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CAPITULO 17

BENS PUBLICOS
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1. CONCEITO

Inicialmente, cumpre salientar ser bastante controversa a conceituagao de dominio publico
e ndo haver um consenso entre os doutrinadores da matéria.

Majoritariamente, entende-se que o dominio publico pode ser analisado em sentido
amplo e em sentido restrito.

O dominio publico em sentido amplo — também conhecido por dominio eminente —
nada mais é sendo o poder que o Estado exerce sobre todos os bens que se encontram em
seu territério. Nao se trata de andlise de propriedade ou posse, mas tao somente de soberania
exercida dentro do territdrio nacional, tao difundida em nosso texto constitucional e que gera
a possibilidade de criagao de restrigoes a esses bens pelo ente estatal, na busca do interesse
publico, ainda que pertengam a particulares.

Enfim, o dominio eminente é o poder de regulamentagio exercido pelo ente estatal
sobre os bens publicos ¢ também sobre os bens privados que devem respeitar os interesses
da coletividade e serem usufruidos de forma a garantir a fungio social da propriedade. E a
manifestacdo do Poder de administragao do Estado.

O dominio publico em sentido estrito ¢ conceituado pelo conjunto de bens que pertencem
ao poder publico, que goza de todas as faculdades atinentes ao direito de propriedade. Sao os
chamados bens publicos. Esta é a matéria de nosso estudo e, por sua vez, também encontra
divergéncia doutrindria em sua delimitagio.

—2 Definigio de bens piblicos

A definigao de bens publicos ¢ controversa porque a doutrina tradicional, em um primeiro
momento, adotava o entendimento de que seriam bens publicos os bens das pessoas juridicas
de direito publico, bem como aqueles bens pertencentes a pessoas de direito privado, desde
que estivessem afetados & prestagio de determinado servigo publico.
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Ressalte-se, inclusive, que este entendimento ¢ o mais indicado para assegurar as garan-
tias de tais bens, uma vez que as vantagens conferidas pelo ordenamento aos bens publicos
nio sio prerrogativas do titular do bem, mas sim direito da coletividade. Explique-se. Se o
ordenamento admitir a penhora e arrematagio dos veiculos de uma empresa de transporte
publico, por exemplo, o dano causado ao titular dos bens nada serd em comparagio com os
prejuizos causados a coletividade que ndo poderd usufruir do servigo de transportes.

Dessa forma, a utilizagio do bem na busca do interesse putblico seria determinante para
sua caracterizagao como bem publico, ainda que sua titularidade fosse de Pessoa Juridica de
direito privado.

Esse entendimento ¢, por exemplo, encampado por Celso Antdénio Bandeira de Mello'
que estabelece que “fodos os bens que estiverem sujeitos ao mesmo regime piiblico deverio ser
havidos como bens piiblicos. Ora, bens particulares quando afetados a uma atividade piiblica
(enquanto estiverem) ficam submissos ao mesmo regime dos bens de propriedade piiblica. Logo,
tem que estar incluidos no conceito de bem piiblico”

Todavia, com o advento do Cédigo Civil de 2002, positivou-se, por meio do seu artigo
98, a conceituacio de bens publicos, divergindo da doutrina, até entio vigente. Isso porque
o referido dispositivo estabelece, in verbis:

Art. 98. Sdo publicos os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito
publico interno; todos os outros sao particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem.

Assim, resta claro que a conceitua¢io dos bens piblicos, no entender do legislador, toma
por base sua titularidade e nio sua utilizagao no interesse coletivo. Isso porque, no obstante
os bens das pessoas juridicas de direito pablico sejam publicos (e isso nao se discute), conforme
o texto de lei supratranscrito, o Cédigo Civil Brasileiro nio considera como bens publicos
os bens pertencentes as pessoas de direito privado, ainda que estejam atrelados a prestagao
de servicos de interesse da coletividade.

Nesse sentido, se encontra a doutrina de José dos Santos Carvalho Filho? que define
“bens piiblicos como todos aqueles que, de qualquer natureza e a qualquer titulo, pertencam ais
pessoas juridicas de direito piiblico, sejam elas federativas, como a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, sejam da Administragio descentralizada, como as autarquias, nestas
incluindo-se as fundagoes de direito piiblico e as associagoes piiblicas”.

Para fins de prova de concursos, deve-se adotar esse segundo entendimento, ou seja,
somente serdo considerados bens publicos os bens pertencentes as pessoas juridicas de direito

publico.

Insta salientar, no entanto, que, muito embora nio constem como bens publicos para
a lei civil, os bens das pessoas juridicas de direito privado que estejam sendo utilizados na
prestagdo de determinado servigo publico também devem gozar das prerrogativas de direito
publico, tais como as garantias de impenhorabilidade e nio onerabilidade. Assim, mesmo
nao sendo abarcados pelo conceito de bens publicos, o regime juridico administrativo e as
garantias inerentes a esse regime se aplicam a esses bens, afetados ao interesse da coletividade.

1. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 262 ed. 2009.
2. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 252 ed. 2012.
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Esse entendimento se impoe, haja vista o fato de que as garantias dos bens publicos nao
sao garantias do titular do bem, mas sim da coletividade que usufrui deles.

Logo, esse deve ser o entendimento dominante para provas de concursos, qual seja o da
extensdo das garantias dos bens publicos aos bens privados atrelados a prestacio de servicos
publicos.

—> ATENGAO

O candidato deve sempre tomar cuidado com provas objetivas no sentido de que, se for cobrada a
literalidade do artigo 98 do CC/2002 (e costuma ser), a assertiva deve ser considerada como verdadeira.

Sendo assim, os bens das empresas estatais que nio estejam vinculados a prestagao dos
servicos estao sujeitos & penhora. Com efeito, o Superior Tribunal Justica pacificou o enten-
dimento (no REsp 1070735/RS, Dje: 15/12/2008) de que os bens das empresas publicas
prestadoras de servigos publicos se sujeitam a penhora desde que eles nao estejam diretamente
ligados a prestacdo de servicos e desde que a penhora nao comprometa a execu¢io dessa
atividade. Isso porque a protecio estd diretamente ligada ao principio da continuidade da
prestagio dos servigos publicos. De fato, vale lembrar que a atividade administrativa deve ser
prestada de forma ininterrupta e que esse dever de prestagdo continua da atividade publica
se mantém, mesmo quando o servigo ¢ transferido a pessoas juridicas de direito privado.

No que tange as empresas estatais exploradoras de atividades econ6micas, seus bens no
gozam de nenhuma das garantias inerentes aos bens publicos.

Importante ainda ressaltar que, mesmo sendo entidades de direito privado, as empresas
estatais integram a estrutura da Administragao Publica e, por isso, devem ser criadas por meio
de lei especifica que autorize sua criagio, nos moldes do art. 37, XIX da Constituicao Federal
de 1988. Sendo assim, a extingdo da entidade também se deve dar mediante autorizagao legal
e, quando da sua extingdo, os bens serdo devolvidos automaticamente a pessoa politica que
a criou (cldusula de reversio). Sendo assim, ndo se poderd desfazer livremente de seus bens.

Por fim, cumpre ressaltar o que estd previsto na lei n. 11.284/2006. Esse diploma estabe-
lece que sao publicas todas as florestas localizadas nos entes publicos e nas pessoas juridicas
componentes da Administragao Indireta, nio diferenciando entre as de direito pablico e as
de direito privado. Dessa forma, a protecdo dos bens publicos, nesse caso, abrange inclusive
entidades com regime de direito privado.

Concluindo, portanto, os bens das pessoas de direito privado que, de alguma forma, esti-
verem afetados ao interesse da coletividade gozam das garantias inerentes aos bens publicos,
como forma de protegao ao principio bdsico da supremacia do interesse piblico sobre o
interesse privado que norteia toda a atividade administrativa.

2. COMPETENCIA PARA LEGISLAR

O art. 22, I da Carta Magna, que define a competéncia legislativa privativa da Uniao,
estabelece que cabe ao ente federal legislar acerca de Direito Civil. Esse dispositivo abarca a
competéncia legislativa acerca dos bens publicos.
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Os demais entes da federagdo podem expedir leis especificas acerca de uso, ocupagao e
alienagdo de bens, desde que em consonéncia com as regras gerais.

3. CLASSIFICAGAO

A classificacio de bens ¢ relevante como toda classificacio em direito para que se possa
dar tratamento juridico diferenciado de acordo com as necessidades de cada uma das espé-
cies de bens publicos. Na doutrina tradicional, existem diversos pardmetros para fins de
diferenciacio dos bens.

As classificagdes que tém relevancia juridica sio basicamente as que tomam por base a
titularidade e a que se fundamenta na destinagio do bem.

3.a. Quanto a sua titularidade.

Essa classificagdo, como deixa transparecer a nomenclatura, toma por critério o proprie-
tdrio do bem. Nesse sentido, os bens podem se classificar em federais, estaduais, municipais
ou distritais, sendo que tal classificagdo toma por base a titularidade do bem, que pode
pertencer, respectivamente, 2 Unido Federal, Estados, Municipios ou Distrito Federal e as
entidades de direito publico que compéem sua administragdo indireta.

Essa classificagdo serd analisada devidamente, no tdpico referente aos bens em espécie.

De antemaio, ressalta-se que o art. 20 do texto constitucional enumera os bens perten-
centes & Unido. Por sua vez, o art. 26 estabelece quais sio os bens pertencentes aos estados
federados — essa enumeragao ¢ utilizada também para definir os bens do Distrito Federal. No
que tange aos bens municipais, nao hd previsao constitucional expressa, abrangendo todos os
bens de utilizacio local que nao estejam na reparti¢ao da Carta Magna, como, por exemplo,
pragas, jardins, vias e logradouros publicos, edificagées onde se localizam as repartigoes
publicas municipais, entre outros.

3.b. Quanto a sua destinagdo.

A classificagao que tem mais relevo para provas de concursos é a que divide os bens com
base em sua utilizagao. A classificagio que, tem fundamento legal no art. 99 do Cédigo
Civil, serd, a seguir, descrita.

1) Bens de uso comum do povo — sao bens que a Administra¢ao Ptblica mantém para o
uso normal da populacio, de uso livre, gratuito ou mediante a cobranga de taxas (no
caso de utilizagao anormal ou privativa). Alguns doutrinadores designam esses bens como
bens do dominio piiblico. Essa nomenclatura nio é adotada nesta obra, uma vez que se
consideram de dominio publico todos os bens pertencentes as pessoas de direito puablico.

O fato é que, para a utilizagao normal desses bens, nio hd necessidade de autorizagao do
Poder Publico. No entanto, em determinadas situacoes, quando houver interesse de particu-
lares em fazer utilizagao especial desses bens, deverd haver regulamentacio do ente estatal.

Sao bens para uso da populagio em geral e essa destinagdo decorre ou da lei ou da prépria
natureza do bem, como ¢é o caso de praias maritimas, ruas, pragas publicas, etc.
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2) Bens de uso especial — sdo bens usados para a prestacio de servigo publico pela Admi-
nistragio ou conservados pelo Poder Piablico com finalidade publica.

Esses bens podem ser bens de uso especial direto que sio aqueles que compdem o aparelho
estatal. Ex. Escola Publica, logradouro onde se localiza a repartigao publica, automdvel oficial,
entre outros.

E possivel também se vislumbrar os bens de uso especial indirero. Nesses casos, o ente
publico nio utiliza os bens diretamente, mas conserva os mesmos com a intengao de garantir
prote¢do a determinado bem juridico de interesse da coletividade. Podem ser citadas como
exemplos as terras tradicionalmente ocupadas pelos indios, as terras publicas utilizadas para
prote¢do do meio ambiente.

3) Bens dominicais ou dominiais (as expressoes sao sindnimas para a maioria da doutrina
e para as provas de concurso, nio obstante a doutrina tradicional, encabecada pelo autor
José Cretella Junior estabelecesse como bens dominiais todos os bens componentes do
dominio publico) — sdo bens que nio tém qualquer destinacdo publica. Ex: terra devo-
luta de um determinado Estado da federagdo, bens méveis apreendidos sem utilizagao

definida.

Nesse caso, os bens somente ostentam a qualidade de bem publico pelo fato de perten-
cerem a uma determinada pessoa juridica de direito publico — haja vista o ordenamento
juridico adotar o critério da titularidade para conceituagao de bens.

Os bens dominicais, diferentemente do que ocorre com os bens de uso comum
e com os de uso especial, podem ser alienados, respeitadas as condigdes previstas em
lei (art. 76 da nova Lei de Licitages), ou seja, sao bens que nao estao fora do comércio
como as outras espécies de bens publicos.

—> CUIDADO

Nem toda terra devoluta é bem dominical. Uma determinada terra devoluta cuja finalidade é a prote-
¢do do meio ambiente, por exemplo, é um bem de uso especial, em virtude da sua finalidade publica.

A doutrina costuma estabelecer que os bens que tém uma determinada destinacio publica
(seja uso comum do povo ou utilizacdo especial) sio bens afetados.

Em sentido contrério, todos os bens que nao tém nenhuma utilizagao no interesse coletivo
(0os dominicais) sio desafetados.

—> ATENCAO
- Bens de uso comum do povo e de uso especial — BENS AFETADOS
- Bens dominicais — BENS DESAFETADOS

4. AFETACAO E DESAFETACAO DE BENS PUBLICOS

Os institutos da afetagao e desafetagdo de bens publicos decorrem do fato de que um bem
desafetado pode passar a ter destinacio publica especifica (mediante afetagdo) e, da mesma
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forma, um bem que tem destinagio publica especifica pode deixar de ostentar a qualidade
de bem afetado (mediante desafetacio).

Com efeito, afetar o bem ¢ dar destinagdo publica a bem dominical e desafetar é suprimir
a destinacio de bem que estava atrelado, de alguma forma, ao interesse publico. A doutrina
mais tradicional, encabecada por Didgenes Gasparini, também designa esses institutos como
consagragao (sindnimo de afetagio) e desconsagracao (sindnimo de desafetago).

A afetagao do bem publico torna esse bem inaliendvel e destinado a determinada utili-
zagdo de interesse coletivo. Por isso, para a doutrina majoritdria, a afetagdo ¢ livre, ou seja,
nio depende de lei ou ato administrativo especifico, pelo que, a simples utilizagdo do bem,
com finalidade publica, j4 lhe confere a qualidade de bem afetado. A sua destina¢do de fato,
no interesse da coletividade, seja para uso comum ou para utilizacio especial, jé afeta o bem.

Ressalte-se, ainda, que a afetagdo nao ¢ um caminho sem volta, ou se¢ja, nio ¢ uma
caracteristica permanente do bem que poderd ser desafetado posteriormente, caso nio haja
mais interesse publico em sua na utilizagao.

Por seu turno, a desafetagao torna o bem passivel de alienagdo, nas condicoes previstas em
lei. Isso porque o instituto retira sua destinagao putblica e ele deixard de ser de uso comum
ou especial e passard a ser dominical.

Para que a desafetagio seja feita licitamente, depende de lei especifica ou manifestagao do
Poder Publico mediante ato administrativo expresso, ndo ocorrendo com o simples desuso

do bem.

Em que pese este entendimento, sabe-se da possibilidade de desafetag¢io dos bens de uso
especial por fatos da natureza, como, por exemplo, no caso de um incéndio em escola ptblica
que a deixe totalmente destruida, impedindo sua utilizagao.

Dessa forma, a desafetagao dos bens segue o seguinte esquema.

Desafetagdo

Bens de uso comum Lei ou ato administrativo previamente autorizado por lei.

Bens de uso especial Lei, ato administrativo previamente autorizado por lei ou fato da natureza.

Ressalte-se, por fim, que determinados autores consideram que qualquer alteragio de desti-
nagao pode configurar desafetagao de bens. Sendo assim, se o bem deixa de ser de uso comum
e passa a ser de uso especial, ele estaria sendo desafetado. Tal entendimento néo é adotado para
fins de provas, por ser minoritdrio, nao obstante adotado por doutrinadores como José dos Santos
Carvalho Filho e Maria Sylvia Zanella de Pietro. Conforme jd explicitado, a desafetagio ocorre
quando o bem deixa de ser de uso comum ou especial para se tornar um bem dominical.

5. GARANTIAS

Os bens publicos gozam de determinadas prerrogativas decorrentes do regime juridico
de direito publico que lhes é peculiar. Tais garantias podem ser divididas em quatro regras
vélidas para os bens que ostentem a titularidade publica. Saliente-se que as garantias nao
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visam assegurar o direito do ente publico (titular do bem), mas sim dos particulares que
utilizam estes bens, colocados a disposi¢do da coletividade. A inser¢ao dessas garantias no
regime desses bens ¢ coroldrio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado.

Observe-se.

* Impenhorabilidade — os bens publicos nao podem ser penhorados em juizo para garantia
de uma execugio contra a fazenda publica, por exemplo. A penhora e arrematagio do
bem seriam de inquestiondvel prejuizo a toda a sociedade que dele usufrui. A penhora nio
surtiria os efeitos necessdrios, inclusive, pelo fato de que o orcamento publico ¢ garantia
da execugao contra o Estado, uma vez que os débitos judiciais sero inscritos e pagos com
respeito a ordem cronoldgica de precatérios prevista no art. 100 da Constituicao Federal
de 1988. Dessa forma, o ente estatal ¢ solvente e ndo depende da constrigao judicial dos
seus bens para garantir seus débitos.

Ressalte-se, ainda, que, mesmo os bens dominicais, que nao estio atrelados a qualquer
finalidade publica, gozam desta prerrogativa.

A penhora de bens e o regime de arrematagao previsto no Cédigo de Processo Civil nao
se coadunariam com a impossibilidade de livre alienacio de bens. Com efeito, conforme
se explicard, doravante, é possivel a alienagao de bens publicos, somente apés o cumpri-
mento dos requisitos da lei, inclusive a licitagao. Dessa forma, a hasta publica judicial seria
uma forma nio regulamentada de alienagio de bens publicos e inadmissivel na legislacio
administrativa brasileira.

*  Nao-onerabilidade — os bens publicos ndo podem ser objetos de direito real de garantia,
ou seja, um determinado bem publico nio fica sujeito A instituigio de penhor, anticrese
ou hipoteca para garantir débitos do ente estatal.

Sendo assim, o ente publico jamais pode oferecer um bem publico como garantia real
dos débitos por ele contraidos, mesmo porque, essa garantia nao poderia ser executada,
em caso de inadimplemento da obrigacdo estatal.

* Imprescritibilidade — trata-se da prescri¢ao aquisitiva (usucapiao) e sua inoponibilidade
ao Poder Publico. Nesse sentido, os bens ptblicos ndo podem ser adquiridos pela posse
mansa e pacifica por determinado espago de tempo continuado, nos moldes da legislacao
civil. Importante salientar que a imprescritibilidade atinge inclusive os bens nao afetados,
nao sendo estes, também, passiveis de usucapido.

Sendo assim, a posse mansa e pacifica de particulares sobre bens publicos, por 15 anos
ininterruptos e sem oposi¢ao do ente estatal, nao enseja a aquisi¢ao da propriedade por
usucapiao.

A imprescritibilidade estd expressamente prevista no art. 102 do Cédigo Civil. O texto
constitucional também prevé a impossibilidade de usucapiio sobre bens publicos iméveis,
nos artigos 183, §3° e 191, pardgrafo tnico.

Por fim, o Supremo Tribunal Federal editou a Stimula n. 340, que estabelece que “desde
a vigéncia do Codigo Civil, os bens dominicais, como os demais bens piiblicos, nio podem
ser adquiridos por usucapido”

Em verdade, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica vem-se manifestando no
sentido de que a utilizagao de bens publicos nao induz posse, tratando-se de mera detengao
pelo particular. Logo, nio seria possivel a utilizagio dos meios de defesa possesséria por
esse particular para proteger sua utilizacio.
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Nesse sentido, inclusive, a Simula 619 do Superior Tribunal de Justica dispoe que A ocupagio
indevida de bem piiblico configura mera detengio, de natureza precdria, insuscetivel de retengio
ou indenizagio por acessoes e benfeitorias’.

Para acesso ao video,
utilize o QR Code ao lado.

* Alienabilidade condicionada — o entendimento mais moderno é o de que os bens
publicos podem ser alienados, desde que atendidos os requisitos estampados no artigo
76 da nova Lei de Licitagoes. O primeiro requisito é estar o bem desafetado da desti-
nagio publica, haja vista os bens afetados terem a caracteristica de inalienabilidade.
A segunda exigéncia é a demonstragio do interesse publico na alienagao deste bem.
Ademais, se faz necessdria a avaliagao prévia do referido bem e, por fim, indispensédvel
a realizagdo de regular procedimento licitatério, prévio a alienacio.

Deve ser registrado que, para a alienagao de bem imével, além dos quatro requisitos expli-
citados alhures, hd a exigéncia de um quinto requisito, qual seja a autorizagao legislativa.

O estudo acerca da alienagdo de bens publicos deve ser analisado cuidadosamente.

5.1. Alienacao de bens publicos

Tradicionalmente, a doutrina costumava enumerar a inalienabilidade como caracteristica
bésica de bens publicos. Tal regra, modernamente se aplica aos bens de uso especial e os de
uso comum sao afetados, logo insuscetiveis de alienagao. Tais bens somente poderao ser alie-
nados no caso de serem desafetados, quando, entdo, deixam de ser bens de uso especial (ou
comum) e passam a ostentar a qualidade de bens dominicais. Portanto, é correta a assertiva
corrente em provas objetivas de concursos de que os bens de uso especial e os bens de uso
comum sio inaliendveis (sio bens fora do comércio).

Sendo assim, o art. 76 da nova Lei de Licitacdes estabelece os requisitos para alienagio de
bens publicos desafetados, ou seja, desvinculados de qualquer utilizagao de interesse ptblico
(uma vez que bens publicos afetados sao inaliendveis).

Primeiramente, deve haver declaracio estatal de que ha interesse publico na alienagio.
Considerando que a alienacio é norma excepcional, essa declaragao deve ser devidamente
fundamentada. Posteriormente, deve ser feita a avalia¢do prévia do bem, que servird de para-
metro para definir o valor da venda. Por fim, deverd ser realizado o prévio procedimento
licitatério, nos moldes definidos pela legislacio.

Em casos de bens imdéveis, a alienagio depende ainda de autorizagio legislativa, ou seja,
deverd ser expedida uma lei especifica que autorize o ato, dispensada essa exigéncia quando
se tratar de alienagdo de bens iméveis cuja aquisicao tenha sido derivada de procedimentos
judiciais ou de dagdo em pagamento.

Em relagdo aos bens iméveis pertencentes a Unido, a Lei n. 9.636/98, em seu artigo 23
exige, além dos requisitos previamente estipulados, a autoriza¢io do Presidente da Republica,
mediante regulamento.
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“Art. 23. A aliena¢do de bens iméveis da Unido dependerd de autorizagao, mediante ato do
Presidente da Republica, e serd sempre precedida de parecer da SPU quanto a sua oportu-
nidade e conveniéncia.”

No que tange a licitagdo, as alineas do art. 75 estabelecem algumas situagdes em que
a mesma ¢ dispensada, sendo, portanto, possivel a contratacao direta, pelo ente publico,
nos moldes da lei. Sao situagbes em que a competigdo é faticamente possivel, no entanto,
a legislagao dispensa a realizagdo do procedimento. Ocorre que a dispensa ¢ situacio que
excepcionaliza a regra geral, qual seja, o dever de licitar.

No que tange aos bens iméveis, a modalidade licitatéria leilao é obrigatéria, para fins
de alienagio.

Em relagao aos bens moveis, nao hd exigéncia de autorizacio legislativa especifica ou de
autoriza¢io do Presidente da Republica. No que tange & modalidade licitatéria, também serd
utilizado o leilio como modalidade cabivel.

A avaliagdo ¢é requisito indispensdvel para alienacio dos bens e, no Ambito do executivo
federal, os laudos de avaliagio dos imdéveis elaborados pelos avaliadores serdo homologados
pela Secretaria de Coordenagio e Governanga do Patriménio da Unido ou pelo 6rgao ou
entidade publica gestora do imével. Por seu turno, o art. 24-A §§1° e 2° da lei 9636/98 dispoe
que em caso de licitagdo deserta ou fracassada, é possivel que haja a diminuigao do valor da
avaliagao. Nestes termos, os dispositivos estabelecem que:

§ 1° Na hipédtese de concorréncia ou leildo piiblico deserto ou fracassado, a Secretaria de
Coordenagio e Governanga do Patriménio da Unido poderd realizar segunda concorréncia ou
leildo piiblico com desconto de vinte e cinco por cento sobre o valor de avaliagio vigente.

§ 20 Na hipétese de concorréncia ou leildo piblico deserto ou fracassado por duas vezes
consecutivas, os imdveis serdo disponibilizados automaticamente para venda direta, aplicado o
desconto de vinte e cinco por cento sobre o valor de avaliagio.

A doagao de bens publicos é admitida excepcionalmente, nos moldes do art. 76 da nova
Lei de Licitagoes, sem a necessidade de realizagio de procedimento licitatério. Com efeito,
¢ dispensada a licitagio para doagio de bens, o que ¢é admitido exclusivamente para outra
entidade ou 6rgao da Administracio Publica, de qualquer esfera de governo ou em outras
situagdes especificadas na referida lei.

Por sua vez, os bens méveis podem ser doados para fins e uso de interesse social, apds a
andlise de requisitos de conveniéncia e oportunidade.

O contrato de permuta ou troca ¢ ajuste no qual ocorre transferéncia mutua de patri-
ménio. O ente publico permuta com outra entidade da Administraco Publica, em cardter
excepcional e em hipdteses similares a doagio. Trata-se, mais uma vez, de situagoes de licitagio
dispensada, ou seja, a contratacdo ¢ realizada diretamente.

A investidura, também mediante dispensa de licitagao, ¢ regulamentada pelo art. 76,
§5° da nova Lei de Licitagoes que estabelece, in litteris:

“§ 5° Entende-se por investidura, para os fins desta Lei, a:

I — alienagio, ao proprietdrio de imével lindeiro, de 4rea remanescente ou resultante de
obra publica que se tornar inaproveitdvel isoladamente, por preco que nio seja inferior ao
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da avalia¢io nem superior a 50% (cinquenta por cento) do valor mdximo permitido para
dispensa de licitagdo de bens e servigos previsto nesta Lei;

II — alienagio, ao legitimo possuidor direto ou, na falta dele, ao poder piiblico, de imdvel para
fins residenciais construido em niicleo urbano anexo a usina hidrelérrica, desde que considerado
dispensdvel na fase de operacio da usina e que ndo integre a categoria de bens reversiveis ao
Jfinal da concessio’.

A dagao em pagamento ocorre todas as vezes que o ente estatal celebra contrato com
determinado credor que admite o recebimento de um determinado bem publico como forma
alternativa de quitacio da divida do Estado. Para que o ente estatal entregue um bem, em
pagamento a uma determinada divida publica, se fazem necessirias autorizagdo legal (em se
tratando de bem imével), avaliagao prévia e declaracio de interesse pablico. Mais uma vez,
a lei trata da hipdtese como dispensa de licitaco.

Por derradeiro, o art. 188, §1° da Constituicao Federal prevé a concessao de dominio,
por meio da qual uma entidade publica transfere, de forma gratuita ou onerosa, bem publico
a particular, desde que haja autorizagao legislativa, anuéncia do Congresso Nacional e se trate
de drea superior a 2.500 hectares.

Segue quadro de alienagio de bens publicos, para memorizagio.

—> Requisitos para alienacdo de bens publicos

e Bem desafetado — tornado sem destinagao publica;

e Demonstragdo de interesse publico na alienagdo do bem com a respectiva avaliagdo e licitagdo;
e Possibilidade de alienagdo de bens imdveis e moveis por leildo;

Obs. E necessaria lei especifica para alienagdo de bens iméveis, salvo se eles forem fruto de dagcdo em
pagamento ou decisdo judicial.

6. UTILIZACAO DE BENS PUBLICOS POR PARTICULARES

O Estado tem o poder-dever de gerir os bens integrantes do seu patrimoénio, sendo
responsdvel por administrd-los e definir sua utilizagdo conforme sua natureza e destinagao.
Trata-se de poder-dever conferido 2 Administragao Publica, porque o ente publico tem o
poder de gerir sua utilizagao, mas tem o dever de guarda, cuidado e conservagio dos seus
bens, sob pena de se responsabilizar pela deterioragao indevida e m4 utilizagao.

Em determinadas situagoes, os bens sao utilizados pelo préprio Estado, por meio de seus
agentes, mormente, quando se trata da utilizacio de bens de uso especial. Todavia, os bens
publicos também podem ser destinados a utilizagao dos particulares em geral, situagdes nas
quais, a gestao pelo poder publico se torna mais dificil.

Considerando-se a natureza dos bens publicos, a utilizagao pode ser normal ou comum,
mas também pode ser anormal ou especial.

A utilizacao normal do bem publico ocorre todas as vezes que o bem atende a sua finalidade
origindria, sendo usufruido por toda a coletividade, sem distingdo entre os usudrios. Pode-se citar
como exemplo, a utilizagio de vias puablicas para a circulagio de automéveis, a utilizagao das
praias para passeio. Ocorre que, em determinadas situagdes, o particular pretende dar destinagao
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diversa a esses bens. Suponha entdo que, ao invés de passear na praia, um casal pretende realizar
sua festa de casamento na praia, ou um grupo pretende fechar a via publica para uma festa de
confraternizagao dos vizinhos. Nesses casos, esté-se diante de utilizagao anormal ou especial.

Conforme explicitado anteriormente, a utilizagao normal dos bens ptblicos nao depende
de manifestacdo do ente estatal, jd que esses bens sio de uso livre da populagao em geral.
Entretanto, é possivel que ente publico regulamente a utilizagio comum, como forma de
compatibilizd-la com os interesses publicos. Entao, como dito alhures, o particular pode
utilizar a via publica para trafegar em seu automdvel, mas deve respeitar as regras de trinsito
para garantir uma melhor utilizagao desse bem. Sendo assim, pode-se dizer que a utilizacio
dos bens publicos, em sua destinagao ordindria, ndo depende de consentimento do ente estatal,
mas nao se trata de uso necessariamente livre ou sem regulamentagao.

A discussao ganha corpo, com o direito de reuniao estipulado no art. 5°, XVI da Constitui¢io
Federal que estabelece que “todos podem reunir-se pacificamente, sem armas, em locais abertos ao
priblico, independentemente de autorizagio, desde que nio frustrem outra reunido anteriormente
convocada para o mesmo local, sendo apenas exigido prévio aviso & autoridade competente”.

O direito de reuniio ¢ garantia fundamental estabelecida na Carta Magna, no entanto,
seu exercicio nao deve impedir ou comprometer a utilizagao normal dos bens publicos pela
coletividade. Sendo assim, como forma de ponderacao de interesses, o direito de reunido
nao pode ser exercido livremente, ou seja, em qualquer local e sem prévia comunicagio
a autoridade. Isso porque a utiliza¢ao indevida poderd ensejar transtornos ao restante da
coletividade como, por exemplo, uma reuniao feita no centro da Avenida Paulista em
hordrio de rush. Dessa forma, o poder publico pode vetar o local e hora escolhidos para
a reuniio, de forma fundamentada, concedendo outros locais publicos em que ela possa
ser realizada.

Por fim, insta ressaltar que a utilizagdo comum pode ser feita em bens de uso comum
do povo, mas também em bens de uso especial como, por exemplo, a visitagdo de mercados
municipais, museus publicos, entre outros.

Quanto a utilizagao especial ou anormal dos bens publicos, ela ocorre quando o parti-
cular pretende utilizar o bem para destinagdo diversa das regras especificas estipuladas para
ele. Exemplo disso ¢ a situagao em que determinado cidadio quer fazer um casamento na
praia, ou fechar o trinsito de uma rua para organizar a festa de Sao Jodo, ou ainda, quer
espalhar as mesas do seu bar na cal¢ada em frente a ele.

A utilizagio especial se divide em: utilizagdo especial remunerada e utilizagdo especial privativa.

a) utilizag¢ao especial remunerada ocorre quando o ente publico exige o pagamento de
determinado valor para a utilizagao do bem pela sociedade, como, por exemplo, a entrada
para assistir a um espetdculo em um teatro publico, ou o peddgio cobrado para transitar
em uma estrada, ou ainda o pagamento de um ticket para visitagao de praca. Para deter-
minados doutrinadores, trata-se de utilizagio comum, afinal, o bem estd sendo utilizado
em sua destinagdo origindria. Contudo, para fins de provas de concursos, a doutrina
majoritdria aponta no sentido de se tratar de uma utilizagdo especial, uma vez que estd
limitada ao pagamento de retribuigao ao poder publico.
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b) utilizacao especial privativa ocorre quando o particular precisa fazer uso do bem sem
a interferéncia de outras pessoas. E o caso de uma festa de casamento realizada em uma
praia, na qual as pessoas nao convidadas estdo impedidas de utilizar o bem, durante todo
o tempo de utilizagao especial.

Nessas situagdes, a utilizacdo anormal (chamada de “utilizagdo especial”) desses bens fica
dependendo da manifestacio do Estado que, discricionariamente, deve analisar se a utilizagao
diferenciada de um individuo nao vai obstar a utilizagao normal deste bem pelo restante da
coletividade.

Com efeito, considerando que o bem deixa de estar a disposi¢ao da coletividade, dando
ao particular a possibilidade de utilizagio nio compartilhada, a utilizagao especial depende
de instrumento juridico especifico e védlido que manifeste consentimento do poder publico.
Como regra geral, esse consentimento ¢ manifestado por meio de institutos precdrios que
admitem a retomada do bem pelo Estado, no entanto, em determinadas situagdes, o consen-
timento pode-se manifestar por meio de contrato administrativo, com prazo de duracio
determinado e garantias ao particular.

Os instrumentos legais postos ao Estado para viabilizar esta utilizagdo anormal dos
bens publicos pelos particulares devem ser objeto de estudo acurado, por se tratar de tema
recorrente em provas de concursos.

6.1. Consentimento estatal para utilizacao especial de bens publicos

*  Autorizagio de uso: ¢ ato discriciondrio e precdrio, independente de licitagao prévia, por meio
da qual o Estado permite a utilizagao anormal ou privativa de um bem publico pelo particular,
concedida eminentemente no interesse deste, desde que, por dbvio, nao cause prejuizos ao
interesse da coletividade. Podem ser citados, como exemplos, o fechamento de uma rua para
eventos festivos ou a utilizagao da praia para realizagio de casamento ou festa privada.

A caracteristica da discricionariedade decorre do fato de que este ato ¢ realizado pelo
ente publico, no exercicio do poder discriciondrio, com margem de escolha, dentro dos
limites da lei, por meio de critérios de oportunidade e conveniéncia administrativas. Ou
seja, compete ao agente publico, no caso concreto, analisar se a utilizacdo anormal ora
admitida nio causard transtornos ao resto da coletividade.

A caracteristica da precariedade enseja a possibilidade de extingao de tal ato, por motivo
de interesse publico, sem a necessidade de indenizagio ao particular beneficiado.

O ato de autorizacio nio depende de procedimento licitatério prévio e pode ser feito a
titulo gratuito ou oneroso.

*  DPermissao de uso: ¢ ato discriciondrio e precdrio, dependente de licitacao prévia, por
meio da qual o Estado permite a utilizagao anormal ou privativa de um bem publico pelo
particular, concedida eminentemente no interesse publico. Os exemplos a serem citados
passam por Stands em feiras de artesanatos ou bancas de revistas em calgadas, em que
estdo presentes os interesses de difusdo de cultura ou direito a informagao.

Naio obstante sua natureza juridica de ato administrativo, sempre que possivel, a permissao
de uso deve ser precedida de procedimento licitatério e, se o ato previr termo final, perde
o cardter de precariedade, porque o prazo enseja garantia de duragao ao particular. Dessa
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forma, caso seja extinta antes do prazo aposto, no préprio ato, enseja indenizacio ao
particular. E o que se denomina permissao condicionada.

Obs.: Alguns doutrinadores defendem que a diferenga entre permissio e autorizagio
nao reside no interesse ptblico ou nao do ato, mas sim da transitoriedade, sendo que a
autorizagao seria utilizada para situagdes mais transitérias e a permissdo para situagoes
que tém maior duragio.

Por fim, cabe ressaltar, que a Lei 14.133/2021, em seu art. 2°, IV disp6e que suas normas
se aplicam a permissao de uso de bem publico, o que poderia ensejar o entendimento de
que tal instituto teria natureza juridica contratual. Todavia, entende-se que, em verdade,
a lei se aplica 4 permissdo, no que tange as regras referentes ao procedimento licitatério,
necessario sempre que houver mais de um interessado na permissio.

Concessdo de uso — trata-se de contrato administrativo que permite o uso de bem
publico de forma anormal ou privativa, usado para situagoes mais perenes, permanentes
e que dependem de maior investimento financeiro do particular. Nao ¢ precdria — por
ter natureza contratual — tem prazo determinado e requer procedimento licitatério
prévio, salvo as hipéteses de dispensa e inexigibilidade. Por exemplo, a utilizacio de
box em um determinado mercado municipal ou de restaurante em uma universidade
publica.

Conforme exposto, a concessdo de uso é contrato administrativo e, como tal, segue as
normas estipuladas na nova Lei de Licitagoes, com a possibilidade de insercio de cldusulas
exorbitantes, cobranga de garantias, entre outras regras. Como todo contrato adminis-
trativo, ela pode ser rescindida antes do termo final, por motivo de interesse publico,
ensejando, nesses casos, direito a indenizagio ao particular contratado. Mais uma vez,
pode ser realizada a titulo gratuito ou oneroso.

Concessao de direito real de uso — é contrato administrativo por meio do qual o particular
passa a ser titular de um direito real de utilizagio de determinado bem publico. Pode
ser feito, por exemplo, quando a administragdo visa a industrializagio ou urbanizacio
de determinada drea, cultivo da terra, preservagio de comunidades tradicionais. Pode-se
conceder o direito real de utilizar determinado terreno publico, por exemplo, a uma fibrica.
Depende de licitagao, sempre na modalidade concorréncia, independentemente do valor
do contrato.

A concessao de direito real de uso tem previsio no Dec. Lei 271/67 que, em seu art. 7°
conceitua o instituto e prevé inclusive a possibilidade de transferéncia desse titulo por
SUCESsA0 ou por ato inter vivos.

Concessdo de uso especial para fins de moradia — regulamentado pela MP n. 2.220/01
(alterada pela Lei 13.465/17) que estabelece que “Aquele que, até 22 de dezembro de
2016, possuin como seu, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢io, até duzentos
e cinquenta metros quadrados de imdvel piiblico situado em drea com caracteristicas e
finalidade urbanas, ¢ que o utilize para sua moradia ou de sua familia, tem o direito a
concessio de uso especial para fins de moradia em relagio ao bem objeto da posse, desde
que ndo seja proprietdrio ou concessiondrio, a qualquer titulo, de outro imével urbano ou
rural..”

Define ainda a legislagdo que a concessao serd feita a titulo gratuito a0 homem ou a
mulher, independentemente do estado civil.
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Por fim, a medida proviséria nao admite o reconhecimento desse direito por mais de
uma vez a0 mesmo concessiondrio.

A referida legislagao ainda permite a concessao de uso coletiva ao determinar que, em
caso de iméveis com mais de duzentos e cinquenta metros quadrados, ocupados até 22
de dezembro de 2016, por populagio de baixa renda para sua moradia, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposi¢ao, cuja drea total dividida pelo nimero de possuidores
seja inferior a duzentos e cinquenta metros quadrados por possuidor, a concessao de
uso especial para fins de moradia serd conferida de forma coletiva, desde que os
possuidores ndo sejam proprietdrios ou concessiondrios, a qualquer titulo, de outro
imével urbano ou rural.

e Cessdo de uso — normalmente feito entre drgaos ou entidades puiblicas, tem a finalidade de permitir
a utilizagdo de determinado bem publico por outro ente estatal, para utilizagio no interesse da
coletividade. Normalmente ¢ firmado por meio de convénio ou termo de cooperagio.

Além das formas acima descritas, é possivel a utilizacdo de bens publicos por meio de
instrumentos privados de uso como a enfiteuse e a locagio civil, o comodato, etc. Esses
instrumentos sao matéria de estudo do direito civil.

Para a doutrina majoritdria, essa utilizagio de bens, nos moldes do direito privado serd
admitida somente para bens dominicais.

7. AQUISICAO DE BENS - INCORPORACAO DOS BENS AO PATRIMONIO

PUBLICO

Trata esse tdpico das formas pelas quais o ente estatal se torna proprietdrio de bens, no
ordenamento juridico, com a intengao de atender as finalidades publicas e atender aos inte-
resses da coletividade. A aquisi¢io de bens se pode dar mediante contratos, por fendmenos
da natureza ou, até mesmo, por meio de lei.

Ademais, essas aquisi¢des podem ocorrer de forma origindria ou derivada.

A aquisi¢ao origindria se d4 independentemente da vontade do transmitente e se designa
de aquisi¢ao direta de bens. Nesses casos, o bem se incorpora ao patrimoénio publico sem
nenhuma espécie de restri¢ao ou 6nus. Sao exemplos de aquisigao origindria a usucapiao, a
desapropriagao, a aluvido, entre outros.

A aquisigao derivada decorre de consenso entre as partes e transfere o bem ao patriménio
publico, com todos os énus que ele possuia originariamente. Podem-se citar como exemplos
a compra e venda, a dagao em pagamento, entre outros.

7.1. Aquisicao contratual

Os contratos de aquisi¢ao celebrados pelo Poder Publico nao se revestem da natureza de
contratos administrativos. Sao contratos da Administragao celebrados sob o regime de direito
privado, embora respeitando as limitagoes e principios do Direito Administrativo, inclusive,
o dever de licitar, conforme art. 37, XXI da Constituicao Federal. Analisemos esses contratos
de forma bem sucinta, somente para fins de identificacio.
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a)

b)

0

d)

Compra e venda: trata-se de contrato regulamentado pelo Cédigo Civil em seu art.
481, por meio do qual o vendedor se responsabiliza por transferir a propriedade de
determinado bem ao comprador, mediante o pagamento de preco justo acordado entre as
partes. Embora um contrato privado, quando celebrado pela Administragao deve respeitar
algumas regras, quais sejam, processo administrativo, avaliagao prévia, declaracio de
interesse publico e licitagdo, salvo as hipdteses jd tratadas de dispensa e inexigibilidade.

Dagao em pagamento: ocorre todas as vezes nas quais o credor admite receber, como
forma de pagamento de seu crédito, prestacio diversa da que havia sido previamente
acordada. Em outras palavras, o ente publico admitird receber um bem privado em
substitui¢io a um débito do particular. Tem previsio no art. 356 do CC.

Resgate da enfiteuse: sempre que o Estado for proprietdrio de um bem que estd sujeito a
enfiteuse, caso o enfiteuta deixe de cumprir suas obrigages. Ressalte-se que, nao obstante
a enfiteuse tenha sido extinta pelo Cédigo Civil, em 2002, aquelas que ji haviam sido
constituidas serdo mantidas, uma vez que se trata de instituto perpétuo.

E cedico que, na enfiteuse, o proprietdrio do bem, ou senhorio direto transfere ao enfiteuta
ou foreiro o dominio 1til do bem, em troca do pagamento de foro anual e laudémio em
casos de alienagao do bem a terceiro.

Permuta: é contrato por meio do qual as partes se obrigam mutuamente a dar uma
coisa por uma outra determinada no contrato previamente. Tem previsao no art. 533 do
Cédigo Civil e segue as regras referentes a compra e venda.

Doagao: prevista no art. 538 do CC, ¢ contrato por meio do qual uma pessoa transfere
parte do seu patriménio para o patriménio de terceiro, o donatdrio. Conforme enten-
dimento da legislacio civil, a doagao pode ser feita de forma simples ou com encargos
impostos ao donatdrio do bem.

7.2. Aquisicao legal ou por fenomenos da natureza

Em determinadas situages, a aquisi¢ao de bens pelo Poder Piblico decorre de previsao

legal ou constitucional.

a)

b)

Desapropriacao: ¢ instituto com base no art. 5°, XXIV da Constituigao Federal que
estabelece a possibilidade de aquisi¢ao dos bens pelo Poder Publico mediante o pagamento
de indenizagio prévia, justa e em dinheiro, desde que presentes os requisitos de utilidade
ou necessidade publica ou de interesse social. A desapropriacio é estudada em capitulo
especifico e trata-se de forma origindria de aquisicao de propriedade pelos entes federativos.
Ressalte-se que existe a possibilidade da realizagao de desapropriacoes especiais, nas quais
a indenizagdo nio serd paga em dinheiro, conforme o caso sendo paga em titulos ou, até
mesmo, sem o pagamento de qualquer indenizagdo, conforme previsao do art. 243 do
texto constitucional.

Usucapiao: trata-se também de forma origindria de aquisi¢ao de propriedade que se dd
pelo decurso de tempo. Chamada também de prescricao aquisitiva, configura a aquisi¢io
de determinada propriedade em virtude da posse mansa e pacifica por determinado espago
de tempo continuado. Os art. 1238 a 1244 do Cédigo Civil preveem algumas espécies
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de usucapido. Ressalte-se, ainda, que o ente publico pode usucapir bens privados, nao
obstante ndo possa ter seus bens adquiridos desta forma.

o) Acessao natural: 0 Cédigo Civil, em seus artigos 1248 a 1253, prevé as hipdteses de
acessio, quais sejam, a formaco de ilhas, a avulsio, a aluviao, o abandono de dlveo, além
das construgées e plantagoes. Tais institutos sao matéria de estudo do Direito Civil e
ensejam aquisi¢io da propriedade também pelo ente estatal.

d) Testamento e heranga vacante: o Cédigo Civil admite a transferéncia de bens por disposi¢ao
de dltima vontade. Dessa forma, pode-se, por meio de testamento, transferir bens ao Estado.

Ademais, nos casos de heranga vacante (sem herdeiros sucessiveis), serd transferido o bem objeto
dessa heranga a0 Municipio ou Distrito Federal, sendo transferido 2 Uniao Federal se o bem
estiver localizado em territdrios federais (art. 1819 a 1822 e 1844 do Cédigo Civil). Veja-se:
“Art. 1.822. A declaragdo de vacincia da heranga nio prejudicard os herdeiros que legalmente
se habilitarem; mas, decorridos cinco anos da abertura da sucessio, os bens arrecadados
passardo ao dominio do Municipio ou do Distrito Federal, se localizados nas respectivas
circunscrigoes, incorporando-se a0 dominio da Unido quando situados em territério federal”.

e) Reversao de bens: instituto previsto na lei 8987/95 que define que os bens da conces-
siondria de servicos puablicos que estejam atrelados a prestagao do servigo serdo transfe-
ridos ao poder concedente, ao final do contrato de concessio, mediante o pagamento da
indenizacio devida. Tal instituto ¢ tratado de forma detalhada no capitulo referente aos
servicos publicos, para o qual remeto o leitor.

f) Pena de perdimento de bens: tem previsio no art. 91, II do Cddigo Penal e trata-se de
efeito da condenagio penal. Os bens utilizados como instrumentos dos crimes praticados
ou que sejam produtos deste ou ainda que decorram dos proveitos auferidos com o crime
sero transferidos para a Unido Federal.

g) Perda de bens: A lei 8429/92 (Lei de Improbidade Administrativa) estabelece que a
perda dos bens acrescidos ilicitamente é uma das penalidades aplicadas ao agente publico
ou particular que pratique ato de improbidade. A previsao estd no art. 12 da referida lei
que dispde acerca das sangoes aplicdveis.

8. BENS EM ESPECIE

O texto constitucional, em seu artigo 20 define quais os bens pertencentes 2 Uniao,
conforme abaixo transcrito.
Art. 20. Sao bens da Uniéo:

I - os que atualmente lhe pertencem e os que lhe vierem a ser atribuidos;

Nesse dispositivo, o texto constitucional se vale de norma abrangente, como forma de
resguardar todo o patrimoénio jd adquirido pelo Poder Pdblico e aqueles que venham a ser
adquiridos por todos os meios j4 estudados.

IT — as terras devolutas indispensdveis & defesa das fronteiras, das fortificagoes e construgoes
militares, das vias federais de comunicagio e & preservagio ambiental, definidas em lei;

As terras devolutas sio terras que nio sofreram apossamento de ninguém. A lei 6383/76
prevé a A¢do Discriminatéria para separagio e limitagio das terras devolutas, quando nao for
possivel fazé-lo na via administrativa. Ressalte-se que as terras devolutas s3o, como regra geral,





