicais, também rotulados patriménio disponivel ou
patriménio fiscal®, ndo destinados ao uso comum do povo, nem ao uso especial da
administragdo publica, sdo empregados nas mais diversas finalidades publicas:
podem ser objeto de alienagéo ou exploragdo para obtencéo de renda, podem ser
cedidos gratuita ou onerosamente para fins educacionais, esportivos, culturais,
artisticos ou industriais, podem ser empregados como instrumento a fixacdo do
homem no campo, podem ser objeto de exploracdo agricola, de cultivo, de
urbanizagéo, de industrializacdo e tantos outros empregos de interesse social.

Independentemente da categoria de bem publico (uso comum do povo/dominio
publico, uso especial/patrimdnio administrativo ou dominicais/patriménio disponivel),
forcosamente, ha de se ter presente a fungcdo social da propriedade publica,
intrinseca a sua propria natureza: “os bens publicos devem ser disponibilizados de
tal forma que permitam proporcionar o maximo de beneficios & coletividade,
podendo desdobrar-se em tantas modalidades de uso quantas foram compativeis

com a destinag&o e conservagéo do bem™.

Ha bens publicos passiveis de inumeras formas de utilizacdo, mediante
conjugagao do uso comum do povo com utilizagdo por particulares, para diferentes
finalidades. Nestes casos, hd se atentar ao bindbmio: utilidade para populacdo e
auséncia de prejuizo ao direito de uso comum. Nesta linha, a utilizacdo de vias
publicas para realizacdo de feiras-livres, exposicdes de artes, venda de
combustiveis, distribuicdo de jornais, comércio de flores e frutas, por exemplo,
revelam situagbes de harmonizacdo entre o uso comum do povo e a outorga de
maior poder sobre o bem para alguns membros da coletividade.

Igualmente, as aguas publicas podem atender a diversos objetivos, alguns de
uso comum (navegacao) e outros de uso particular (desvio para fins agricolas ou
industriais). Também podem servir a execugdo de servico publico (producdo de
energia elétrica ou abastecimento da populacéo).

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Uso privativo de bem publico por particular. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010,
p. 1.

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 433.

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Uso privativo de bem pablico por particular. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010,
p. 2.
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Nos cemitérios, conjuga-se 0 uso comum do povo, transeunte nas alamedas,
com o uso especial consistente na inumacao de cadaveres em valas comuns e com
0 uso privativo de sepulturas concedidas pelo poder publico.

Nos mercados publicos, h4 duas modalidades de utilizacdo: a privativa,
titularizada pelos usuarios dos boxes ali instalados e destinados ao comércio; a
comum, permissdo a circulagdo pelas dependéncias franqueada a qualquer um do
povo.

A luz da apontada funcéo social da propriedade, ao poder publico incumbe
harmonizar a conciliar as diversas formas de uso dos bens publicos. Para tanto, age
sob o manto da discricionariedade (oportunidade e conveniéncia: liberdade de
escolha a partir do marco legal), figura diversa da arbitrariedade, a ser amalgamada
mediante disponibilizag@o idénea a propiciar o maximo de beneficios a coletividade.
Sobre a discricionariedade, cumpre rememorar licAo do saudoso Hely Lopes
Meirelles: “J& temos a acentuado, e insistimos mais uma vez, que ato discricionario
ndo se confunde com ato arbitrario. Discricdo e arbitrio sdo conceitos inteiramente
diversos. Discricdo é liberdade de acdo dentro dos limites legais; arbitrio é ac&o
contraria ou excedente da lei. Ato discricionario, portanto, quando permitido pelo

Direito, € legal e valido; ato arbitrario €, sempre e sempre, ilegitimo e invalido™.

Naturalmente, a utilizacdo de bens publicos por particulares suscita relacdes
juridicas, todas elas balizadas pelo trindmio adiante explicitado: 1) O bem publico é
vocacionado ao cumprimento de dada finalidade e, como tal, € insusceptivel de
comercializagdo, nem é passivel de regulagdo por preceitos de direito privado,
ressalvados os bens dominicais ou do patriménio disponivel; 2) a pessoa juridica de
direito publico que consente a utilizacdo do bem publico age em supremacia sobre o
particular, atua sob a égide da discricionariedade, exerce poder de policia sobre o
bem e sobre a atuacdo dos usuérios, sempre a fim de compatibilizar as varias
formas de uso do bem ao interesse publico a que estiver afetado; 3) quanto ao
particular a quem se permite a utilizacdo, € de se analisar a extenséo, os limites e a
forma de tutela de seus direitos®.

2. Conceito e classificacao dos bens publicos

O uso de bens publicos por particulares, como € intuitivo, tem como de partida
a espécie do bem: dai a necessidade de rememorar conceitos e classificacdes
ortodoxas.

A simile de seu antecessor (art. 65), o atual Codigo Civil dispbe: “sdo publicos
os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito publico
interno; todos os outros séo particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem”
(art. 98). O critério de titularidade eleito pela legislacdo reitora é francamente
insuficiente, porquanto h& pessoas juridicas de direito privado detentoras ou

> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 151.
® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Uso privativo de bem publico por particular. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2010,
p. 3.
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possuidoras de bens reputados publicos, como ocorre com empresas publicas,
sociedades de economia mista, concessionarias e permissionarias de servigos
publicos (CF, art. 175). Nestas situagBes, presente intervencdo indireta
(verticalidade: poder de império), o patriménio, conquanto incorporado a entidade
privada, permanece adjungido as hostes publicas’. Agora, diferentemente, quando
paraestatais atuarem no segmento de intervengdo direta (seguranga nacional e
relevante interesse coletivo: CF, art. 173)%, dada a paridade em relagéo a iniciativa
privada (horizontalidade), ndo havera de se falar em patrimdnio publico, nem em
seus consectarios”.

O Cadigo Civil, no artigo 99, assim classifica os bens publicos em trés
categorias, a saber, de uso comum do povo, de uso especial e dominicais:

| - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas,
ruas e pracas;

Il - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos
destinados a servico ou estabelecimento da administragcéo
federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive os de suas
autarquias;

Il - os dominicais, que constituem o patrimonio das pessoas
juridicas de direito publico, como objeto de direito pessoal, ou
real, de cada uma dessas entidades.

Paragrafo Unico. Nao dispondo a lei em contrario, consideram-
se dominicais os bens pertencentes as pessoas juridicas de
direito publico a que se tenha dado estrutura de direito privado.

Com maior rigor técnico, para efeitos administrativos, a primeira categoria (uso
comum do povo) € constituida por bens de dominio publico, a segunda categoria (de
uso especial) é constituida por bens patrimoniais indisponiveis e a terceira categoria
(dominicais) é constituida por bens patrimoniais disponiveis®.

De toda sorte, o critério da classificacdo € a destinagdo ou a afetagdo do bem.
Os bens de uso comum do povo ou de dominio publico sdo aqueles destinados a
utilizagé@o publica e coletiva, € o povo em quem deles usufrui: s&o os mares, 0s rios,
estradas, ruas e pracas, dentre outros. Os bens de uso especial* ou do patrimdnio

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 430-431;
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 519-520.

8 «“Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituicdo, a exploracéo direta de atividade econdmica pelo
Estado s6 serad permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei™.

°® DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 500-503.

10 CRETELLA JUNIOR, José. Curso de direito administrativo. 12. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1993, P. 556-
558.

A expressdo “uso especial” seria impropria & designacdo de tal modalidade de bem, j& que pode induzir &
utilizacdo privativa de bem publico por particular e 0 uso comum sob maiores restricdes (pagamento de pedagio,
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administrativo se prestam a execuc¢do dos servicos publicos, sdo os prédios e
edificios onde funcionam as reparticdes publicas, os veiculos de qualquer dos
poderes, os matadouros, mercados, rodoviarias, aeroportos, teatros publicos,
cemitérios publicos, as terras dos silvicolas e outras serventias postas a disposi¢cao
do publico com destinagdo especifica. Ja os bens dominiais, dominicais, do
patriménio disponivel ou fiscal, por sua vez, ndo séo aplicados hem ao uso comum
nem ao uso especial, carecem de destinagcdo publica especifica, podem ser
empregados para qualquer fim, até mesmo alienados. Na categoria de bens
dominicais, incluem-se as terras devolutas'?, aquelas pertencentes ao Estado, sem
cometimento a qualquer uso publico, ja que ndo transferidas do poder publico ao
particular — ou, transferidas, foram objeto de comisso (reversédo) — ou nao se
integraram ao dominio privado por alguma irregularidade (defeito ou nulidade de
titulo, v.g.).

Tem-se a chamada afetacdo quando a dado bem é destinado a uso comum
(dominio puablico) ou ao uso especial (patrimdnio administrativo ou patriménio
indisponivel). Ja a desafetacdo é a retirada do bem de dado destino. Os bens
dominicais, foi dito, ndo se encontram afetados a qualquer uso publico. A afetacéo
pode decorrer da natureza do préprio bem (mares, ruas, estradas pracas, etc), pode
decorrer de lei ou ato administrativo ordenando a aplicacdo de bem dominical ou do
patriménio indisponivel ao uso comum. J4 a desafetacdo de bem de uso comum ou
do patriménio administrativo/indisponivel depende de lei e de ato do poder
executivo®®: assim, por exemplo, a falta de uso de dado logradouro ndo induz & sua
desafetac&o™.

3. Regime juridico dos bens publicos

O regime juridico de bens publicos € matizado pela inalienabilidade,
imprescritibilidade e impenhorabilidade™.

autorizacdo a circulacdo de veiculos especiais, etc). Dai se afigurar mais consentanea a locugdo “bem do
patrimdnio indisponivel” ou mesmo do “patrimdnio administrativo” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 730).

12 Sobre a origem das terras devolutas, explicita Celso Antdnio Bandeira de Mello: ““s&o as terras pUblicas ndo
aplicadas ao uso comum nem ao uso especial. Sua origem € a seguinte. Com a descoberta do Pais, todo o
territério passou a integrar o dominio da Coroa portuguesa. Destas terras, largos tratos foram trespassados aos
colonizadores, mediante as chamadas concessfes de sesmarias e cartas de data, com a obrigacdo de medi-las,
demarca-las e cultiva-las (quando, entdo, lhes adviria a confirmagédo, o que, alids, raras vezes sucedeu), sob
pena de “comisso”™, isto é, de reversdo delas a Coroa, caso fossem descumpridas as sobreditas obrigagdes.
Tanto as terras que jamais foram trespassadas, como as que cairam em comisso, se ndo ingressaram no dominio
privado por algum titulo legitimo e ndo receberam destinacdo publica, constituem as terras devolutas. Com a
independéncia do Pais passaram a integrar o dominio imobiliario do Estado brasileiro” (MELLO, Celso
Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996, p. 533).

¥ MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996, p.
529.

1 DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. S&o Paulo: Atlas, 2012, p. 732.

15 CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Tratado de direito administrativo. 4. ed. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 1960, p. 338, v. 3.
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Sobre a inalienabilidade, dispde o Cdadigo Civil, no art. 100: “Os bens publicos
de uso comum do povo e os de uso especial sdo inaliendveis, enquanto
conservarem a sua qualificacdo, na forma que a lei determinar”. A vedagéo a
alienagéo pressupde a afetagéo do bem e, pois, sua incluséo ou na categoria de uso
comum (dominio publico) ou de uso especial (patrimdnio administrativo ou
patriménio indisponivel). Se houver desafetacdo, é possivel a alienacdo. Os bens
dominiais, exatamente porque desafetados por natureza, comportam alienagao.

A imprescritibilidade decorre da inalienabilidade: se o bem publico é
originariamente inalienavel, a ninguém é dado obté-lo via prescricdo aquisitiva
(usucapido): “Os bens publicos ndo estédo sujeitos a usucapiao” (CC, art. 102). Em
idéntica vertente, dispde a Carta Politica, nos artigos 183, § 3° e 181, paragrafo
Gnico. Todavia, no passado, pretendeu-se exercer a prescricdo aquisitiva
especialmente quanto a bens puablicos dominicais, mormente porque as
Constituicdes anteriores a atual ndo contemplavam regra expressa vetando a
usucapido quanto a bens publicos, muito embora o Cédigo Civil de 1916, no art. 67
(“Os bens de que trata o artigo antecedente s6 perderdo a inalienabilidade, que lhes
€ peculiar, nos casos e forma que a lei prescrever”), assentasse a inalienabilidade, a
desaguar em imprescritibilidade. Naquele tempo, foram editados Decretos federais
(19.924/31, 22.785/33 e 710/38) proibindo, as expressas, a usucapido de bens
publicos, vedacéo ulteriormente solidificada pela sumula 340 do Pretério Excelso:
“Desde a vigéncia do cddigo civil, os bens dominicais, como os demais bens
publicos, ndo podem ser adquiridos por usucapiéo” (1964). De qualguer maneira, ao
longo da Republica, a partir de dispositivos constitucionais (CF/34, art. 125; CF/37,
art. 148; CF/46, art. 156, 8§ 3°), permitia-se a usucapido pro labore mesmo em
relagdo a areas publicas, em favor de quem cultivasse a terra com o préprio trabalho
e o de sua familia®®. Nesta linha, a usucapiéo especial contemplada na Lei 6.969/81
era igualmente exercitavel contra bens particulares e publicos (terras devolutas)':
alias, quanto as terras devolutas, o reconhecimento da usucapido deveria ser
preferencialmente pela via administrativa (idem, art. 4° § 2°). A atual Carta Politica,
entretanto, embora também consagre a usucapido pro labore (art. 191), agregou sua
vedacdo quanto a bens publicos™. Hoje, pois, diante do arcabouco constitucional,
ndo mais é permitida usucapido em relacdo a qualquer espécie ou categoria de bem
publico, diretriz retrograda, na acepgdo de Di Pietro, “por retirar do particular que
cultiva a terra um dos instrumentos de acesso a propriedade g)ublica, precisamente
no momento em que prestigia a funcéo social da propriedade™.

A impenhorabilidade decorre da diccdo da Carta Politica, art. 100: “Os
pagamentos devidos pelas Fazendas Publicas Federal, Estaduais, Distrital e
Municipais, em virtude de sentenca judiciaria, far-se-ao exclusivamente na ordem
cronolégica de apresentacdo dos precatorios e a conta dos créditos respectivos,
proibida a designacdo de casos ou de pessoas nas dotacdes orgcamentarias e nos

16 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996, 531.
7 «Art. 20 - A usucapidio especial, a que se refere esta Lei, abrange as terras particulares e as terras devolutas,
em geral, sem prejuizo de outros direitos conferidos ao posseiro, pelo Estatuto da Terra ou pelas leis que
dispdem sobre processo discriminatorio de terras devolutas”.

18 «Art. 191. Aquele que, ndo sendo proprietario de imével rural ou urbano, possua como Seu, por cinco anos
ininterruptos, sem oposi¢do, area de terra, em zona rural, ndo superior a cinqienta hectares, tornando-a
produtiva por seu trabalho ou de sua familia, tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-a a propriedade. Paragrafo
Gnico. Os imoveis publicos ndo serdao adquiridos por usucapido™.

¥ DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. S&o Paulo: Atlas, 2012, p. 735.
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créditos adicionais abertos para este fim”. Em idéntica vertente, é a diretriz
consagrada no Cdédigo de Processo Civil, artigos 730 e 731 (execucdo contra a
Fazenda Publica). De tal sorte, nem sob autorizacéo legislativa & Fazenda Publica é
dado abrir mdo da impenhorabilidade dos bens publicos. Dai decorre a
impossibilidade de onerar o patriménio publico, sob qualquer forma. Um paréntesis
se imp6e: a luz da diccdo constitucional, circunscrito o regime de precatérios a
pagamentos “em virtude de sentenca judiciaria”, pagamentos administrativos, ndo
oriundos de processos judiciais, escapam-lhe aos dominios.

No terreno do regime juridico dos bens publicos, é interessante refletir sobre
situagbes envolvendo 6rgdos da administragdo indireta (paraestatais). Consoante ja
assinalado (n. 2), sdo publicos os bens de entidades privadas — empresas publicas,
sociedades de economia mista e concessionarias de servi¢os publicos — prestadoras
de servigos publicos, dés que afetados a tal finalidade. Do contrario, sobreviria
descontinuidade na prestacdo dos servicos publicos. Dai a inalienabilidade,
imprescritibilidade e impenhorabilidade dos bens assim caracterizados®. Assim, por
exemplo, a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (Correios), na dic¢cdo do
Pretorio Excelso, é equiparada a Fazenda Publica e, por arrastamento, seus bens,
rendas e servicos sdo impenhoraveis®, além de usufruir de imunidade tributaria®. E
bem de ver, no entanto, a existéncia de divergéncia no ambito do proprio Pretério
Excelso: ao ensejo de julgamento em processo — a que se conferiu repercussao
geral (CPC, art. 543-A: eficacia vinculante)®® — onde figurava como parte
concessionaria de servigco publico de fornecimento de energia elétrica, Centrais
Elétricas do Norte do Brasil S/A (Eletronorte), sociedade de economia mista,
debatida a necessidade, ou ndo, de submissdo de suas dividas ao regime de
precatério, por maioria, prevaleceu o entendimento no sentido de que, além do
regime de concorréncia, como o escopo principal da empresa fosse a exploragéo
lucrativa do servico, em beneficio de seus acionistas (entidades publicas ou
privadas), o lucro teria como perspectiva o particular, ndo o Estado, de modo a ser
inaplicavel o regime de precatério®.

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizagdo, parceria publico-privada e outras formas. 9. ed. Séo Paulo: Atlas, 2012, p. 311-327.

2l “EMBARGOS DE DECLARACAO NO RECURSO EXTRAORDINARIO. EMPRESA BRASILEIRA DE
CORREIOS E TELEGRAFOS. IMPENHORABILIDADE DE SEUS BENS, RENDAS E SERVICOS. RECEPCAO
DO ARTIGO 12 DO DECRETO-LEI N° 509/69. 1. A empresa Brasileira de Correios e Telégrafos, pessoa
juridica equiparada a Fazenda Publica, é aplicavel o privilégio da impenhorabilidade de seus bens, rendas e
servigos. Recepgdo do artigo 12 do Decreto-lei n° 509/69 e n&o-incidéncia da restricdo contida no artigo 173, §
1°, da Constituicdo Federal, que submete a empresa publica, a sociedade de economia mista e outras entidades
que explorem atividade econdmica ao regime préprio das empresas privadas, inclusive quanto as obrigactes
trabalhistas e tributarias. 2. Empresa publica que ndo exerce atividade econdmica e presta servigo publico da
competéncia da Uni&o Federal e por ela mantido. Execu¢do. Observancia ao regime de precatério, sob pena de
vulneragéo do disposto no artigo 100 da Constituicdo Federal. Vicios no julgamento. Embargos de declaragéo
rejeitados™ (STF — RE 230051 ED — Rel. Mauricio Corréa — Pleno — j. 11-06-2003 — DJ 08-08-2003).

22 STF — ACO 765 QO — Rel. Marco Aurélio — Rel. p/ Acérdao Eros Grau — Pleno — j. 1°-06-2005.

2 “Em razdo da tendéncia de transformacdo do recurso extraordinario em instrumento do controle difuso e
abstrato da constitucional idade das leis, é correta a observacao de que o pronunciamento do Plenario do STF
sobre a repercussdo geral de determinada questdo vincula os demais 6rgéos do tribunal e dispensa, inclusive,
gue se remeta o tema a um novo exame do Plenario, em recurso extraordinario que verse sobre a questao cuja
amplitude da repercussdo ja tenha sido examinada™ (DIDIER JUNIOR, Fredie; CUNHA, Leonardo Carneiro
da. Curso de direito processual civil. 8. ed. Salvador: JusPODIVM, p. 334-335, v. 3).

% «“FINANCEIRO. SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA. PAGAMENTO DE VALORES POR FORCA DE
DECISAO JUDICIAL. INAPLICABILIDADE DO REGIME DE PRECATORIO. ART. 100 DA CONSTITUICAO.
CONSTITUCIONAL E PROCESSUAL CIVIL. MATERIA CONSTITUCIONAL CUJA REPERCUSSAO GERAL
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Nesta conjuntura, a problematica ganha mais corpo quando entes paraestatais
se dedicam a prestagdo de servicos publicos (intervengdo indireta) e,
concomitantemente, desempenhavam servicos cometidos a iniciativa privada em
geral (intervencao direta na economia). Neste sentido, € emblematica a situacao dos
Correios. A prestagdo de servigos postais se inclui no rol das obrigagdes cometidas
a Unido (CF, art. 21, X). Ausente coeficiente idéneo a caracterizacdo de atividade
econdmica em sentido estrito e ausente — talvez por isto mesmo — alusao a proposito
no catélogo constitucional (idem, art. 177), é incabivel se falar de “monopdlio postal”.
O servigo postal configura, sim, privilégio cometido a Unido, a quem incumbe presté-
lo em carater de exclusividade®, no tocante a atividades postais proprias (Lei
6.538/1978, art. 9°%°. Dai a desconformidade da Lei de Servicos Postais (Lei

FOI RECONHECIDA. Os privilégios da Fazenda Publica sdo inextensiveis as sociedades de economia mista
que executam atividades em regime de concorréncia ou que tenham como objetivo distribuir lucros aos seus
acionistas. Portanto, a empresa Centrais Elétricas do Norte do Brasil S.A. - Eletronorte ndo pode se beneficiar
do sistema de pagamento por precatdrio de dividas decorrentes de decisdes judiciais (art. 100 da Constituicao).
Recurso extraordinario ao qual se nega provimento” (STF — RE 599.628 — Repercussdo Geral — Rel. Ayres
Britto — Rel. p/ Acorddo Joaquim Barbosa — Pleno — j. 25-05-2011).

% “EMENTA: ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL. EMPRESA PUBLICA
DE CORREIOS E TELEGRAFOS. PRIVILEGIO DE ENTREGA DE CORRESPONDENCIAS. SERVICO
POSTAL. CONTROVERSIA REFERENTE A LEI FEDERAL 6.538, DE 22 DE JUNHO DE 1978. ATO
NORMATIVO QUE REGULA DIREITOS E OBRIGACOES CONCERNENTES AO SERVICO POSTAL.
PREVISAO DE SANCOES NAS HIPOTESES DE VIOLACAO DO PRIVILEGIO POSTAL. COMPATIBILIDADE
COM O SISTEMA CONSTITUCIONAL VIGENTE. ALEGACAO DE AFRONTA AO DISPOSTO NOS ARTIGOS
1°, INCISO 1V; 5°, INCISO XI11, 170, CAPUT, INCISO IV E PARAGRAFO UNICO, E 173 DA CONSTITUICAO
DO BRASIL. VIOLACAO DOS PRINCIPIOS DA LIVRE CONCORRENCIA E LIVRE INICIATIVA. NAO-
CARACTERIZACAO. ARGUICAO JULGADA IMPROCEDENTE. INTERPRETACAO CONFORME A
CONSTITUICAO CONFERIDA AO ARTIGO 42 DA LEI N. 6.538, QUE ESTABELECE SANCAO, SE
CONFIGURADA A VIOLACAO DO PRIVILEGIO POSTAL DA UNIAO. APLICACAO AS ATIVIDADES
POSTAIS DESCRITAS NO ARTIGO 9°, DA LEI 1. O servico postal --- conjunto de atividades que torna
possivel o envio de correspondéncia, ou objeto postal, de um remetente para endereco final e determinado ---
nao consubstancia atividade econdbmica em sentido estrito. Servico postal é servico publico. 2. A atividade
econémica em sentido amplo é género que compreende duas espécies, 0 servigo publico e a atividade econémica
em sentido estrito. Monop6lio é de atividade econdmica em sentido estrito, empreendida por agentes
econémicos privados. A exclusividade da prestacdo dos servicos publicos é expressdo de uma situagdo de
privilégio. Monopdlio e privilégio sdo distintos entre si; ndo se os deve confundir no ambito da linguagem
juridica, qual ocorre no vocabulario vulgar. 3. A Constituicdo do Brasil confere a Unido, em carater exclusivo,
a exploracdo do servico postal e o correio aéreo nacional [artigo 20, inciso X]. 4. O servigo postal é prestado
pela Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos - ECT, empresa publica, entidade da Administracdo Indireta
da Unido, criada pelo decreto-lei n. 509, de 10 de marco de 1.969. 5. E imprescindivel distinguirmos o regime
de privilégio, que diz com a prestagédo dos servigos publicos, do regime de monopdlio sob o qual, algumas vezes,
a exploragéo de atividade econdmica em sentido estrito é empreendida pelo Estado. 6. A Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos deve atuar em regime de exclusividade na prestacdo dos servigos que lhe incumbem em
situacdo de privilégio, o privilégio postal. 7. Os regimes juridicos sob os quais em regra sdo prestados 0s
servigos publicos importam em que essa atividade seja desenvolvida sob privilégio, inclusive, em regra, o da
exclusividade. 8. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental julgada improcedente por maioria. O
Tribunal deu interpretacdo conforme a Constituicéo ao artigo 42 da Lei n. 6.538 para restringir a sua aplicagéo
as atividades postais descritas no artigo 9° desse ato normativo™ (STF — ADPF 46 — Rel. Marco Aurélio — Rel.
p/ Acérdao Eros Grau — Pleno — j. 05-08-2009, DJe-035).

% “Art. 9° - S&0 exploradas pela Unido, em regime de monopélio, as seguintes atividades postais: | -
recebimento, transporte e entrega, no territério nacional, e a expedicdo, para o exterior, de carta e cartdo-
postal; Il - recebimento, transporte e entrega, no territorio nacional, e a expedicdo, para o exterior, de
correspondéncia agrupada: Il - fabricacdo, emisséo de selos e de outras formulas de franqueamento postal. §
1° - Dependem de prévia e expressa autorizacdo da empresa exploradora do servico postal; a) venda de selos e
outras formulas de franqueamento postal; b) fabricacdo, importacdo e utilizagdo de maquinas de franquear
correspondéncia, bem como de matrizes para estampagem de selo ou carimbo postal. § 2° - Nao se incluem no
regime de monopdlio: a) transporte de carta ou cartdo-postal, efetuado entre dependéncias da mesma pessoa
juridica, em neg6cios de sua economia, por meios proprios, sem intermediacdo comercial; b) transporte e
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6.538/1978), quando se refere a figura de “monopdlio”, & diccdo da vigente
Constituicdo Federal. Naturalmente, o servico de transporte de encomendas, ai
incluidas as entregas expressas (SEDEX e congéneres), escapa ao privilégio postal
outorgado aos Correios. Neste terreno, presente atuagdo em segmento
propriamente econémico (intervengdo direta), a empresa publica se sujeita a regime
juridico ordinario (CF, art. 173, § 1° 1l), isto é, as regras juridicas aplicaveis a
generalidade das empresas transportadoras de carga (regime paritario:
horizontalidade). De conseguinte, ndo ha espago a incidéncia da disciplina
consagrada na Lei de Servicos Postais, aplicavel apenas quando subsistente
atividade postal propria, a atrair o privilégio postal: “Os Correios sdo, a um s6 tempo,
empresa publica prestadora de servigco publico em sentido estrito, e agente inserido
no mercado, desempenhando, neste caso, tipica atividade econbémica e se
sujeitando ao regime de direito privado™’. A diretiva assim explicitada induz a
consectarios praticos de alargado relevo. Processualmente, um deles seria a
incidéncia, em demandas envolvendo entregas expressas a cargo dos Correios, do
Cddigo de Defesa do Consumidor, presente relacdo consumerista (Lei 8.078/90, art.
30, § 20®®)) [Enunciado 369/CJF, IV Jornada de Direito Civil*>. Nesta linha, a
vulnerabilidade inerente a condicdo de todo e qualquer consumidor (CDC, art. 4°,
N*, permite a infirmacdo de abusos e distorces amilde perpetrados por
fornecedores de servicos, em detrimento dos tomadores-consumidores,
economicamente mais débeis. Em consequéncia, a hipossuficiéncia, em qualquer de
suas modalidades (técnica, juridica, fatica ou informacional)®, se e quando
comprovada, caracteriza a vulnerabilidade e legitima a atuagdo das regras protetivas
instituidas em prol do consumidor, ai incluida a inversdo do 6nus da prova (idem, art.
6°, VII)*. Sob a 6ptica material, eventual condenac&o judicial imposta & empresa
publica por conta do exercicio de atividade de intervengéo direta na economia ndo
se sujeita ao regime de precatoérios, seu patriménio é passivel de constricdo, vale
dizer, observar-se-ao regras de direito comum.

entrega de carta e cartdo-postal; executados eventualmente e sem fins lucrativos, na forma definida em
regulamento™.

27 STJ — REsp 976.564/SP — Rel. Luis Felipe Salomé&o — 4. Turma — j. 20-09-2012, DJe 23-10-2012.

% «Art. 39, § 2°: Servico é qualquer atividade fornecida no mercado de consumo, mediante remuneracao,
inclusive as de natureza bancaria, financeira, de crédito e securitaria, salvo as decorrentes das relacfes de
carater trabalhista.”

2 «Enunciado 369, IV Jornada de Direito Civil: “Diante do preceito constante no CC 732, teleologicamente e
em uma visdo constitucional da unidade do sistema, quando o contrato de transporte constituir uma relagéo de
consumo, aplicam-se as normas do CDC que forem mais benéficas a este”.

% «Todo consumidor é sempre vulnerével, caracteristica intrinseca & prépria condicgo de destinatario final do
produto ou servigo, mas nem sempre sera hipossuficiente, como se verd a seguir. Assim, enquadrando-se a
pessoa como consumidora, fara jus aos beneficios previstos nesse importante estatuto juridico protetivo. Assim,
pode-se dizer que a vulnerabilidade é elemento posto da relacdo de consumo e ndo um elemento pressuposto,
em regra. O elemento pressuposto é a condicdo de consumidor” (TARTUCE, Flavio. Manual de direito do
consumidor. 2. ed. Sdo Paulo: Gen/Método, 2013, p. 32-33).

1 Na hipossuficiéncia técnica, ao consumidor falta conhecimento especifico sobre o produto ou servigo
consumido; na juridica, ele carece de suficientes nogdes juridicas, contabeis ou econdmicas atinentes a relacdo
de consumo; na fatica, fatores fisicos, econdmicos e até mesmo psicoldgicos o colocam em inferioridade frente
ao fornecedor; na informacional, os dados sobre o produto ou servico, habeis a influenciar o consumidor no
processo decisorio de compra, sdo insuficientes (LISBOA, Roberto Senise. Responsabilidade civil nas relacdes
de consumo. 3. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2012, p. 90-91).

%2 STJ - REsp 1080719/MG — Rel. Nancy Andrighi — 3. Turma — j. 10-02-2009, DJe 17-08-2009.
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4. Utilizag&o dos bens publicos

Os bens publicos, em qualquer de suas modalidades, comportam utilizagdo
pela propria administracdo publica detentora da titularidade, por outros entes
publicos, por particulares engajados no cumprimento de servigcos publicos ou por
particulares. Em todos os casos, 0S bens permanecem sob administracdo e
vigilancia do poder publico, no afé de assegurar-lhes a conservagéo e permitir 0 uso
por todos em geral (quisque de populo). Nos limites da espécie, interessa-nos
perquirir o uso do bem publico pelo particular.

4.1 Utilizagdo do bem publico por particular

O uso do bem publico por particular é encarado fundamentalmente sob o
angulo da exclusividade, ou néo, da utilizacdo, a resultar na necessidade, ou néo, de
consentimento da administracdo publica: tem-se, entdo, 0 uso comum e 0 uso
privativo, respectivamente.

4.1.1 Uso comum: ordinario e extraordinario

No uso comum ordinério, os bens publicos séo cometidos ao livre uso de todos,
passiveis de utilizagdo indiscriminada. E o uso feito pela populacdo das ruas,
estradas, mares, rios, praias naturais, pracas, etc. O uso ordinario ou normal nao
reclama autorizagdo ou permisséo especial, nem contraprestacdo, nem limitacdes
individuais, particularizagbes de pessoas ou categorias sociais. Os usudrios sao
anbnimos, ninguém tem privilégios ou restricdes, todos sdo iguais. Apenas
regulamentacdes gerais de ordem publica, calcadas no poder de policia, podem ser
baixadas, no afd de se manter a seguranca, higiene, salde, moral e bons
costumes®. Dai as caracteristicas do uso comum ordinario: generalidade
(possibilidade de utilizagdo por todos), liberdade (dispensa de autorizagao),
igualdade (garantido a todos), gratuidade (desnecessidade de pagamento)®.
Eventual aposi¢céo de obstaculos ou limitagdes de acesso aos bens publicos autoriza
contraste na via administrativa e em juizo®.

Por outra parte, é possivel a utilizacdo do bem de uso comum sob forma
extraordinaria, destoante da comum, cerceando ou dificultando, em alguma medida,
a utilizacdo pelos demais membros da comunh&o e, as vezes, onerando o préprio
bem. S&o hipdteses em que o bem permanece de uso comum do povo, sem

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 435.

% DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. S&o Paulo: Atlas, 2012, p. 747.

% «_ Loteamento. Fechamento de acesso a ruas que interligam lotes e conduzem & orla maritima. - Legalidade
de ato da Prefeitura Municipal, removendo obstaculos que impediam aquele livre acesso. -
Inconstitucionalidade inocorrente da Lei Municipal n® 557/79, de Ubatuba: assegura direito a utilizacdo de bem
publico de uso comum do povo. Recurso Extraordinario ndo conhecido” (STF — RE 94253 — Rel. Oscar Corréa
—1. Turma —j. 12-11-1982 — DJ 17-12-1982).

1V-10



de Direito do Estado O Direito Piblico da Cidadania

REDE Revista Eletronica Direitodo Estado .com .br

cometimento exclusivo a algum particular, mas, tem lugar a imposi¢cdo de maiores
restricdes, ou limitando o uso a determinadas categorias de pessoas, ou se exigindo
remuneragdo ou se reclamando prévia autorizacdo administrativa. E o caso, por
exemplo, de veiculos muito longos, largos ou pesados a transitar por rodovias; da
realizacdo de desfiles, comicios, festejos e feiras em ruas ou pracas publicas. A
utilizac&o excepcional, muitas vezes, impede a normal utilizagdo por terceiros, como
sucede em manifestagdes e passeatas onde haja grande concentragédo de pessoas,
em ordem a inviabilizar a circulacdo de veiculos e de transeuntes. Em casos tais, 0
direito de reunido constitucionalmente assegurado (CF, art. 5, XVI)®* ha de ser
compatibilizado ao uso do bem pela coletividade em geral: com isto, & administracdo
publica, uma vez comunicada (providéncia obrigatéria), é dado vetar o local
pretendido e colocar outro ou outros & disposicéo dos interessados®’,*, dés que nao
esvazie o sentido da manifestacdo popular. A cobranga de remuneracgéo a utilizagéo
do bem publico, outrossim, configura uso comum extraordinario. A propésito, via de
regra, a utilizagdo dos bens de uso comum do povo é gratuita. E possivel, nada
obstante, o uso remunerado, dés que haja expressa previsdo em lei stricto sensu: “O
uso comum dos bens publicos pode ser gratuito ou retribuido, conforme for
estabelecido legalmente pela entidade a cuja administragéo pertencerem” (CC, art.
103). A cobranca de pedagio (CF, art. 150, V)* é exemplo de uso comum
extraordinario: a rodovia € aberta a todos, mas, o pedégio havera de ser pago por
guantos tantos por ali pretendam passar. Quanto ao pedagio, € questionavel sua
cobranga quando a rodovia “pedagiada” € a Unica via regular de comunicacao de
determinado distrito ao restante do municipio, de modo que o pedagio é cobrado dos
moradores pela circulagdo de seus veiculos dentro dos limites do préprio municipio:

% “Todos podem reunir-se pacificamente, sem armas, em locais abertos ao publico, independentemente de
autorizacéo, desde que ndo frustrem outra reunido anteriormente convocada para o mesmo local, sendo apenas
exigido prévio aviso a autoridade competente™.

3" MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 8. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1996, p.
540-541.

% Até mesmo reunides plblicas voltadas & defesa da descriminalizacdo do uso de drogas sdo admissiveis, dés
que previamente comunicadas ao poder publico: “EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
PEDIDO DE “INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO” DO § 2° DO ART. 33 DA LEI N°
11.343/2006, CRIMINALIZADOR DAS CONDUTAS DE “INDUZIR, INSTIGAR OU AUXILIAR ALGUEM AO
USO INDEVIDO DE DROGA”. 1. Cabivel o pedido de ““interpretacdo conforme a Constituicdo™ de preceito
legal portador de mais de um sentido, dando-se que ao menos um deles é contrario a Constituicdo Federal. 2. A
utilizacdo do § 3° do art. 33 da Lei 11.343/2006 como fundamento para a proibicéo judicial de eventos publicos
de defesa da legalizagdo ou da descriminalizacdo do uso de entorpecentes ofende o direito fundamental de
reunido, expressamente outorgado pelo inciso XVI do art. 5° da Carta Magna. Regular exercicio das liberdades
constitucionais de manifestacdo de pensamento e expressdo, em sentido lato, além do direito de acesso a
informacdo (incisos IV, IX e XIV do art. 5° da Constituicdo Republicana, respectivamente). 3. Nenhuma lei, seja
ela civil ou penal, pode blindar-se contra a discussao do seu proprio conteddo. Nem mesmo a Constituicdo esta
a salvo da ampla, livre e aberta discussdo dos seus defeitos e das suas virtudes, desde que sejam obedecidas as
condicionantes ao direito constitucional de reunido, tal como a prévia comunicacdo as autoridades
competentes. 4. Impossibilidade de restricdo ao direito fundamental de reunido que ndo se contenha nas duas
situacOes excepcionais que a propria Constituicdo prevé: o estado de defesa e o estado de sitio (art. 136, § 1°,
inciso I, alinea ““a”, e art. 139, inciso 1V). 5. Acdo direta julgada procedente para dar ao § 2° do art. 33 da Lei
11.343/2006 ““interpretacdo conforme a Constituicdo™ e dele excluir qualquer significado que enseje a
proibicdo de manifestacBes e debates publicos acerca da descriminalizacdo ou legalizagdo do uso de drogas ou
de qualquer substancia que leve o ser humano ao entorpecimento episédico, ou entdo viciado, das suas
faculdades psicofisicas” (STF — ADI 4274, Rel. Ayres de Brito — Pleno — j. 23-11-2011).

¥ A cobranca de pedégio tem assento constitucional: “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas
ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: [...] V - estabelecer
limitagBes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos interestaduais ou intermunicipais, ressalvada a
cobranca de pedagio pela utilizagao de vias conservadas pelo Poder Publico™.
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“pois, ainda que a Constituicdo Federal autorize expressamente a cobrangca de
pedagio, a questdo ndo deve ser enfrentada apenas sob o aspecto tributario, ndo
devendo o interesse econdmico da empresa concessionaria prevalecer sobre o
interesse coletivo dos moradores do municipio, suspendendo-se a cobranca até a

construcéo de via alternativa gratuita para os moradores™®.

No contexto do uso comum do bem publico por particulares, hd quem opere a
distingdo entre uso normal e uso anormal, a partir da conformagdo, ou ndo, ao
destino de sua afetacdo: no primeiro caso (uso conforme a afetagéo), ter-se-ia 0 uso
normal; no segundo (uso em desconformidade a afetacdo), ter-se-ia o0 uso
anormal*’. Nada obstante, com a devida vénia, a dicotomia soa supérflua, na medida
em que ja acambarcada pela distingdo entre uso ordinario e extraordinario: o uso
ordinario equivale ao normal e o extraordinario ao anormal. Por isto mesmo, a
classificacdo sob exame é estranha aos dominios da doutrina classica.

4.1.2 Uso privativo ou especial dos bens publicos

H& uso privativo ou especial de bem publico por particular quando a
administragdo publica atribui-lhe a franquia de utlizacdo em carater de
exclusividade, arredada a fruicdo geral e indiscriminada pelos demais membros da
comunhdo e pelo proprio poder publico. Todos os bens publicos, em principio,
comportam uso privativo por particular (pessoa fisica ou juridica) ou até mesmo por
outra pessoa juridica, dés que a utilizacdo nao conduza a deterioracdo ou
inutilizacdo. Evidentemente, a obtencdo do uso em carater privativo reclama
expressa aquiescéncia do poder publico, mediante ato unilateral ou contrato, gratuito
ou oneroso, por tempo certo ou indeterminado. Investido na titularidade de uso
privativo do bem publico, ao particular passa a acudir direito subjetivo, exercitavel
contra quem quer que seja*.

Duas caracteristicas, pois, afluem do uso privativo dos bens publicos:
exclusividade, contanto que observada a finalidade consentida; existéncia de titulo
juridico individual. A exclusividade e a titulagdo, soma-se a precariedade, vale dizer,
a possibilidade de revogacdo a qualquer tempo, por motivo de interesse publico.
Eventual direito a indenizagdo em razéo revogacdo depende de se a outorga
sucedera sem ou com prazo: no primeiro caso, impregnada a precariedade a raiz,
ndo havera direito a ressarcimento; ja& no segundo caso, de outorga com prazo fixo,
mercé da estabilidade, ao outorgado assistira direito a compensacao.

Os titulos de investidura do particular no uso privativo do bem publico podem
ser publicos ou privados: aqueles (publicos), passiveis de emprego quanto aos bens
de uso comum do povo e especiais (extra commercium: fora do comércio),
consubstanciam-se em autorizacdes, permissdes e concessdes; 0s Ultimos
(privados), restritos a bens dominicais (inseridos no comércio juridico), materializam-

“STJ - AgRg na SLS 1.304/RJ — Voto vencido do Min. Luiz Fux — Corte Especial — j. 16-02-2011 — DJe 23-09-
2011.

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 744-745.

“ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 436-437.
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se em locagdes, arrendamentos, comodatos, enfiteuses, cessdes ou concessdes de
uso e concessfes de direito real de uso, em contratos regidos pelo Cédigo Civil,
flexibilizados por normas de ordem publica, conquanto também possa haver a
cessao de bens dominicais através dos ja aludidos instrumentos de direito ptblico®.

4.1.2.1 Instrumentos publicos: bens de uso comum do povo e de uso especial
4.1.2.1.1 Autorizagéo

Autorizac@o de uso consiste em ato unilateral, discricionario e precério. Com
ela, de modo gratuito ou oneroso, permite-se dada atividade individual sobre um
bem publico, no interesse privado do utente, ndo da administracdo publica. Ela
prescinde de licitagdo e consentimento legislativo, nem gera dever de uso pelo
beneficiario, sim mera faculdade. Exemplo de autorizagdo de uso é a envolvendo
extracdo de recursos hidricos (Lei 9.433/97).

Materializada sob forma escrita (Decreto, Resolucéo, Deliberagdo ou Portaria),
a autorizagdo comporta revogagdo a qualquer tempo, sem Onus para o poder
publico. Contudo, se ela referir prazo de duracéo determinado*, caso em que sera
condicionada ou qualificada, diante da estabilidade conferida ao beneficiario, assistir-
lhe-& direito a indenizag¢do, caso sobrevenha revogacdo antes do dies ad quem
assinalado®.

4.1.2.1.2 Permissao

Permissao de uso é ato unilateral, discriciondrio, precério, gratuito ou oneroso,
mediante o qual a administracdo publica permite a utilizacdo de dado bem publico,
no interesse preponderantemente coletivo, ndo s6 do utente: o uso, sem embargo de
proporcionar determinada vantagem a ele proprio, deve proporcionar algum proveito
de carater geral, aos demais membros da comunhdo. O ato de permissao cria o
dever de utilizacdo pelo permissionario, sob pena de caducidade. Podem ser
reportados como exemplos de permissdo a outorga a instalagdo de bancas de
jornais em logradouros publico, a instalagdo de vestiarios em praias, a utilizagdo, a
titulo precario de areas da Unido para eventos de curta duracdo, de natureza
recreativa, esportiva, cultural, religiosa ou educacional (Lei 9.636/98, art. 22)*, &

“ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Uso privativo de bem piblico por particular. 2. ed. Séo Paulo: Atlas, 2010,
p. 146.

“ A titulo de exemplo, a Lei 9.433/97 (politica nacional de recursos hidricos) prevé a concessdo de autorizagdo
com prazo maximo de 35 anos (art. 16).

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 749-750.

“ «Art. 22. A utilizacao, a titulo precério, de &reas de dominio da Uni&o para a realizagdo de eventos de curta
duracdo, de natureza recreativa, esportiva, cultural, religiosa ou educacional, podera ser autorizada, na forma
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execucdo de servico de taxi, etc. Por isto mesmo, diferentemente da autorizacao
(interesse exclusivo do usuario), na permissdo (uso no interesse coletivo), o
beneficiario se obriga a cumprir a utilizacdo declarada, sob pena de revogacdo do
ato. O emprego do bem no interesse coletivo confere estabilidade mais acentuada a
permissdo, em cotejo & autorizacdo, apesar de menor do que aquela atinente a

concessao: a permissdo € uma espécie de “meio-termo” entre a autorizacdo e a
concessao®’.

De regra, a permissdo, enquanto ato unilateral, dispensa licitagdo, somente
exigivel quando houver necessidade de subscricdo de contrato (Lei 8.666/93, art.
29)* ou previsdo legal especifica. Se houver mais de um interessado na permisséo,
a administracdo deve adotar critérios objetivos a escolha do interessado, sem ter de
necessariamente adotar licitagdo, em qualquer de suas modalidades (concorréncia,
tomada de precos, convite, concurso, leildo). A permissdo pode ser passada sem ou
com a fixacao de prazo: aplica-se, no ponto, a diretriz ja declinada quando do exame
da autorizacdo. Quando a permissdo contemplar prazo determinado, ela se
assemelharqd a concessdo, o Unico diferencial € que aquela € ato unilateral,
enquanto a derradeira € formalizada sob contrato precedido de autorizacdo
legislativa e licitagdo. A prescindéncia de autorizacdo legislativa e contrato para a
permissdo, no entanto, ndo permite-lhe a utilizacéo ao invés da concessao.

4.1.2.1.3 Concessao

Concessédo de uso consiste em contrato administrativo de direito publico,
bilateral, oneroso ou gratuito, comutativo e intuitu personae. Através dele, a
administracdo publica permite ao particular a utilizacdo exclusiva de bem de seu
dominio particular, sob condi¢cbes ajustadas em contrato. Nado hé discricionariedade,
nem precariedade. A natureza contratual, a estabilidade da outorga, a necessidade
de autorizacao legislativa e de licitacdo s@o suas principais caracteristicas, aptas a
discerni-la da autorizagcdo e da permissdo. A concessdo pode ser remunerada ou
gratuita, por prazo certo ou indeterminado. O contrato confere direitos subjetivos e
individuais ao beneficiario, a quem € dado exigir-lhe o cumprimento, sob pena de
ressarcimento. Dada a prevaléncia do interesse publico, é possivel a mudanca de
clausulas contratuais, mediante compensacao ao particular, em ordem a manter o
equilibrio econémico-financeiro. Constituem exemplos de concessdo de uso a
outorga de areas (boxes) em mercados municipais®, a outorga de locais para bares

do regulamento, sob o regime de permissao de uso, em ato do Secretario do Patriménio da Unido, publicado no
Diério Oficial da Uni&o™.

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 438.

4 «Art, 20, As obras, servigos, inclusive de publicidade, compras, alienacdes, concessdes, permissdes e locacdes
da Administragdo Publica, quando contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitacdo,
ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei. Paragrafo Unico. Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo
e qualquer ajuste entre érgaos ou entidades da Administracdo Publica e particulares, em que haja um acordo de
vontades para a formagdo de vinculo e a estipulacdo de obrigacOes reciprocas, seja qual for a denominagéo
utilizada”.

“ Muito embora a predilecdo do legislador tenha sido pela outorga de “permissdo a titulo precario”, por
possibilitar ao poder publico a expedita revogacdo do ato, por motivo de interesse publico, sem indenizacéo ao
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ou restaurantes em edificios publicos, de areas de dependéncias de aeroportos®, de
ocupacao de sepulturas, concessédo de minas, etc.

A concesséo é vocacionada a hipéteses de utilizagdo mais expressiva do bem
publico — normalmente, envolvendo empresas — e, como tais, mais onerosas ao
outorgado, exatamente por implicar a realizagcdo de investimentos e a assungao de
obrigagdes perante terceiros. O acordo de vontades plasmado no contrato confere
maior estabilidade ao exercicio das atividades do concessionario. Alids, o contrato
decorrente da concessao havera de contemplar a finalidade de uso do bem, o prazo,
a remuneracdo, a fiscalizagdo e as san¢fes. Quanto ao prazo, € obrigatdria sua
tabulagéo, por injuncéo legal (Lei 8.666/93, art. 57, 8§ 3°). A respeito da finalidade,
em se tratando de bem de uso comum do povo, a outorga somente é possivel para
fim de interesse publico, vedada concessao de uso no interesse exclusivamente
particular do concessionario: assim, por exemplo, é inadmissivel a outorga de porcao
de praia localizada defronte a residéncia de um particular, a fim dele utiliza-la em
carater privativo. Ainda no terreno da finalidade, em se cuidando de bem de uso
especial, a utilizacdo havera de se conformar a sua destinagdo: por exemplo, num
boxe de mercado publico, € intoleravel a instalacdo de boate, totalmente
incompativel a afetagdo do bem.

A concesséao pode ser de exploragéo (concesséo de minas de campo de algas,
e.g.) ou de simples uso (areas de dependéncias de aeroportos, ocupacdo de via
publica, sepultura, etc), temporaria (a maioria das utilizagdes privativas) ou perpétua
(sepultura), remunerada ou gratuita, de utilidade publica (concessdo de servico
publico) ou de utilidade privada (derivagéo de aguas para irrigacéo, sepultura, etc)>".

A concessédo reclama licitagdo, forcosamente. A modalidade a ser adotada
(concorréncia, tomada de precos, convite, concurso, leildo) depende de critério de
valor consagrado em na legislacéo reitora (Lei 8.666/93, art. 23).

Sobre a concesséo, julgado da lavra da Superior Tribunal de Justica bem
sintetiza-lhe os tragos fundamentais:

[...] 1. A Concesséo de servigo publico € o instituto através do
qual o Estado atribui o exercicio de um servico publico a
alguém que aceita presta-lo em nome proprio, por sua conta e
risco, nas condi¢des fixadas e alteraveis unilateralmente pelo
Poder Publico, mas sob garantia contratual de um equilibrio
econdmico-financeiro, remunerando-se pela prépria exploragédo
do servigo, e geral e basicamente mediante tarifas cobradas
diretamente dos usuarios do servico.

beneficiario, dés que ausente tabulacdo de prazo (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Uso privativo de bem
publico por particular. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 123).

% Os “iméveis situados nas areas cedidas & INFRAERO, correspondente ao perimetro do aeroporto, estdo
sujeitos as normas de direito publico, porque publica é a finalidade da propria pessoa juridica” (STJ — REsp
1126150/ES - Rel. Eliana Calmon — 2. Turma — j. 03-11-2009 — DJe 17-11-2009).

> FERNANDES, Raimundo Nonato. Da Concess&o de uso de bens publicos. Revista de Direito Administrativo.
Revista de Direito Administrativo, n. 118, p. 1-11, out./dez. 1974.
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2. O concessionario trava duas espécies de relacdes juridicas a
saber: (a) uma com o Poder concedente, titular, dentre outros,
do ius imperii no atendimento do interesse publico, ressalvadas
eventuais indenizacdes legais; (b) outra com os usuarios, de
natureza consumerista reguladas, ambas, pelo contrato e
supervisionadas pela Agéncia Reguladora correspondente.

3. A relagdo juridica tributaria é travada entre as pessoas
juridicas de Direito publico (Unido, Estados; e Municipios) e o
contribuinte, a qual, no regime da concessdo de servigos
publicos, é protagonizada pelo Poder Concedente e pela
Concessionéria, cujo vinculo juridico sofre o influxo da
supremacia das regras do direito tributario [...]"%

De resto, presente o interdito da usucapido quanto a imoveis publicos, cumpre
aludir & concesséo de uso contemplada na Constituicdo Federal, art. 183, paragrafo
1963 disciplinada pela Medida Proviséria 2.220, de 04-09-2001 (“Disp&e sobre a
concessao de uso especial de que trata o 8 1° do art. 183 da Constituicdo, cria o
Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano - CNDU e d& outras providéncias”),
e Lei 9.636/96, art. 22-A (Art. 22-A: “A concesséo de uso especial para fins de
moradia aplica-se as areas de propriedade da Unido, inclusive aos terrenos de
marinha e acrescidos, e sera conferida aos possuidores ou ocupantes que
preencham os requisitos legais estabelecidos na Medida Proviséria no 2.220, de 4
de setembro de 2001").

4.1.2.2 Instrumentos de direito privado: bens dominicais

A autorizagdo, a permissdo e a concessado corporificam institutos de direito
publico voltados a outorgar a particulares o uso privativo/exclusivo de bens de uso
comum do povo e de bens especiais, vedada a utilizacdo de outros instrumentos.
Sao modos de outorga sujeitos a regime juridico de direito publico, arredadas as
regras de direito comum, mercé do ius imperii para consecugdo de interesse
publico™.

Ja4 no tocante aos bens dominicais, dominiais, dominicais, do patrimdnio
disponivel ou fiscal (aqueles n&o aplicados hem ao uso comum nem ao uso especial,
sem destinacao publica especifica, susceptiveis de emprego para qualquer fim, até
mesmo alienacgéo), a utilizagdo pode ser aquiescida mediante institutos de direito

52 STJ - REsp 976.836/RS — Rel. Luiz Fux — 1. Secdo — j. 25-08-2010 — DJe 05-10-2010.

53 «Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinqiienta metros quadrados, por cinco
ano”, ininterruptamente e sem oposi¢do, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imével urbano ou rural. § 1° - O titulo de dominio e a
concessao de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil”.

% «Atos de império ou de autoridade s&o todos aqueles que a Administragdo pratica usando de sua supremacia
sobre o administrado ou servidor e lhes imp&e obrigatorio atendimento” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
administrativo brasileiro. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 148).
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civil (locagbes, arrendamentos, comodatos, enfiteuses, cessdes ou concessdes de
uso e concessOes de direito real de uso). Assim se justifica porque 0 escopo
imediato da outorga de uso é o atendimento de interesse igualmente privado de
particular, muito embora também seja atendido, em alguma medida, o interesse
publico, mediante obtencdo de renda ou conservacdo do bem a expensas de
outrem. Por outra parte, para salvaguarda do interesse publico, os instrumentos de
direito privado deverdo se ajustar as normas de ordem publica: por isto mesmo, a Lei
de Licitagbes (8.666/93), no artigo 62, § 3°, as expressas, permite a administracao
publica, em termos largos, fazer valer sua supremacia sobre o particular mesmo em
contratos de direito privado: “8§ 3°. Aplica-se o disposto nos arts. 55 e 58 a 61 desta
Lei e demais normas gerais, no que couber: | - aos contratos de seguro, de
financiamento, de locacdo em que o Poder Publico seja locatario, e aos demais cujo
conteddo seja regido, predominantemente, por norma de direito privado; Il - aos
contratos em que a Administracé@o for parte como usuaria de servico publico”. De tal
sorte, se e quando necessario, dada a hibridagéo entre o direito privado e o publico,
mesmo em contratos de direito civil envolvendo bens dominicais, a administragcéo
publica serd dado se valer de sua supremacia, de sorte a subtrair bem objeto de
outorga do &mbito do comércio privado, a fim de imprimir-lhe destinagdo publica.
Nada obstante, é bem de ver a possibilidade de outorga de uso de bens dominicais
mediante institutos de direito publico (autorizag&o, permisséo, concesséo), quando o
destino for o interesse geral, como, por exemplo, na concesséo de uso de 4gua para
fim de abastecimento da populagdo em geral: trata-se, contudo, de situagdes
excepcionais, a regra, em tema de outorga de uso de bens dominicais, € o0 emprego
de institutos de direito privado, amoldados as derrogacées de ordem publica.

Na esfera federal, o uso privativo de bens imoveis vem disciplinado no Decreto-
Lei 9.760, de 05-09-1946, alinhando os titulos juridicos de locag¢ao/arrendamento,
enfiteuse/aforamento/emprazamento®® e a cesséo de uso (art. 64), os dois primeiros
conhecidos do direito civil. No &mbito dos demais entes federativos (Estados, Distrito
Federal e Municipios), inexiste norma de carater geral disciplinando a outorga de uso
de bens dominicais ao particular, conquanto todos eles possuam acervo patrimonial
assim classificado. Contudo, apesar de a legislagdo evocada se restringir a “bens
iméveis da Unido”, inexiste Gbice a sua aplicabilidade em relagdo aos demais entes
federativos, no que néo contrariar leis estaduais, distritais ou municipais: quando
nado, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo se valer dos institutos
proprios de direito publico (autorizagdo, permissdo, concess&o)’.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Uso privativo de bem piblico por particular. 2. ed. Séo Paulo: Atlas, 2010,
p. 146-147.

% Vedada pelo atual Cédigo Civil (“Art. 2.038. Fica proibida a constituicdo de enfiteuses e subenfiteuses,
subordinando-se as existentes, até sua exting¢ao, as disposi¢des do Codigo Civil anterior, Lei n® 3.071, de 10 de
janeiro de 1916, e leis posteriores™), a enfiteuse era assim disciplinada pelo caduco Cddigo Civil (1916): “Art.
678. Da-se a enfiteuse, aforamento, ou emprazamento, quando por ato entre vivos, ou de Gltima vontade, o
proprietario atribui a outro o dominio atil do imdvel, pagando a pessoa, que o adquire, e assim se constitui
enfiteuta, ao senhorio direto uma penséo, ou foro, anual, certo e invariavel.

Art. 679. O contrato de enfiteuse é perpétuo. A enfiteuse por tempo limitado considera-se arrendamento, e com
tal se rege.

Art. 680. S6 podem ser objeto de enfiteuse terras ndo cultivadas ou terrenos que se destinem a edificacdo™.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Uso privativo de bem piblico por particular. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2010,
p. 160.
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4.1.2.2.1 Locacgéo e arrendamento

A locacédo de imoveis € regida pela Lei 8.245/91. Todavia, o Cédigo Civil e leis
especiais sdo aplicaveis aquelas alusivas a “iméveis de propriedade da Unido, dos
Estados e dos Municipios, de suas autarquias e fundagfes publicas” (idem, art. 1°,
paragrafo Unico, “a”, “1”). O Decreto-Lei 9.760/46 contempla a possibilidade de
locacdo de bens iméveis da Unido “para residéncia de autoridades federais ou de
outros servidores da Unido, no interesse do servigo, para residéncia de servidor da
Unido, em carater voluntario ou a quaisquer interessados”. Quando a locagao
beneficiar terceiros, haverd a necessidade de concorréncia publica, observado o
maior precgo oferecido (art. 95, paragrafo Unico). Formalizada sob contrato, a locacao
serd regida pela legislacdo evocada, em carater de exclusividade (art. 87). Trata-se
de outorga de uso de bem publico levada a efeito no interesse direto preponderante
do locatario, ja que, em relacdo ao poder publico, o interesse é indireto, consistente
na obtencdo de renda, diversamente da concessdo de uso, instituida em nome do
interesse publico. J& ha algum tempo, a locacdo de bens iméveis da Unido para
agentes publicos e servidores publicos federais é disciplinada pelo Decreto 980/93,
com as alteragbes do Decreto 4.528/02: sua formalizagdo vem ocorrendo “mediante
permissao em carater precario e por prazo indeterminado”, sob pagamento de taxa
de uso (um milésimo do valor do imével: Lei 8.025/90, art. 16). Presente
inadimplemento ou verificada sublocagdo, opera-se a rescisao contratual de pleno
direito, com sumaria imissdo da Unido na posse do bem. Se o imovel se tornar
necessario aos servicos publicos, a Unido € dado promover a rescisao contratual,
sem pagamento de indenizacdo ao locatario (Decreto-Lei 9.760/46, art. 89). Por isto
mesmo, a titulo de exemplo, a contratos de locacdo celebrados entre empresa
publica federal incumbida da administracdo dos aeroportos nacionais (INFRAERO) e
particulares ocupantes de &areas localizadas no perimetro de aeroportos sao
inaplicaveis as regras de direito comum®: agora, situacéo diversa diz respeito aos
abusos de precos amiude perpetrados, inclusive e especialmente quanto a géneros
alimenticios (normalmente, trés vezes mais), pelos permissionarios instalados nos
aeroportos nacionais, hipotese a desafiar a atuacdo de agéncias de defesa do
consumidor, presente inarredavel pratica abusiva (Lei 8.078/90, art. 39, X).

z

O arrendamento contemplado no Decreto-Lei 9.760/46 € previsto como
modalidade de locagéo, quando a outorga do imével colimar a “exploragéo de frutos
ou prestacdo de servicos” (artigos 64, 8 1°), celebrado o contrato sob condigbes
especiais, ditadas pelo poder publico (idem, art. 96).

4.1.2.2.2 Enfiteuse

%8 «“PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO - OMISSAO - USO DE BEM DE EMPRESA PUBLICA:
REGIME JURIDICO. 1. Inexisténcia de omissao no acérdao recorrido. 2. Os bens de empresa publica afetados
a sua finalidade nao podem ser utilizados sendo dentro das regras de Direito Publico. 3. Bens da INFRAERO na
area das atividades aeroportuarias ndao seguem as regras de locacdo (precedentes desta Corte). 4. Recurso néo
conhecido” (STJ — REsp 296.287/ES — Rel. Eliana Calmon — 2. Turma — j. em 23-10-2001 — DJ 18-02-2002, p.
335).
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No plano das relagbes privadas, a enfiteuse foi vedada pelo atual Codigo Civil
(art. 2.028)° e substituida pelo direito de superficie (art. 1.225)®°. O caduco Cédigo
Civil (1916) assim a disciplinava:

Art. 678. Da-se a enfiteuse, aforamento, ou emprazamento,
quando por ato entre vivos, ou de Ultima vontade, o proprietario
atribui a outro o dominio Gtil do imével, pagando a pessoa, que
0 adquire, e assim se constitui enfiteuta, ao senhorio direto uma
pensao, ou foro, anual, certo e invariavel.

Art. 679. O contrato de enfiteuse é perpétuo. A enfiteuse por
tempo limitado considera-se arrendamento, e com tal se rege.

Art. 680. S6 podem ser objeto de enfiteuse terras néo
cultivadas ou terrenos que se destinem a edificagé&o.

No plano do direito publico, a Carta Politica instituira disciplina voltada a
extingdo da enfiteuse, salvo no tocante “aos terrenos de marinha e seus acrescidos,
situados na faixa de seguranca, a partir da orla maritima” (Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias — ADCT, art. 49)61.

As enfiteuses j& constituidas sobre bens imdveis da Unido seguem
disciplinadas pelo Decreto-Lei 9.760/46 e Lei 9.636/98; aquelas pertinentes a
imoveis dos Estados, Distrito Federal e Municipios, por sua vez, permanecem
disciplinadas pelo Cadigo Civil caduco. Novas enfiteuses somente séo permitidas em
relagdo a imoveis da Unido, unicamente em referéncia a “terrenos de marinha e
seus acrescidos, situados na faixa de seguranca, a partir da orla maritima” (ADCT,
art. 49, § 39).

% Art. 2.038: “Fica proibida a constituicdo de enfiteuses e subenfiteuses, subordinando-se as existentes, até sua
extingdo, as disposi¢des do Cadigo Civil anterior, Lei n® 3.071, de 1° de janeiro de 19186, e leis posteriores™.

% Substituto da enfiteuse e apontado como mais favoravel do que ela, o direito real de superficie ainda é
instituto de minguada utilizacdo no cenario nacional: “O direito real de superficie surgiu para substituir a
enfiteuse [...] Quando do surgimento do instituto, apontava-se que a superficie seria bem mais vantajosa do que
a enfiteuse, pelas diferencas marcantes entre os institutos. Primeiro, porque a superficie pode ser gratuita ou
onerosa, enquanto a enfiteuse era sempre onerosa. Segundo, pois a superficie é temporaria ou ndo, enquanto a
enfiteuse é necessariamente perpétua, o que era uma grande desvantagem, pois a perpetuidade nédo é mais
marca dos novos tempos. De toda sorte, até a presente data, passados mais de oito anos da vigéncia do
CCJ/2002, a superficie ndo teve a concrecao que se esperava” (TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil. Sdo
Paulo: Método, 2011, p. 916).

6L «Art, 49, A lei dispora sobre o instituto da enfiteuse em imoveis urbanos, sendo facultada aos foreiros, no
caso de sua extin¢do, a remicdo dos aforamentos mediante aquisicdo do dominio direto, na conformidade do
que dispuserem 0s respectivos contratos. § 1° - Quando néo existir clausula contratual, serdo adotados os
critérios e bases hoje vigentes na legislagcédo especial dos iméveis da Unido. § 2° - Os direitos dos atuais
ocupantes inscritos ficam assegurados pela aplicacdo de outra modalidade de contrato. § 3° - A enfiteuse
continuara sendo aplicada aos terrenos de marinha e seus acrescidos, situados na faixa de seguranca, a partir
da orla maritima. § 4° - Remido o foro, o antigo titular do dominio direto devera, no prazo de noventa dias, sob
pena de responsabilidade, confiar a guarda do registro de imoveis competente toda a documentacdo a ele
relativa”.
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Na enfiteuse, a propriedade se bifurca em dominio direto (exercida pelo
proprietario) e dominio util (exercida pelo foreiro ou enfiteuta). Tratando-se de direito
real, quando envolve bens publicos, agrega-se-lhe o plus publico: direito real de
natureza publica®.

Em se tratando de iméveis situados em zonas sujeitas ao regime enfitéutico, a
efetivacdo da enfiteuse se atrela a existéncia de lei ou a realizac@o de concorréncia
publica, “respeitado, como pre¢co minimo, o valor de mercado do respectivo dominio
util, estabelecido em avaliacdo de precisdo, realizada, especificamente para esse
fim, pela SPU ou, sempre que necessario, pela Caixa Econdbmica Federal, com
validade de seis meses a contar da data de sua publicacdo” (Lei 9.636/98, art. 12). A
remuneracao atravées do foro, correspondente a pagamento anual de 0,6% do valor
do dominio pleno do bem (Decreto-Lei 9.760/46, art. 101).

Em caso de transferéncia do dominio util a terceiro, o foreiro ou enfiteuta é
obrigado a pagar o chamado laudémio ao senhorio direto (proprietario: Unido),
equivalente a 5% do valor atualizado do dominio pleno e das benfeitorias (Decreto-
Lei 2.398/87, art. 3°).

A enfiteuse se extingue por inadimplemento, pela remi¢do, pela caducidade
(inadimplemento por trés anos consecutivos ou quatro anos intercalados), pelo
abandono do imével ou pela retomada do imdvel procedida pela administracdo
publica, motivada por interesse publico, sob pagamento de prévia indenizacdo
(Decreto-Lei 9.760/46, art. 101 e 103).

4.1.2.2.3 Cessao ou concessao de uso

Originariamente contemplada no Decreto-Lei 9.760/46 (artigos 125 e 126), a
cesséo de uso, hodiernamente, encontra disciplina na Lei 9.636/98, artigos 18 a 21.
A proposito, logo a partida, € bem de ver a identidade entre os institutos de cesséo
ou concessao de uso, dada a possibilidade de destinacdo tanto a entidades publicas
quanto a particulares, conforme se veré adiante®.

Entidade tipica de direito publico, ontologicamente, a cess@o de uso envolve a
outorga gratuita, por prazo determinado, de bens, a Estados, Distrito Federal,
Municipios e entidades sem fins lucrativos das areas da educacdo, cultura,
assisténcia social ou saude, bem como a pessoas fisicas ou juridicas executantes de
atividades de interesse publico ou social de interesse nacional, sem fins lucrativos. O
imével serve ao fim a que estiver destinado ou no interesse publico. Nesta
perspectiva, assemelhada ao comodato do direito civil, trata-se de *“ato de
colaboragdo entre reparticdbes publicas, em que aquela que tem bens
desnecessérios aos seus servicos cede o uso a outra que deles esta precisando™,
permitida a retomada pelo cedente a qualquer tempo, sob motivo de interesse
publico, ou ao cabo do prazo ajustado.

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. S&o Paulo: Atlas, 2012, p. 759.
8 FERRAZ, Luciano. Direito municipal aplicado. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 309.
% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 438.
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Outra modalidade de cessdo de uso, somente instituida pela Lei 9.636/98¢%, é
aquela em prol de pessoas fisicas ou juridicas, em caso de interesse publico ou
social ou de aproveitamento econdmico de interesse nacional: na ultima hipétese
(aproveitamento econdmico de interesse social), presente fim de lucro, a cesséo ou
concessdo serd onerosa e se sujeitara a procedimento licitatério (idem, art. 18, § 59),
a ensejar, bem da verdade, futura outorga mediante locagdo, arrendamento,
enfiteuse ou direito real de uso®.

Espécie auténtica de cessado de uso de bem publico dominial &€ também aquela
tendo por objeto o espaco aéreo sobre bens publicos, o espago fisico em aguas
publicas, as areas de alveo de lagos, rios e quaisquer correntes d’agua, de vazantes,
da plataforma continental e de outros bens de dominio da Uni&o, insusceptiveis de
transferéncia de direitos reais a terceiros (9.636/98, art. 18, 8§ 2°).

Outorga de uso privativo de qualquer tipo de imovel puablico classificado como
dominial, a cessdo ou concessdo de uso somente exige licitagdo na hipétese de
destinagdo a particular, para empreendimento dotado de fins lucrativos, dés que
possivel competitividade: quanto as demais, é prescindivel licitac&o®’.

A cessao ou concessao de uso é formalizada mediante contrato, onde poderao
ser concedidos diversos direitos o cessionario, como o dominio Util, direito real de
uso sobre fracdes do terreno, hipoteca do dominio util, locagdo ou arrendamento de
parte do imével (9.636/98, art. 19).

4.1.2.2.4 Concessao de direito real de uso

A concessao de direito real de uso € outro meio de outorgar ao particular o uso
de bem dominical. Instituida pelo Decreto-Lei 271/67, incide sobre terrenos publicos
ou particulares, pode ser remunerada ou gratuita, por tempo certo ou indeterminado,
consistindo em direito real resoluvel, “para fins especificos de regularizacdo fundiaria
de interesse social, urbanizagdo, industrializagéo, edificacdo, cultivo da terra,
aproveitamento sustentavel das vérzeas, preservacdo das comunidades tradicionais
e seus meios de subsisténcia ou outras modalidades de interesse social em areas
urbanas” (art. 7°, com a redacédo dada pela Lei 11.481/07).

A concessdao de direito real de uso — de incidéncia restrita a terrenos publicos
nao-edificados e correlato espagco aéreo, quando for o caso — é matizada pela
resolubilidade, vale dizer, a qualquer tempo, a administracéo publica pode desfazé-la
e reaver o bem, se o cessionario ou seus sucessores ndo lhe conferirem o uso
ajustado ou o desviarem da finalidade proposta, hipétese em que ndo havera direito
a retencdo de benfeitorias, independentemente da natureza. Constituida sob

% A doutrina classica apontava a impossibilidade de cessdo de uso de bens publicos para entes ndo
administrativos e para particulares (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 19. ed. Séo
Paulo: Malheiros, 1994, p. 439).

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Uso privativo de bem piblico por particular. 2. ed. Séo Paulo: Atlas, 2010,
p. 168.

% FERRAZ, Luciano. Bem publico. Uso privativo por particular. JAM Juridica: administracdo publica,
executivo & legislativo, administracdo municipal, v. 16, n. 10, p. 83-87, out. 2011.
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simples termo administrativo, por instrumento publico ou particular, pode ser
remunerada ou gratuita, por tempo certo ou indeterminado.

Enquanto direito real (CC, art. 1.225, XllI), a concessao de direito real de uso é
passivel de transferéncia por atos inter vivos ou mediante sucessdo. Inclusive, a
concesséao de direito real de uso comporta a instituicdo de hipoteca (idem, art. 1.473,
IX). Por igual, o direito real de uso, se alienavel, comporta alienagéo fiduciaria, em
contratos afetos ao sistema financeiro de habitacéo (Lei 9.514/97, art. 22, § 1°, 111). O
instituto ainda é contemplado como veiculo a regularizacdo fundiaria de ocupacdes
incidentes sobre terras da Uni&o localizadas na Amazonia legal (Lei 11.952/2009).

De ordinario, a concessdo real de uso reclama autorizacdo legislativa e
licitacdo (Lei. 8.666/93, art. 23, 8 3°). Nada obstante, é prescindivel licitagdo quando
beneficiario for “outro 6rgdo ou entidade da administragéo publica, qualquer que seja
a localizacdo do imével” ou “a pessoa natural que, nos termos da lei, regulamento ou
ato normativo do 6rgdo competente, haja implementado os requisitos minimos de
cultura, ocupacdo mansa e pacifica e exploracdo direta sobre area rural situada na
Amazodnia Legal, superior a 1 (um) modulo fiscal e limitada a 15 (quinze) modulos
fiscais, desde que ndo exceda 1.500ha (mil e quinhentos hectares)” (Lei 8.666/93,
art. 17, 8 2, | e Il). Igualmente, é dispensada a licitacdo para concessdo de direito
real de uso para bens “destinados ou efetivamente utlizados no ambito de
programas habitacionais ou de regularizacdo fundidria de interesse social
desenvolvidos por 6rgdos ou entidades da administracao publica” (idem, art. 17, I,
“f") e quanto a “bens iméveis de uso comercial de &mbito local com &rea de até 250
m? (duzentos e cinquenta metros quadrados) e inseridos no ambito de programas de
regularizacéo fundiaria de interesse social desenvolvidos por 6rgédos ou entidades da
administragdo publica” (ibidem, “h”)

Nao se trata de instituto exclusivo de direito publico, porquanto cabivel sua
utilizagdo também por particulares. Sua abrangéncia, vale repetir, transcende a
terrenos ndo edificados, na medida em que pode igualmente agambarcar o uso de
espaco aéreo sobre a superficie de terrenos publicos ou particulares.

Para a administracdo publica, a concessdo de direito real de uso € mais
vantajosa do que as doagbes e vendas, porquanto o patrimdnio permanece
integrando do rol publico e € cometido a particular, doravante incumbido de zelar
pelo bem (terreno n&o edificado)®®.

A concesséo de direito real de uso de bens publicos dominicais a particulares
guarda semelhanca com o direito de superficie, outra modalidade de direito real (CC,
art. 1.225, IlI). Ambos, porém, ndo se baralham: o primeiro é essencialmente
resollvel, enquanto o Ultimo é perpétuo ou de longo prazo, ndo se extingue pela
auséncia de uso; toda concessédo de uso é matizada pela finalidade social, ao passo
que o direito de superficie coloca em primeiro plano o atendimento do interesse do
particular®®.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 441.
8 AZEVEDO Janior, José Osério de. Consideracgdes sobre a nova lei de loteamentos: a concessao de uso: um
novo direito real. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, v. 57, n. 388, p. 31-43, fev. 1968.
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5. Funcao social dos bens publicos

A ideia motriz de fungdo social do direito é a compreensao da norma de modo
a permitir a concretizagdo de interesses do corpo social, ao invés de conferir
absoluta proeminéncia a individualidade. Alids, a socialidade, de par a eticidade e a
operabilidade, amalgama o tripé estrutural do vigente Cédigo Civil’®>. Em termos
praticos, funcéo social significa substituir o “eu” pelo “nés”™*, diretriz avalizada por
fontes pretorianas’?.

A Carta Politica, amiude, faz alusédo a “funcdo social’ da propriedade: art. 5°,
XXIII (“a propriedade atenderd a sua fungéo social”); art. 170, Il (“funcdo social da
propriedade” como principio da ordem econdmica); art. 182, 8 2° (“a propriedade
urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade expressas no plano diretor”); art. 184, caput (desapropriacdo
guando a propriedade n&do atender a fungao social).

E a diretriz de consecuc¢éo da “fungdo social” é aplicavel tanto a propriedade
privada quanto a publica.

Relativamente a propriedade particular, os atributos a si inerentes (gozar,
reaver, usar e dispor) sdo, as expressas, contrabalancados por sua concorrente
fung&o social, fonte de deveres ao proprietério (CC, art. 1.228, § 19)",

Em relacdo a propriedade publica, a funcdo social é intrinseca a ela mesma,
diz respeito a sua prépria génese: ela, em si e por si, € — ou deveria ser — a propria
funcdo social™. A simile da propriedade privada, a fungéo social também imp&e
limitag6es e condicionantes a utilizagdo da propriedade publica, enderecadas, agora,
ao poder publico, de quem os integrantes da comunh&o poderao reclamar o efetivo
cumprimento da diretiva, na instancia administrativa ou judicial.

" Eticidade: ao invés do legalismo e do tecnicismo estéreis, outorga-se precedéncia a vetores morais e éticos,
idoneos a consecucdo do bem comum; socialidade: ao invés do prestigio absoluto a individualidade, o sentido da
norma ha de atender a concretizacdo de interesses sociais; operabilidade: ao invés de o texto legal contemplar
conceitos cerrados e clausulas herméticas, ele consagra principios e clausulas gerais, além de formulas
indeterminadas, em ordem a viabilizar a adequada solugio do caso concreto (NERY JUNIOR, Nelson; NERY,
Rosa Maria de Andrade. Cédigo Civil comentado. 9. ed. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 237-238).

M TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil. Sdo Paulo: Método, 2011, p. 23.

72« 1..] O direito de propriedade nao se reveste de carater absoluto, eis que, sobre ele, pesa grave hipoteca
social, a significar que, descumprida a funcdo social que Ihe é inerente (CF, art. 5°, XXIII), legitimar-se-& a
intervencao estatal na esfera dominial privada, observados, contudo, para esse efeito, os limites, as formas e os
procedimentos fixados na prépria Constituicdo da Republica. - O acesso a terra, a solugdo dos conflitos sociais,
0 aproveitamento racional e adequado do imovel rural, a utilizacdo apropriada dos recursos naturais
disponiveis e a preservacdo do meio ambiente constituem elementos de realizacdo da funcdo social da
propriedade [...]”” (STF — ADI 2213 MC - Rel. Celso de Mello — Pleno — j. 04-04-2002 — DJ 23-04-2004).

8 «Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder
de quem quer que injustamente a possua ou detenha. § 1° O direito de propriedade deve ser exercido em
consonancia com as suas finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados, de conformidade
com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecoldgico e o patriménio
historico e artistico, bem como evitada a polui¢éo do ar e das aguas”.

™ JAMBRENGHI, Vincenzo Caputi. Premesse per una teoria dell'uso dei beni pubblici. Napoli: Jovene, 1979,
p. 6-7, apud DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Uso privativo de bem publico por particular. 2. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2010, p. 2 e 236.
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A estrela guia & consecuc¢éo da fungéo social da propriedade publica é utiliza-lo
de forma a permitir “proporcionar o maximo de beneficios & coletividade, podendo
desdobrar-se em tantas modalidades de uso quantas foram compativeis com a

destinagéo e conservacdo do bem””.

Nesta perspectiva, € possivel se conciliar o uso de bens comuns do povo com
utilizacdes privativas exercidos por particulares. Assim, por exemplo, 0 uso de vias
publicas para realizacdo de feiras-livres, exposicdes de artes, venda de
combustiveis, distribuicdo de jornais, comércio de flores e frutas traduzem situacdes
de harmonizacéo entre o uso comum do povo e a outorga de maior poder sobre o
bem a alguns membros da coletividade.

Igualmente, em bens de uso especial, é possivel a instalagdo de restaurantes,
postos bancarios, livrarias, dentre outros, expedientes providos de alguma utilidade
publica e ndo conflitantes a destinagdo principal do bem. Em se tratando de bens
extra commercium, as ampliacdes de uso devem ser operacionalizadas mediante
titulos publicos (autorizagdo, permissdo, concessdo), evidentemente: acessorium
sequitur principale.

Outrossim, aos bens dominicais, conquanto integrantes do patrimonio
disponivel da administracdo publica, ha de se emprestar fim puablico, sob o império
do principio da funcdo social da propriedade. Por isto mesmo, a Carta Politica
ordena a destinacdo de terras publicas e devolutas em harmonia a politica agricola e
ao plano nacional de reforma agréaria (CF, art. 188)°. E, mais ainda, o Estatuto das
Cidades dispde: “A propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor,
assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de
vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas [...]" (Lei
10.257/2001, art. 39).

Enfim, o principio da funcdo social da propriedade publica compele o poder
publico a potencializar e amplificar as possibilidades de sua utilizagdo, em qualquer
de suas modalidades, sempre sob a baliza da supremacia do interesse publico,
aferivel a partir de parametros de discricionariedade, controlaveis judicialmente’”.

6. Conclusao

O uso de bens publicos por particulares impde a revisitacdo de conceitos e
classificagbes ortodoxas a respeito, seguidos de exemplificacéo.

O critério de titularidade eleito pela legislagéo para definicdo de bem publico
insuficiente. Basta apontar a existéncia de pessoas juridicas de direito privado

™ DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Uso privativo de bem piblico por particular. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2010,
.2 e 236.

Ee “Art. 188. A destinacdo de terras publicas e devolutas sera compatibilizada com a politica agricola e com o

plano nacional de reforma agraria™.

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Uso privativo de bem piblico por particular. 2. ed. Séo Paulo: Atlas, 2010,

p. 242-243.
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detentoras ou possuidoras de bens reputados publicos, como ocorre com empresas
publicas, sociedades de economia mista, concessiondrias e permissionarias de
servigcos publicos. Nestas hipoteses, presente intervengdo indireta (verticalidade:
poder de império), o patrimbnio, conquanto incorporado a entidade privada,
permanece adjungido as hostes publicas. Diversamente, se empresas estatais
atuarem no segmento de intervencéo direta, dada a paridade em relagéo a iniciativa
privada (horizontalidade), ndo havera de se falar em patrimdnio publico, nem em
seus consectarios.

Todos os bens publicos (de uso comum do povo, de uso especial e dominiais)
se sujeitam a triplice regime juridico: inalienabilidade, imprescritibilidade e
impenhorabilidade. O regime juridico dos bens publicos é problematico em hipdteses
onde paraestatais, de par a intervencéo indireta na economia, também a exergcam
diretamente: a hibridagéo dificulta a aplicacéo do sistema sem fraturas.

Em todas as hip6teses de uso de bens publicos por particulares, o acervo
patrimonial permanece sob administracdo e vigilancia do poder publico.

O uso dos bens publicos por todos (quisque de populo) pode ser ordinério
(independente de outorga especial ou condicionantes) ou extraordinario (ha
dificuldade, em alguma medida, na utilizacdo pelos demais membros da comunh&o
e, as vezes, oneracdo do proprio bem).

O uso privativo ou especial de bem publico por particular ocorre quando a
administragdo publica atribui-lhe a franquia de utlizacdo em carater de
exclusividade, arredada a fruicdo geral e indiscriminada pelos demais membros da
comunhéo e pelo préprio poder publico.

Os titulos de investidura do particular no uso privativo do bem publico podem
ser publicos ou privados: aqueles (publicos), passiveis de emprego quanto aos bens
de uso comum do povo e especiais (extra commercium: fora do comércio),
consubstanciam-se em autorizacdes, permissdes e concessdes; 0s Ultimos
(privados), restritos a bens dominicais (inseridos no comércio juridico), materializam-
se em locacdes, arrendamentos, comodatos, enfiteuses, cessdes ou concessdes de
uso e concessfes de direito real de uso, em contratos regidos pelo Cédigo Civil,
flexibilizado por normas de ordem publica, conquanto também possa haver a cesséo
de bens dominicais através dos ja aludidos instrumentos de direito publico.

A funcéo social da propriedade publica é intrinseca a ela mesma, diz respeito a
sua propria génese: ela, em si e por si, é — ou deveria ser — a propria fungéo social.
A simile da propriedade privada, a funcdo social também impde limitacbes e
condicionantes a utilizagdo da propriedade publica, enderecadas, agora, ao poder
publico, de quem os integrantes da comunhdo poderdo reclamar o efetivo
cumprimento da diretiva, na instancia administrativa ou judicial. Para tanto, a
vertente bussolar é potencializar e amplificar as possibilidades de uso do bem
publico, em qualquer de suas modalidades, sempre sob a baliza da supremacia do
interesse publico, aferivel a partir de parametros de discricionariedade, controlaveis
judicialmente. Por igual, ha de se ter presente o bindmio: utilidade para
populagdo/atendimento do interesse social e auséncia de prejuizo ao direito de uso
comum.
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