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Resumo:

Quadra anotar que a gestdo (ou ainda administracdo) dos bens
publicos encontra-se, umbilicalmente, atrelada a utilizacdo e conservacdo. Desta
feita, com o escopo de tracar linhas claras acerca do tema colocado em debate,
cuida ponderar que a atividade gestora dos bens publicos ndo alcanca o poder de
alienacdo, oneracdo e aquisicdo desses bens. Nesta esteira, 0 poder de
administracdo, subordinado aos ditames contidos no Ordenamento Patrio, apenas
confere ao administrador o poder, e ao mesmo tempo o dever, de zelar pelo
patrimonio, devendo, para tanto, utilizar os instrumentos que apresentem como
escopo a conservacao dos bens ou, ainda, que objetivem obstar a sua deterioracao
ou perda. De igual maneira, incumbira ao administrador, em atendimento aos
postulados que regem a Administracdo, proteger os bens publicos contra investida
de terceiros, ainda que se revele imprescindivel a adocdo de conduta coercitiva
executoria ou mesmo recorrer ao Judiciario para a defesa do interesse publico. No
mais, deve-se pontuar, imperiosamente, que a atividade de gestdo de bens publicos
€ essencialmente regulamentada pelo direito puablico, socorrendo-se dos
fundamentos do direito privado, de maneira supletiva, quando ndo ha norma

expressa que verse acerca da matéria.
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1 Gestao de Bens Publicos: Ponderacdes Introdutérias

Em sede de comentarios inaugurais, quadra anotar que a gestdo (ou
ainda administracdo) dos bens publicos encontra-se, umbilicalmente, atrelada a
utilizacéo e conservacgao. Desta feita, com o escopo de tracar linhas claras acerca
do tema colocado em debate, cuida ponderar que a atividade gestora dos bens
publicos ndo alcanca o poder de alienacdo, oneracdo e aquisicdo desses bens.
Nesta esteira, 0 poder de administracdo, subordinado aos ditames contidos no
Ordenamento Patrio, apenas confere ao administrador o poder, e a0 mesmo tempo
o dever, de zelar pelo patrimoénio, devendo, para tanto, utilizar os instrumentos que
apresentem como escopo a conservacao dos bens ou, ainda, que objetivem obstar a
sua deterioracéo ou perda.

De igual maneira, incumbira ao administrador, em atendimento aos
postulados que regem a Administracdo, proteger os bens publicos contra investida
de terceiros, ainda que se revele imprescindivel a ado¢do de conduta coercitiva
executoria ou mesmo recorrer ao Judiciario para a defesa do interesse publico.
Consoante manifestado entendimento jurisprudencial, “por certo, a conservacéo e a
seguranca estéo inseridos no conceito de administracdo dos bens municipais e nao
podem ser transferidos integralmente para os cidaddos™. Ao lado disso, como bem
anota Carvalho Filho, “a gestdo dos bens publicos, como retrata tipica atividade
administrativa, é regulada normalmente por preceitos legais genéricos e por normas
regulamentares mais especificas”.

Além disso, ndo se pode olvidar que a alienacdo, a oneracdo e a
aquisicdo exigem, como regra, autorizacdo legal de cunho mais especifico,
porquanto na hipotese ora mencionada ndo ha que se falar em simples

administracdo, mas sim alteracdo na esfera do dominio das pessoas do direito
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publico. No mais, deve-se pontuar, imperiosamente, que a atividade de gestdo de
bens publicos € essencialmente regulamentada pelo direito publico, socorrendo-se
dos fundamentos do direito privado, de maneira supletiva, quando ndo ha norma

expressa que verse acerca da matéria.

2 Uso de Bens Publicos

Os bens publicos podem ser usados pela pessoa juridica de direitos
publico a que pertencem, independentemente de serem considerados de uso
comum, de uso especial ou mesmo dominicais. Entretanto, € plenamente possivel
gue aludidos bens sejam utilizados por particulares, ora com maior liberalidade, ora
com a atencao aos preceitos normativos pertinentes. Em sentido similar, posiciona-
se a jurisprudéncia, notadamente quando destaca que “o uso dos bens publicos
pode ser feito pela propria pessoa que detém a propriedade ou por particulares,
quando for transferido o uso do bem publico™. Sobreleva anotar que é importante
demonstrar que a utilizacdo de bens publicos por particulares atende ao interesse
publico, aferido pela Administracdo, sendo possivel, inclusive, a estruturacdo de
regulamentacdo mais minuciosa.

Ademais, em se tratando da utilizacdo de bens publicos por particulares,
imprescindivel se faz que, de maneira pormenorizada, sejam analisados os fins
atendidos por aqueles, ja que de nenhuma maneira € admitida a desvirtuacdo dos
objetivos elementares para satisfazer interesse exclusivamente privados. Insta
sublinhar que ha hipéteses em que o uso é considerado normal, porquanto se
coaduna com os fins do bem publico, a exemplo do que infere no uso de pracas e
ruas por particulares, de modo geral. Em outras situacdes, todavia, o uso é
considerado anormal, eis que o objetivo da utilizacdo s6 indiretamente se harmoniza
com os fins naturais do bem.

Neste passo, com o fito de ilustrar o expendido, podem-se citar as

conhecidas ruas de lazer, vez que o0 uso normal da rua apresenta como objetivo o
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transito geral dos veiculos, mas em determinado dia ambicionou a utilizagédo
anormal, atendendo a diverséo das pessoas. Gize-se, ainda, que algumas formas de
utilizacdo independem do consentimento do Poder Publico, porque o uso é natural.
“Vejam-se os bens de uso comum do povo. Quando de tratar de uso anormal, ou de
hipéteses especiais de uso normal, necessaria se tornara a autorizacdo estatal para

que o uso seja considerado legitimo™.

3 Formas de Uso

3.1 Uso Comum

Em uma primeira plana, considera-se como bem de uso comum do povo
todo aquele que se reconhece a coletividade em geral sobre os bens publicos, sem
discriminacdo de usuarios ou ordem especial para sua fruicdo. Trata-se do uso feito
pelo povo em relacdo as ruas e logradouros publicos, dos rios navegaveis, do mar e
das praias naturais. “Esse uso comum nao exige qualquer qualificacdo ou
consentimento especial, nem admite frequéncia limitada ou remunerada, pois isto
importaria atentado ao direito subjetivo publico do individuo de fruir os bens de uso
comum do povo sem qualquer limitacdo individual’®. Para esse uso sdo admitidas
tdo somente regulamentacdes gerais de ordem publica, cujo escopo seja promover a
preservacao da seguranca, da higiene, da saude, da moral e dos bons costumes,
sem que haja particularizacdes de pessoas ou mesmo categorias sociais.

Assim, qualquer restricdo ao direito subjetivo de livre fruicdo, tal como a
cobranca de pedéagio nas rodovias, desencadeia a especializacdo do uso e, quando
se tratar de bem considerado realmente necessario a coletividade, tal situacdo so
podera ocorrer em carater excepcional. Carvalho Filho, ao abordar o tema em
destaque, anota que “uso comum é a utilizacdo de um bem publico pelos membros
da coletividade sem que haja discriminacdo entre os usudarios, nem consentimento

nl

estatal especifico para esse fim”’. Saliente-se, oportunamente, que no uso comum

do povo os usuarios sdo anénimos, indeterminados, e os bens utilizados o sao por
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todos os membros da coletividade (utili universi) motivo pelo qual ninguém tem
direito ao uso exclusivo ou mesmo a privilégio na utilizagdo do bem.

In casu, vigora a premissa que o direito de cada individuo limita-se a
igualdade com os demais na fruicdo do bem ou suportar os 6nus dele resultantes. E
possivel, desta sorte, diccionar que todos séo iguais perante os bens de uso comum
do povo. “Mas, por relagbes de vizinhanca e outras situacfes especiais, o individuo
pode adquirir determinados direitos de utilizacdo desses bens e se sujeitar a

"8 Consoante leciona Carvalho Filho®, o uso comum deve ser

encargos especificos
gratuito, de maneira a nao produzir qualquer Onus aos que utilizem o bem,
porquanto esse caracteristico é fruto da prépria generalidade do uso, uma vez que,
se oneroso fosse, haveria discriminagao entre aqueles que poderiam e 0s que nao
poderiam sofrer o 6nus.

Anotar se faz carecido que ndo somente os bens de uso comum do povo
possibilitam o uso comum. Ao reverso, 0s bens de uso especial também o admitem,
guando a utilizacao esta em consonancia com os fins normais a que se destinam. A
titulo de exemplificacédo, € possivel mencionar as reparticdes publicas, os prédios de
autarquias e fundacfes governamentais estdo sujeitados ao uso comum, porquanto
os cidadaos podem ingressar livremente nesses locais, sem que haja necessidade
de qualquer autorizacdo especial. Conquanto essa forma de uso seja comum e
geral, ndo se pode negar ao Poder Publico a competéncia para estabelecer as
normas regulamentadoras, com o0 escopo de adequar a utilizacdo ao interesse
publico. A aludida regulamentacdo, mesmo que seja dotada de carater restritivo, de
certa maneira, ha que se traduzir em ditames gerais e impessoais, com o fito de
manter incolume a indiscriminacao entre os individuos.

Convém, ainda, explicitar que os bens de uso comum do povo, ainda que
estejam a disposicdo da coletividade, estdo sob a administracdo e a vigilancia do
Poder Publico, que tem o dever de manté-los em normais condi¢des de utilizacdo
pelo publico, de maneira geral. “Todo dano ao usuério, imputavel a falta de
conservacdo ou obras e servicos publicos que envolvam esses bens, é da

responsabilidade do Estado, desde que a vitima ndo tenha agido com culpa”°.
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Infere-se, por derradeiro, que sdo aspectos caracteristicos do uso comum dos bens
publicos a generalidade da utilizagdo do bem, a indiscrimina¢cdo dos administrados
no que concerne ao uso do bem, a compatibilizacdo do uso com os fins normais a

gue se destina e a inexisténcia de qualquer gravame para permitir a utilizacao.

3.2 Uso Especial

Inicialmente, € denominada como uso especial a forma de utilizacdo de
bens publicos, na qual o individuo se sujeita a regras especificas e consentimento
estatal ou, ainda, se submete a incidéncia da obrigacado de pagar pelo uso. Como
aponto Carvalho Filho, “o sentido do uso especial é rigorosamente o inverso do
significado do uso comum. Enquanto este € indiscriminado e gratuito, aquele néao

apresenta essas caracteristicas™*".

A partir das ponderacdes apresentadas, €
possivel frisar que uma das formas de uso especial de bens publicos esta atrelada
ao uso remunerado, consistindo na modalidade por meio da qual o administrado
sofre uma espécie de 6nus, sendo a forma mais comum o adimplemento de certa
importancia que possibilite 0o uso. Imperioso se faz colacionar o magistério do

festejado doutrinador Hely Lopes Meirelles, que arrazoa:

Uso especial é todo aquele que, por um titulo individual, a Administracdo
atribui a determinada pessoa para fruir de um bem puablico com
exclusividade, nas condicdes convencionadas. E também uso especial
aquele a que a Administracdo impde restricbes ou para o qual exige
pagamento; bem como o que ela mesma faz de seus bens para a execugéo
dos servicos publicos, como é o caso dos edificios, veiculos e
equipamentos utilizados por suas repartigc”)eslz.

Cuida ponderar que tanto os bens de uso comum como 0s de uso
especial podem estar sujeitos a uso especial remunerado. Em tom de
exemplificacdo, como bem de uso comum do povo, é possivel mencionar o
pagamento de pedagio em estradas rodoviarias e em pontes e viadutos. “Um museu
de artes pertencentes ao Governo, cujo ingresso seja remunerado, é exemplo de
bem de uso especial sujeito a uso especial”*®. E fato que ninguém é detentor natural

do direito de uso especial de bem publico, porém qualquer individuo ou mesmo
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empresa podera obté-lo, mediante contrato ou ato unilateral da Administracdo, na
forma autorizada por lei ou regulamento ou simplesmente consentida pela
autoridade competente. “Assim sendo, 0 uso especial do bem publico serd sempre
uma utilizacéo individual — uti singuli — a ser exercida privativamente pelo adquirente
desse direito”, consoante obtempera Hely Lopes Meirelles.

O que tipifica 0 uso especial esta assentado na privatividade da utilizacdo
de um bem publico, ou mesmo de parcela desse bem, pelo beneficiario do ato ou do
contrato, afastando, via de consequéncia, a fruicdo geral e indiscriminada da
coletividade ou do proprio Poder Puablico. Prima evidenciar que esse uso pode ser
consentido gratuita ou remuneradamente, por lapso temporal certo ou
indeterminado, conforme o teor do ato ou contrato administrativo que o autorizar,
permitir ou conceder. Nesta esteira, € possivel acrescentar que, uma vez titulado
regularmente o uso especial, o particular passa a usufruir de um direito subjetivo
publico ao seu exercicio, podendo opd-lo a terceiros e a propria Administragdo, nas
condicles estabelecidas ou convencionadas.

Urge evidenciar que “a estabilidade ou precariedade desse uso assim
como a retomada do bem publico, com ou sem indenizacdo ao particular,
dependerdo do titulo atributivo que legitimar™®. Realcar se faz premente que o0s
aspectos caracterizadores da espécie de uso em comento estdo alicercados nos
seguintes axiomas: a exclusividade do uso aos administrados que pagam a
remuneracao ou, ainda, aos que recebem consentimento estatal para o uso; a
onerosidade, nas hipoteses de uso especial remunerado; a privatividade, nas
situacOes de uso especial privativo; e, a inexisténcia de compatibilidade estrita, em

especificos casos, entre 0 uso e o fim a que se destina o bem.

3.3 Uso Compartilhado

O uso compartilhado é assim considerado aquele em pessoas publicas ou
privadas, que prestam servigcos publicos, necessitam de utilizar-se de areas de
propriedade de pessoas diversas. Tal situacdo é plenamente verificavel, por
exemplo, no uso de determinadas areas para a instalacdo de servicos de energia, de

comunicacdes e de gas canalizado, estruturando, para tanto, dutos normalmente

“ MEIRELLES, 2012, p. 583.



implantados no subsolo. “Quando se trata de servigos envolvendo pessoas publicas,
0 problema se resolver através de convénios. Mas quando o prestador do servigo €
pessoa de direito privado, mesmo que incluida na administracdo publica
descentralizada, sdo mais complexas as questdes e as solucdes™.

Em se tratando do tema colocado em destaque, quatro hipéteses distintas
sdo observaveis. A primeira estd atrelada ao uso de area integrante de dominio
publico, sendo que aludido uso carecera de autorizagao do ente publico que detém o
dominio sobre o bem e, vigora como regra, ndo ha o pagamento de remuneracao
pelo uso. Neste sentido, inclusive, o Superior Tribunal de Justica firmou
entendimento que “a cobranca em face de concessionaria de servico publico pelo
uso de solo, subsolo ou espaco aéreo € ilegal (seja para a instalagdo de postes,
dutos ou linhas de transmissd0)”*®. Outra situacdo a ser sublinhada, o uso de area
non aedificandi pertencente a particular, pois, “como ha, na hipétese, mera limitagao
administrativa, pode o prestador usa-la livremente e, como o uso nédo afeta o direito
do proprietario, ndo tem este direito & remunerac&o nem indenizacdo”'’. Excepciona-
se ao expendido, quando houver demonstracdo do prejuizo causado.

Cuida versar acerca do uso da area privada, aléem da faixa de nao
edificacdo, porquanto tal possibilidade reclama da autorizacéo do proprietario, sendo
norteado pelos ditames do direito privado, devendo, pois, a empresa prestadora do
servico entabular acordo no que concerne a eventual remuneracdo ou mesmo firmar
pacto de cessdo gratuita de uso. Por derradeiro, a Ultima possibilidade a ser
enfrentada estad adstrita ao uso de area publica sujeita a operagcdo por pessoa
privada, em decorréncia de contrato de concessdo ou permissao, sendo

imprescindivel um ajuste pluripessoal, envolvendo o cedente, o concessionario e o

> CARVALHO FILHO, 2011, p. 1.071.
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prestador do servico, ainda que nédo haja diploma legislativo trazendo expressa
regulamentacdo da matéria, revela-se plenamente possivel afixar remuneracéo pelo

uso do solo e do subsolo.

4 Uso Privativo

Ao se debrucar sobre o tema em comento, cuida ponderar que 0 uso
privativo, também denominado de uso especial privativo, consiste no direito de
utilizacdo de bens publicos conferido pela Administracdo a determinadas pessoas,
mediante instrumento juridico especifico para tal escopo. Nesta senda, é possivel a
transmissdo da outorga a pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas,
inexistindo qualquer impeditivo no que se refere ao usuério do bem. Noutro viés, em
razao da natureza do uso, o conteudo da outorga é macicamente variavel, e isso se
da em razao das proprias variacdes das situacdes que as ensejam. Com efeito, insta
evidenciar que os instrumentos utilizados para o uso privativo incidem, de maneira
exclusiva, sobre bens publicos, independente de sua natureza. Consequentemente,
sdo improprios para formalizar a utilizacdo de bens privados, mesmo que aludidos
bens pertencam a pessoas administrativas.

Desta feita, em razdo do aspecto caracteristico ora evidenciado, €&
possivel destacar que ndo cabe as empresas ou sociedades de economia mista
emitir permiss@es de uso ou mesmo firmar concessdes de uso, devendo, porém, se
utilizar de instrumentos de direito privado. Nesta toada, anotar se faz preciso que o
uso privativo dos bens publicos se reveste de quatro atributos distintos. O primeiro
descansa na privatividade do uso, porquanto tdo somente aquele que recebeu o
consentimento estatal tem direito a usar sozinho o bem, afastando, por conseguinte,
possiveis interessados. Ora, em decorréncia de um aspecto logico, se 0 uso é
privativo, ndo admite a concorréncia de outras pessoas. Outra caracteristica é a
instrumentalidade formal, porquanto o uso privativo ndo existe sendo por meio de
titulo juridico formal, no qual a Administracdo manifesta seu consentimento.
Ademais, é nesse titulo que estardo alocadas as condicbes de uso, as quais O
administrado devera, de maneira estrita, se submeter.

A terceira caracteristica € a precariedade do uso, ja que, sobrevindo

interesse publico, a Administracdo podera revogar 0 instrumento juridico que



legitimou o uso. Como regra, essa revogacao ndo d4 ensejo a qualquer indenizacéo,
entretanto ela pode ser devida pela Administracdo em situagbes excepcionais, a
exemplo da autorizagdo concedida por certo lapso temporal e revogada antes de
seu termo final. Em tom de arremate, esse instrumento € sujeitado ao regime de
direito publico, no sentido que a Administragcdo possui em seu favor dogmas
administrativos que abarcam o interesse publico, como é o caso da revogacao,
mencionado acima. Neste passo, conquanto seja conferido o uso privativo a pessoa
de iniciativa privada, o imével continua ostentando o aspecto de bem publico,

merecendo a incidéncia das prerrogativas que o ordenamento patrio oferta.

4.1 Autorizacao de Uso

Lancando mao do entendimento firmado pelo festejado doutrinador Hely
Lopes Meirelles, “autorizacdo de uso € o ato unilateral, discricionario e precario pelo
gual a Administracdo consente na pratica de determinada atividade individual
incidente sobre um bem publico”®. O mencionado ato administrativo é unilateral,
porquanto a exteriorizacdo da vontade € somente da Administracdo Publica,
conquanto o particular seja o interessado no uso. De similar sorte, € discricionario,
uma vez que depende da valoracdo do Poder Publico acerca da conveniéncia e a
oportunidade em conceder o consentimento. Como bem obtempera Carvalho Filho,
‘trata-se de ato precario: a Administracdo pode revogar posteriormente a
autorizacdo se sobrevierem razdes administrativas para tanto, ndo havendo, como
regra, qualquer direito de indenizacéo em favor do administrado”*®. Oportunamente,
insta trazer a colacdo o entendimento jurisprudencial que se coaduna com 0sS

argumentos estruturados até o momento:

Ementa: Agravo de instrumento. Contrato administrativo. TRENSURB.
Pedido liminar de reintegracdo de posse deferido. Manuten¢éo da decisao a
guo. Comprovada a notificacdo por parte da administracdo publica, ndo se
vislumbra ato ilegal ou arbitrario suficiente para revogar a medida de
desocupacgdo. A autorizacdo de uso de &rea publica é ato administrativo
unilateral, discriciondrio e precéario, podendo ser revogado pela
Administracdo Pdblica a qualquer tempo. [...]. Agravo de instrumento
desprovido. (Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul — Primeira
Camara Civell Agravo de Instrumento N° 70047285010/ Relator:
Desembargador Luiz Felipe Silveira Difini/ Julgado em 23.05./2012).

® MEIRELLES, 2012, p. 583.
¥ CARVALHO FILHO, 2011, p. 1.076.
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Ementa: Apelacdo Civel. Constitucional, Administrativo e Processual.
Municipio de Bento Gongalves. Ocupante de praga municipal.
Estabelecimento comercial. Autorizacdo de uso de bem publico.
Revogacdo. Mandado de seguranca. Ato administrativo precério. Poder
discricionério da Administracdo. Inexisténcia de direito liquido e certo.
Improvimento na origem. N&o provimento em grau de recurso. Apelagdo
ndo provida. (Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul - Quarta
Camara Civel/ Apelacdo Civel N. 70005365549/ Relator: Desembargador
Wellington Pacheco Barros/ Julgado em 16.04.2003) (destacou-se).

Nesta senda, ainda, quadra frisar que a autorizacédo de uso, consoante as
ponderacdes apresentadas por Hely Lopes Meirelles, “ndo tem forma nem requisitos
especiais para sua efetivacdo, pois visa apenas a atividades transitorias e
irrelevantes para o Poder Publico, bastando que se consubstancie em ato escrito,
revogavel sumariamente a qualquer tempo e sem dnus para a Administracdo”®.
Anotar se faz imprescindivel que, apenas de maneira remota, a autorizacado de uso
atende ao interesse publico, vez que tal escopo é inarredavel para a Administracao.
Com efeito, o beneficio mais robusto do uso do bem publico pertence ao
administrado que logrou éxito em obter a utilizagdo privativa. Conforme observa
Carvalho Filho, “é de se considerar que na autorizacdo de uso é prevalente o
interesse privado do autorizatario”?*.

Prospera, como regra, que a autorizacdo nao deve ser conferida com
prazo certo, produzindo seus efeitos até que a Administracdo entenda por bem
revoga-la. Entrementes, em sendo estabelecido, de maneira expressa, lapso
temporal para o uso, a Administracdo tera instituido autolimitacdo, que devera ser
observada, motivo pelo qual o desfazimento, antes de operado o termo final, produz
o dever de indenizar em relacdo aos prejuizos experimentados, desde que restem
sobejamente comprovados. “Essas autorizagcdes sdo comuns para a ocupacao de
terrenos baldios, para a retirada de agua em fontes néo abertas ao uso comum do
povo e para outras utilizacbes de interesse de certos particulares, desde que nao
prejudiquem a comunidade nem embaracem o servico publico”?.

Além disso, como o instituto em destaque detém natureza de ato

discricionario e precario, restam devidamente salvaguardados o0s interesses

* MEIRELLES, 2012, p. 583.
*L CARVALHO FILHO, 2011, p. 1.076.
* MEIRELLES, 2012, p. 583-584.
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administrativos, sendo que o consentimento dado pela autorizacdo de uso nao
carece de lei nem reclama prévia licitagdo. “Cabe afirmar que o administrado nao
tem direito subjetivo a utilizacdo do bem publico, ndo comportando formular
judicialmente pretenséo no sentido de obrigar a Administracdo a consentir no uso”?,
porquanto os critérios de deferimento, ou ndo, do pedido de uso sédo exclusivamente
administrativos, ancorados no binbmio conveniéncia e oportunidade. Em
ressonancia com o apontado, € possivel destacar que “porque discricionaria e
precéria, a autorizacdo de uso nao gera qualquer direito ou privilégio contra a
Administracdo, ainda que fruida por longo tempo”?*.

E imperioso evidenciar que a Medida Proviséria n°. 2.220%, de 04 de
Setembro de 2001, que dispde sobre a concessdo de uso especial de que trata o §1°
do art. 183 da Constituicao, cria 0 Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano -
CNDU e da outras providéncias, estatuiu uma nova espécie de autorizacdo de
imével publico. Arrimados nos dispositivos 182 e 183 da Carta de Outubro®, o
diploma legal supramencionado estabeleceu a autorizacdo de imovel publico de
natureza urbanistica. Reza o artigo 9° da Medida Proviséria em comento que é
facultado ao Poder Publico competente dar, de maneira gratuita, autorizacao de uso
aquele que, até 30 de junho de 2001, possuiu como seu, por cinco anos, de forma
pacifica e ininterrupta, imovel publico, de até duzentos e cinquenta metros
guadrados, em area urbana, utilizando-a para fins comerciais. “Para completar o
prazo legal, a lei admite que o possuidor acrescente sua posse a do antecessor,

desde que ambas sejam continuas™?’.

% CARVALHO FILHO, 2011, p. 1.076-1.077.

* RIO GRANDE DO SUL (ESTADO). Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul.
Acordao proferido em Apelacdo Civel N° 70029464880. Apelacdo Civel. Acédo civil publica. Uso de
bem publico com exclusividade. Autorizacdo dada a titulo precério. Ato administrativo unilateral e
discriciondrio. Circunstancia que ndo gera direito ou privilégio contra a Administracdo Dera
provimento aos apelos e julgaram procedente a acdo em ordem de determinar aos demandados que
no prazo de noventa dias livrem a area, pena de execucdo compulséria. Unanime. Org&o julgador:
Segunda Céamara Civel. Relator: Desembargador Genaro José Baroni Borges. Julgado em
06.05.2010. Disponivel em: <www.tjrs.jus.br>. Acesso em 20 dez. 2012.

> BRASIL. Medida Proviséria N° 2.220, de 04 de Setembro de 2001. Dispde sobre a concessao de
uso especial de que trata o § 1° do art. 183 da Constituigdo, cria o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano - CNDU e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br >. Acesso em 20 dez. 2012.

% BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo (da) Repulblica Federativa do Brasil. Brasilia:
Senado Federal, 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 20 dez. 2012.

*" CARVALHO FILHO, 2011, p. 1.077.
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A novel modalidade de autorizacdo de uso de imével publico é dotada de
regime juridico proprio, dotado de tracos caracteristicos diversos dos norteadores da
autorizacéo de uso de natureza comum. Quadra anotar que ambas sao formalizadas
por ato administrativo, todavia a diferenca estd assentada nos aspectos de
discricionariedade e precariedade. Ora, em se tratando da autorizacdo comum, a
Administracdo ird tdo somente considerar o0s critérios de conveniéncia e
oportunidade para sua outorga; ao passo que na autorizacdo urbanistica, a
discricionariedade € considerada mais estrita, porquanto, além do binémio
mencionado alhures, é imprescindivel verificar a presenca dos pressupostos legais.

Neste diapasdo, a autorizagdo comum € precaria porque 0 0rgao
administrativo podera promover sua revogagado de acordo com 0s simples critérios
administrativos; enquanto que na autorizagao urbanistica ndo ha que se falar em
precariedade, ja que, uma vez deferida a autorizacdo, o uso se tornara definitivo,
nao mais comportando a possibilidade revogagdo administrativa. “Enquanto esta
[autorizacdo de uso de natureza urbanistica] € um direito do possuidor, a
autorizacdo mencionada [autorizacdo de uso comum] é apenas uma faculdade do
Poder Publico”®®. Outro aspecto diferenciador a ser realgado esta atrelado ao modo
como o individuo se vincula ao imovel publico, posto que, em se tratando de
autorizacdo de uso comum, o individuo tem plena ciéncia de que o imovel néo lhe
pertence, possuido simples detencdo. Doutro prisma, na autorizacdo urbanistica é
possivel verificar que o individuo possui o imovel como seu, existindo posse, desde
gue esta seja ininterrupta e sem oposicao.

Sobreleva, ainda, ponderar que existem fatores diferenciais, no que
concernem aos aspectos temporal, territorial e finalistico. Ao se esmiucar 0
caracteristico temporal, vislumbra-se que a autorizacdo comum n&o ostentar
gualquer limitacdo de tempo para ser concedida; ja a autorizacdo urbanistica s6
pode ser conferida para os administrados que completaram os requisitos, elencados
na Medida Proviséria N° 2.220/2001%°, até 30 de julho de 2001. “Na autorizag&o

comum néo ha restricdo quanto a dimensao do territério; na autorizacdo urbanistica,

* MEIRELLES, 2012, p. 584.

# BRASIL. Medida Proviséria N° 2.220, de 04 de Setembro de 2001. Dispde sobre a concesséo de
uso especial de que trata o § 1° do art. 183 da Constituigdo, cria o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano - CNDU e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br >. Acesso em 20 dez. 2012.
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0 uso sO é autorizado para iméveis urbanos de até duzentos e cinquenta metros
quadrados™®. Ademais, a autorizacdo comum comporta qualquer espécie de uso
pelo interessado, ao passo que a autorizacdo estatuida pela Medida Proviséria ora
aludida so6 se legitima se o ocupante utilizar o imével para fins comerciais.

Em seus artigos 4° e 5°, a Medida Proviséria N° 2.220/2001% estabelece
que a autorizagdo urbanistica possa incidir em local distinto daquele ocupado pelo
interessado, quando o local ocupado oferecer risco a vida ou a saude do imével ou,
ainda, o imovel for qualificado como bem de uso comum, encontrar-se em &rea
destinada a urbanizacéo ou a preservacao ambiental. Como bem explicita Carvalho
Filho, “note-se que todos os fatos ensejadores da mudanca de local sédo de natureza
urbanistica, o que demonstra efetivamente a preocupacdo do novo diploma em

adotar estratégias de politica urbana™?.

4.2 Permisséao de Uso

A guisa de introducdo, a permissdo de uso € o negocial, unilateral,
discricionario e precario por meio do qual a Administracdo faculta ao particular a
utilizacao individual de determinado bem publico. “Como ato negocial, pode ser com
ou sem condi¢des, gratuito ou remunerado, por tempo certo ou indeterminado,
conforme estabelecido no termo proprio, mas sempre modificavel e revogavel
unilateralmente pela Administracdo”®, desde que o interesse publico assim exija,
dada sua natureza precaria e o poder discricionario do permitente para consentir e
retirar o uso especial do bem publico. Infere-se, desta forma, que, ao contrario do
gue se observa na autorizacdo de uso, 0 instituto em comento ocorre um

nivelamento de interesses, notadamente em razdo de a Administracdo ter algum

%9 CARVALHO FILHO, 2011, p. 1.078.

3 BRASIL. Medida Proviséria N° 2.220, de 04 de Setembro de 2001. Dispde 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 da& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br >. Acesso em 20 dez. 2012: “Art. 4* No caso de a ocupacdo acarretar
risco a vida ou a salde dos ocupantes, o Poder Publico garantira ao possuidor o exercicio do direito
de que tratam os arts. 1° e 2° em outro local. Art. 5% E facultado ao Poder Publico assegurar o
exercicio do direito de que tratam os arts. 1° e 2% em outro local na hip6tese de ocupagio de imovel: |
- de uso comum do povo; Il - destinado a projeto de urbanizacao; Il - de interesse da defesa nacional,
da preservacdo ambiental e da protecdo dos ecossistemas naturais; IV - reservado a construcdo de
represas e obras congéneres; ou V - situado em via de comunicacgao”.

%2 CARVALHO FILHO, 2011, p. 1.078.

* MEIRELLES, 2012, p. 584.
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interesse publico na exploracdo do bem pelo particular e este tem intento lucrativo
na utilizag&o privativa do bem.

Como bem obtempera Carvalho Filho*, as ponderacdes entalhadas em
relacdo a autorizacao de uso séo plenamente aplicaveis ao presente instituto, sendo
gue a Administragéo, em razao da precariedade e discricionariedade do ato, pode
revoga-lo posteriormente, desde que reste devidamente consubstancializado o
interesse publico. “A revogacao faz-se, em geral, sem indenizacdo, salvo se em
contrario dispuser, pois a regra é a revogabilidade sem 6nus para a Administracao.
O ato da revogacao deve ser idéntico ao do deferimento da permisséo e atender as

»35

condicbes nele previstas No mais, adotando simetricamente as ponderacdes

estruturadas em relacdo a autorizacdo de uso, a indenizagdo tera assento quando a
permisséo possuir prazo certo ou mesmo estiver condicionada. Em alinhamento ao

explicitado, é possivel transcrever o entendimento jurisprudencial:

Ementa: Apelacdo civel. Posse (bens imoveis). Acdo de reintegracdo de
posse. Permissdo de uso de area publica. Ato precario. Notificacdo para
desocupacdo desatendida. Esbulho perpetrado. Sentenca reformada.
Honoréarios sucumbenciais redimensionados. Por sua natureza, a permissao
de uso tem o requisito da precariedade. Findo o interesse publico na sua
manutencdo, a retomada do bem pode ocorrer a qualquer tempo. [...]. A
unanimidade, deram provimento ao apelo do autor e consideraram
prejudicado o apelo do réu. (Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande
do Sul — Décima Sétima Camara Civel/ Apelacdo Civel N° 70050787639/
Relatora: Desembargadora Liege Puricelli Pires/ Julgado em 25.10.2012).

Ementa: Agravo regimental conhecido como agravo. Apelagdo reexame
necesséario. Direito publico ndo especificado. Mandado de seguranca.
Permissdo de uso dos passeios publicos, fronteiros a bares, restaurantes,
lanchonetes e assemelhados, bem como o uso de recuos. Ato precario,
unilateral e discricionario. Auséncia de direito liquido e certo. Ordem
denegada. A permissdo de uso constitui _ato precario, unilateral e
discricionario, podendo ser revogado a gqualguer momento, conforme o
interesse_do_administrador, sem gue 0S permissionarios possam_exigir a
permanéncia nas areas permitidas pela Municipalidade. Permissdo gue ndo
gera direito subjetivo a continuidade a permissionaria. [...]. Precedentes do
TJRGS, STJ e STF. Agravo regimental conhecido como agravo, desprovido.
(Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul — Vigésima Segunda
Camara Civell Agravo Regimental N° 70047952510/ Relator:
Desembargador Carlos Eduardo Zietlow Duro/ Julgado em 29.03.2012)

O ato de permisséo de uso é praticado intuitu personae, motivo pelo qual

sua transferéncia a terceiros s6 encontra legitimidade se houver anuéncia expressa

¥ CARVALHO FILHO, 2011, p. 1.078.
% MEIRELLES, 2012, p. 584.
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da entidade permitente. “Nesse caso, a transferibilidade retrata a préatica de novo ato
de permissdo de uso a permissionario diverso do que era favorecido pelo ato
anterior’®. No que se refere & exigéncia da licitacdo, esta deve encontrar respaldo
sempre que houver mais de um interessado na utilizacdo do bem, com o fito de
evitar, via de consequéncia, favorecimento ou mesmo preteri¢cdes ilegitimas. Em
situacdes especiais, a licitacdo sera inexigivel, como, por exemplo, a utilizacdo de
uma calcada em frente a um restaurante, sorveteria ou bar.

Neste sedimento, ainda, cuida salientar, em observancia aos dispositivos
contidos na Lei N° 8.666/1993% que as permissdes de uso de bens imdveis
residenciais e de bens iméveis de uso comercial de ambito local, cuja area nédo
exceda 250m?2 (duzentos e cinquenta metros quadrados), estdo entre as hipéteses
de dispensa de licitagcdo, quando se encontrarem insertas em programas
habitacionais ou, ainda, de regularizacéo fundiaria de interesse social desenvolvido
pela Administragdo Publica. Com efeito, “a permissdo de uso especial de bem
publico, como ato unilateral, € normalmente deferida independentemente de lei

autorizativa, mas depende de licitacdo™®.

Em mesmo sentido se posiciona o
Superior Tribunal de Justica, ao estabelecer que “sempre que possivel, sera
outorgada mediante licitacdo ou, no minimo, com obediéncia a procedimento em que

se assegure tratamento isonémico aos administrados”®

4.3 Concesséao de Uso

A concessdo de uso, em uma acepcdo meramente conceitual, é
considerada como o contrato administrativo por meio do qual o Poder Publico
confere a determinada pessoa 0 uso privativo do bem publico, independentemente
do maior ou menor interesse publico da pessoa concedente. Neste sentido, Meirelles

anota que “concessado de uso é o contrato administrativo pelo qual o Poder Publico

% CARVALHO FILHO, 2011, p. 1.079.
% BRASIL. Lei N° 8.666, de 21 de Junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicao Federal, institui normas para licitages e contratos da Administracdo Publica e d4 outras
g)arovidéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 20 dez. 2012.

MEIRELLES, 2012, p. 585.
% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Acérddo proferido em Recurso Especial N° 904.676/DF.
Processual civil. Auséncia de prequestionamento. Simulas n.° 282 e 356 do STF. Permisséo de uso.
Precariedade. Revogacgdo. Inexisténcia de direito indenizatdrio. Recurso especial ndo conhecido.
Orgéo Julgador: Primeira Turma. Relator: Ministro Luiz Fux. Julgado em 18.11.2008. Publicado no
DJe em 15.12.2008. Disponivel em: <www.stj.jus.br>. Acesso em 20 dez. 2012.
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atribui a utilizacdo exclusiva de um bem de seu dominio a particular, para que o
explore segundo sua destinacdo especifica”™®. E perceptivel que é neste ponto que
descansam os pontos diferenciadores do instituto em tela dos demais, eis que o
carater contratual e estavel da outorga do uso do bem publico ao particular, a fim de
gue o utilize com exclusividade e nas condi¢des pactuadas com a Administracéo.

Ao lado disso, sobreleva anotar que a concessdo de uso apresenta
elementos estruturais proprios. Dentre estes, cuida esmiucar a forma juridica,
porquanto o instituto € formalizado por contrato administrativo, enquanto a
autorizagcado e a permissao se materializam por meio de atos administrativos. Resta
patente, desta sorte, que o aspecto de unilateralidade, enquanto naquela subsiste o
carater de bilateralidade. Outro aspecto a ser destacado estd atrelado a
discricionariedade, ja que a celebracdo do contrato de concessao de uso carece da
afericdo, pelos orgdos administrativos, do binbmio conveniéncia e oportunidade em
conferir a utilizacdo privativa do bem ao particular. Insta salientar que um bem
publico sé sera objeto de uso por ato de concessédo se a Administracao entender
gue é conveniente e que nao existe nenhum 6bice para uso privativo.

Como bem afianca o publicista Carvalho Filho*, ao contrario do que se
denota nos atos anteriores, a concessao de uso nao dispde de precariedade quase
absoluta. Ademais, o instituto em destaque tem maior pertinéncia a atividades de
maior vulto, em relacdo as quais 0 concessionario assume obrigacdes perante
terceiros e encargos financeiros elevados, 0s quais s6 apresentam justificativa se ele
for beneficiado com o estabelecimento de lapsos temporais mais prolongados, 0s
guais afiancem a estabilidade do exercicio de suas atividades.

Ao lado disso, quadra destacar que sdo admitidas duas espécies de
concessao de uso, quais sejam: a concessdo remunerada de uso de bem publico e
a concessao gratuita de uso de bem publico. Em alguns casos, o uso privativo
reclama o pagamento, pelo concessionario, de alguma importancia ao concedente;
ao passo que, em outras, o0 uso ndo implica em qualquer 6nus para o
concessionario. Como bem explicita Meirelles*?, ndo se deve confundir as espécies

ora mencionadas com locacdo e comodato, respectivamente, eis que estes sao

“* MEIRELLES, 2012, p. 586.
* CARVALHO FILHO, 2011, p. 1.080.
*2 MEIRELLES, 2012, p. 587.
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contratos tipicos do direito privado, impréprios e inadequados para a atribuicdo de
uso especial de bem publico a particular.

Sendo contratos administrativos, os institutos em comento recebem os
influxos normativos peculiares do direito publico, notadamente a desigualdade das
partes contratantes a aplicacdo das clausulas de privilégios oriundos do direito
publico. Prima pontuar que a concessdo de uso deve, imperiosamente, ser
precedida de licitagdo para o contrato, podendo ser pactuado tempo certo ou
indeterminado. Aduz, contudo, Carvalho Filho que “em se tratando de contrato
administrativo, o prazo deve ser determinado, extinguindo-se direitos e obrigacdes

"3 Entrementes, existird a

guando do advento do termo final do acordo
inexigibilidade quando a situacdo ndo comportar o regime de normal competicéo
entre eventuais interessados. No mais, a concessao de uso, onerosa ou gratuita,
como espécie de contrato administrativo, comporta a possibilidade insita de a
Administracdo promover seu desfazimento a qualquer tempo, desde que ocorram

motivos de interesse publico.

4.4 Concesséao de Direito Real de Uso

Inicialmente, a concesséo real de uso € o contrato administrativo por meio
do qual o Poder Publico confere ao particular o direito real resoluvel de uso de
terrenos publicos ou sobre o espaco aéreo que o recobre, para os fitos que, prévia e
determinadamente, o justificaram. Meirelles obtempera que o Poder Publico
“transfere 0 uso remunerado ou gratuito de terreno publico a particular, como direito
real resoluvel, para que dele se utlize em fins especificos de urbanizacéo,
industrializacdo, edificacdo, cultivo ou qualquer outra exploracdo de interesse
social”*. Alias, tal acepcdo é proveniente do artigo 7° do Decreto-Lei N° 271*, de 28

de Fevereiro de 1967, que dispde sobre loteamento urbano, responsabilidade do

*3 CARVALHO FILHO, 2011, p. 1.082.

* MEIRELLES, 2012, p. 589.

> BRASIL. Decreto-Lei N° 271, de 28 de Fevereiro de 1967. Dispde sobre loteamento urbano,
responsabilidade do loteador, concessao de uso e espacgo aéreo e da outras providéncias. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 20 dez. 2012: “Art. 72 E instituida a concesso de uso
de terrenos publicos ou particulares remunerada ou gratuita, por tempo certo ou indeterminado, como
direito real resollvel, para fins especificos de regularizagao fundiaria de interesse social, urbanizacao,
industrializacdo, edificacdo, cultivo da terra, aproveitamento sustentavel das varzeas, preservagao
das comunidades tradicionais e seus meios de subsisténcia ou outras modalidades de interesse
social em areas urbanas”.
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loteador, concessdo de uso e espaco aéreo e da outras providéncias. O

entendimento jurisprudencial, acerca do tema, sustenta que:

Ementa: Administrativo. FGTS. Movimentagdo dos depésitos. Construgdo
de moradia. Possibilidade. Precedentes. [...] 3. A concessdo de uso prevista
no art. 7 do DI. 271/1967 institui um direito real, ndo se confundindo com a
concessdo, feita pelo estado a titulo precario, para utilizacdo de bem
publico. 4. Recurso especial improvido. (Superior Tribunal de Justica —
Segunda Turma/ REsp 193.324/DF/ Relator: Ministro Francisco Peganha
Martins/ Julgado em 15.04.2003/ Publicado no DJ em 16.06.2003).

Ora, resta patentemente demonstrado que o escopo primitivo do diploma
supramencionado, ao materializar o instituto em comento, estd em promover a
regularizacdo fundiaria, o aproveitamento sustentavel das varzeas e a preservacao
das comunidades tradicionais e seus meios de subsisténcia. “Trata-se, como é facil

observar, de finalidade de carater eminentemente social”*®.

A regularizagéo
fundiaria, por meio da qual se possibilita a adequacdo de terrenos e moradias ao
direito positivo, apresenta-se, na contemporaneidade, como ponto nodal da politica
urbana, cujo sedimento normativo esta inserto no Texto Constitucional. A
sustentabilidade do aproveitamento das varzeas se revela como dotada de aspecto
essencialmente ambiental. Neste passo, a preservacdo das comunidades
tradicionais é foco do interesse governamental em n&do causar prejuizos ao povo,
notadamente as populacdes indigenas, ja assentadas por longo lapso temporal em
determinadas areas, das quais se extraem os meios de subsisténcia.

A concessdo de uso, enquanto direito real, € transferivel por ato inter
Vivos ou, ainda, por sucessdo legitima ou testamentaria, a titulo gratuito ou
remunerado, tal como se inferem nos demais direitos reais sobre coisas alheias, com
a singular diferenciacdo de que o imovel revertera a Administracdo concedente se o
concessionario ou seus sucessores nao lhe derem o uso prometido ou o desviarem
de seu escopo contratual. “Desse modo, o Poder Publico garante-se quanto a fiel
execucao do contrato, assegurando 0 uso a que o terreno é destinado e evitando
prejudiciais especulacdes imobiliarias dos que adquirirem imoOveis publicos para

aguardar a valorizacdo vegetativa™’, o que acarreta o detrimento da coletividade. O

*® CARVALHO FILHO, 2011, p. 1.082.
*" MEIRELLES, 2012, p. 589.
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instrumento de formalizacdo pode ser escritura publica ou termo administrativo,
devendo o direito ser inscrito no competente Cartorio de Registro de Imdveis.

Como destaca Carvalho Filho, “a concessdo de direito real de uso
salvaguarda o patrimdénio da Administracdo e evita a alienacdo de bens publicos,
autorizada as vezes sem qualquer vantagem para ela’*. Além disso, tal como dito
anteriormente, o concessionario nao fica livre para dar ao uso a destinagédo que lhe
convier, mas, ao reverso, sera obrigado a destina-lo ao escopo contido no diploma, o
gue mantém salvaguardado o interesse publico que deu azo a concesséao real de
uso. E imperioso destacar que, para a realizacdo da concessdo em apreco, S&o0
necessarias a lei autorizadora e licitacdo prévia, exceto se a hipotese se encontrar
inserta dentro das de dispensa de licitagcao.

Em se tratando de esfera federal, a licitacéo sera dispensada se o uso for
concedido a outro orgédo administrativo, em consonancia com o artigo 17, 82°, da Lei
N° 8.666/1993*°. “O limite territorial maximo para esse tipo de concessdo, no
entanto, ser4 de quinhentos hectares no ambito da administracdo federal™. Da
mesma sorte, sera dispensada a licitacdo quando o direito real de uso incidir sobre
imoOveis residenciais, ou de uso comercial de ambito local, com area de duzentos e
cinquenta metros quadrados, ser concedido em funcdo de programas habitacionais

ou de regularizacao fundiaria de interesse social desenvolvido pelo Poder Publico.

4.5 Concesséao de Uso Especial parafins de Moradia
A concessado de uso especial para fins de moradia foi introduzida no
ordenamento juridico por meio da Medida Proviséria N° 2.220/2001°*, cujo escopo

era promover a regularizacdo da ocupacdo ilegal de terrenos publicos pela

8 CARVALHO FILHO, 2011, p. 1.084.

9 BRASIL. Lei N° 8.666, de 21 de Junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicao Federal, institui normas para licitagfes e contratos da Administracdo Publica e d& outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 20 dez. 2012: “Art. 17. A
alienacdo de bens da Administracdo Pdblica, subordinada a existéncia de interesse publico
devidamente justificado, sera precedida de avaliacdo e obedecerd as seguintes normas: [omissis].
§2° A Administracdo também podera conceder titulo de propriedade ou de direito real de uso de
imoveis, dispensada licitacdo, quando o uso destinar-se: | - a outro 6rgdo ou entidade da
Administracdo Publica, qualquer que seja a localizagéo do imével”.

%% CARVALHO FILHO, 2011, p. 1.084.

°1 BRASIL. Medida Proviséria N° 2.220, de 04 de Setembro de 2001. Dispde sobre a concesséo de
uso especial de que trata o § 1° do art. 183 da Constituigdo, cria o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano - CNDU e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br >. Acesso em 20 dez. 2012.
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populacdo de baixa renda sem moradia. A concessdo em comento é outorgada a
todo aquele que, até 30.06.2001, possuir como seu, pelo lapso temporal de cinco
anos consecutivos e sem oposicao, até duzentos e cinquenta metros quadrados de
imovel publico, alocado em &rea urbana, o qual é utilizado para sua moradia ou de
sua familia, desde que ndo seja proprietario ou concessionario de outro imovel
urbano ou rural. E clarividente que, com essa limitagdo da posse ao tempo ja
decorrido, a pretensdo é coibir novas ocupacdes irregulares de vias e logradouros
publicos. “Na esfera federal, a concessdo de uso especial para fins de moradia
aplica-se as areas de propriedade da Unido, alcancando, inclusive, os terrenos de
marinha e acrescidos, desde que, obviamente, os ocupantes preencham os
requisitos estabelecidos na MP n° 2.220/2001 "2

A formalizacdo da concessédo para moradia sera efetivada por meio de
termo administrativo, quando o pedido for atendido na via administrativa, sem que
ocorra litigio, ou, ainda, por sentenca judicial, qguando, em sendo denegado o pedido
ou omissa a Administracdo em aprecia-lo, o ocupante aduzir seu pedido em Juizo.
Em ambos 0s casos, os titulos serdo suscetiveis de registro no Cartorio de Registro
Imobiliario. Em se tratando de imovel da Unido ou dos Estados, devera o
interessado instruir o pedido de concessdo cm certiddo de o6rgdo municipal
competente, na qual seja certificado de que o imdvel se encontra localizado em area
urbana e o destino a ele dado é a moradia do ocupante ou de sua familia.

Em situacBes excepcionais, o legislador admite que o possuidor possa
obter em outro local a concessdo, notadamente quando o local da ocupacéo
provoque risco a vida ou a saude dos possuidores. Em ocorrendo tal situacédo, resta
assegurado ao ocupante o direito subjetivo a concessdo em local diverso, nos
termos do artigo 4° da Medida Proviséria N° 2.220/2001°%. Nesta situacdo, a
Administracdo esté vincula a outorga desse direito, ndo tendo qualquer possibilidade

de decidir de maneira diversa.

2 CARVALHO FILHO, 2011, p. 1.085.

*3 BRASIL. Medida Proviséria N° 2.220, de 04 de Setembro de 2001. Dispde sobre a concesséo de
uso especial de que trata o § 1° do art. 183 da Constituigdo, cria o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano - CNDU e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 20 dez. 2012: “Art. 4> No caso de a ocupacdo acarretar
risco a vida ou a salde dos ocupantes, o Poder Publico garantira ao possuidor o exercicio do direito
de que tratam os arts. 1° e 2% em outro local’.
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Em outras hipoteses, contudo, o legislador conferiu ao Poder Publico a
faculdade de transferir o local da ocupacédo, rendendo ensejo, deste modo, a
atuacao discricionaria por parte dos 6rgdos administrativos. Tal situacdo é verificavel
guando o imoével se encontrar localizado em area de uso comum do povo; situado
em via de comunicacao; destinado a projeto de urbanizacao; adequado a construcao
de represas e congéneres; e, de interesse de preservacdo ambiental, da protecéo
dos ecossistemas naturais ou da defesa nacional.

Serd possivel a extingdo da concessdo de uso especial para fins de
moradia quando houver desvio de finalidade, ou seja, quando o concessionario der
ao imoével outro fim que ndo o de moradia para si ou para sua célula familiar.
Igualmente, ensejara a extingdo quando o concessionario adquirir a propriedade de
outro imovel urbano ou rural. “Extinta a concessao, devera averbar-se o fato no
Cartério de Registro de Imoveis por meio da declaracdo da Administracdo que
outorgou a concesséo, a fim de produzir efeito erga omnes”™*.

O artifice das leis, influenciado pelas exigéncias urbanisticas inafastaveis,
instituiu a concessao coletiva de uso especial para fins de moradia, conforme reza a
redacdo do dispositivo 2° da Medida Proviséria N° 2.220/2001°. Sera, pois,
outorgada a concessao coletiva para moradia quando, em imovel publico urbano
com area superior a duzentos e cinquenta metros quadrados, existir ocupacéo por
populacdo de baixa renda para sua moradia, por cinco anos, ininterruptamente e
sem oposicdo, ndo sendo possivel identificar os terrenos ocupados por possuidor.
Como destaca Carvalho Filho, “aqui também ha a exigéncia de que o possuidor néo
seja proprietario de outro imével urbano ou rural”®.

Em sede de concessao coletiva, a cada concessionario sera atribuida
igual fracdo ideal do terreno, ndo sendo considerada a dimenséo do terreno ocupada

por cada possuidor. E ressalvada, apenas, a celebracdo de avenca entre 0s

> CARVALHO FILHO, 2011, p. 1.088.

> BRASIL. Medida Proviséria N° 2.220, de 04 de Setembro de 2001. Dispde sobre a concessao de
uso especial de que trata o § 1° do art. 183 da Constituicdo, cria o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano - CNDU e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 20 dez. 2012: “Art. 2° Nos iméveis de que trata o art. 1°,
com mais de duzentos e cinquenta metros quadrados, que, até 30 de junho de 2001, estavam
ocupados por populacdo de baixa renda para sua moradia, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicao, onde néo for possivel identificar os terrenos ocupados por possuidor, a concesséo de uso
especial para fins de moradia seré conferida de forma coletiva, desde que os possuidores ndo sejam
Eroprietérios Ou concessionarios, a qualquer titulo, de outro imovel urbano ou rural”.

® CARVALHO FILHO, 2011, p. 1.088.
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ocupantes, no qual pode ser estabelecida a atribuicdo de fracdes ideais
diferenciadas, que ndo podera exceder duzentos e cinquenta metros quadrados.
Com efeito, mister se faz anotar que o instituto tem carater urbanistico e objetiva
promover a regularizagédo da situacdo imobiliaria de infinito nimero de pessoas, que
constituem a populacdo de baixa renda, mencionada pela populagéo.
Imperiosamente, ndo se pode olvidar que a ordem urbanistica esta a reclamar

medidas juridicas novas, que abarquem o cenario contemporaneo.

4.6 Cessao de Uso

Consiste a cessao de uso na transferéncia gratuita da posse de um bem
publico de uma entidade ou érgao para outro, a fim de que o cessionario o utilize nas
condicbes estabelecidas no respectivo termo, por lapso temporal certo ou
indeterminado. “E ato de colaborac&o entre reparticdes publicas, em que aquela que
tem bens desnecessarios aos seus servicos cede 0 uso a outra que deles esta
precisando™’. Esta cessdo, com efeito, se inclui entre as modalidades de utilizagéo
de bens publicos ndo aplicados ao servico direto do cedente e ndo se confunde com
nenhuma das formas de alienacdo. Trata-se, somente, de transferéncia de posse do
cedente para o cessionario, mas ficando sempre a Administracdo, enquanto
proprietaria, com o dominio do bem cedido, para reavé-lo a qualquer momento ou
recebé-lo ao término do prazo da cesséao.

A formalizacdo da cessdo de uso se aperfeicoa por instrumento firmado
entre 0s representantes das pessoas cedentes e cessionaria, denominado
comumente de termo de cessdo ou termo de cessdo de uso. O prazo pode ser
determinado ou indeterminado, e o cedente pode, a qualquer momento, reaver a
posse do bem cedido. Com destaque, é vedado qualquer desvio de finalidade, tal
como a extensdo de dependéncias cedidas com prejuizo para o regular
funcionamento da pessoa cedente. A cessdo de uso entre 6rgdos da mesma
entidade ndo exige autorizacao legislativa e se faz por meio de simples termo e
anotacao cadastral, porquanto é ato ordinario da administracdo através do qual o
Executivo distribui seus bens entre suas reparticbes, com o escopo de proporcionar

melhor atendimento do servico.

> MEIRELLES, 2012, p. 585.

23



Entretanto, em sendo a cesséo para outra entidade, imprescindivel se faz
autorizacao legal para essa transferéncia de posse, nas condi¢cdes avencadas entre
as AdministracOes interessadas. Ao lado disso, em qualquer situacdo, a cessao de
uso é ato de administracdo interna que nao promove a transferéncia da propriedade
e, em razdao disso, dispensa registros externos. “O fundamento basico da cessao de
uso € a colaboracédo entre entidades publicas e privadas com o objetivo de atender,
global ou parcialmente, a interesses coletivos. E assim que deve ser vista como

instrumento de uso do bem publico™®.

4.7 Formas de Direito Privado

Além dos instrumentos regulados pelas normas do direito publico,
subsiste a possibilidade da utilizacdo de institutos proprios do direito privado, por
meio dos quais o Poder Publico confere a determinadas pessoas 0 uso privativo de
bens publicos. Com efeito, a Administracdo devera preferir a adocdo de formas
orientadas pelo direito publico, eis que, em ultima analise, o uso recai sobre bens do
dominio publico. Entretanto, conquanto prospere entendimentos contrarios,
inexistem obstaculos a que o Estado lance mao dessas formas juridicas. Diante de
cada situacdo concreta, incumbira a Administracao verificar qual a forma de uso a

ser conferida ao particular, de maneira a melhor atender ao interesse publico.

4.7.1 Enfiteuse

Também denominado de aforamento, a enfiteuse consiste em
“‘modalidade de direito real sobre coisa alheia, consiste na divisdo do dominio em
direto, exercido pelo proprietario ou senhorio, e util, transmitido ao enfiteuta ou
foreiro, que fica obrigado ao pagamento de uma penséo anual ou foro”®. A situacéo
mais comum a ser verifica concerne a propriedade pertencer ao Poder Publico e o
dominio atil pertencera um particular, hipétese em que se da o uso privativo dos

bens publicos por particulares. “Consiste, pois, na transferéncia do dominio util de

% CARVALHO FILHO, 2011, p. 1.090.

¥ BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Acérdéo proferido em Recurso Especial N° 1.128.194/SC.
Administrativo. Terreno da marinha. Laudémio. Enfiteuse. N&o ocorréncia. Decreto-lei 2.398/87. N&o
pagamento. Mera ocupacdo. Recurso ndo provido. Orgdo Julgador: Primeira Turma. Relator: Ministro
Arnaldo Esteves Lima. Julgado em 02.09.2010. Publicado no DJe em 22.09.2010. Disponivel em:
<www.Sstj.jus.br>. Acesso em 20 dez. 2012.
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imovel publico a posse, uso e gozo perpétuos da pessoa que ird utiliza-lo dai por
diante”®. Prima anotar que o instituto em comento propicia a aquisicdo de direito
real por parte do enfiteuta, titular do dominio util, sendo possivel a sua transferéncia
a terceiro, mas é carecido que o senhorio direto renuncie a seu direito de preferéncia
para reaver o imével.

“Se renunciar, o enfiteuta deve pagar, pela transmissao do dominio util,
importancia nominada de laudémio, calculada sobre o preco da alienacdo. No caso
da Unido, o laudémio é de 5% sobre o valor atualizado do dominio util e das

benfeitorias”®*

, como bem esposa Carvalho Filho. No que concerne ao foro, também
denominado de canon ou pensao, € a contribuicdo anual e fixa que o foreiro ou
enfiteuta paga ao senhorio direto, em carater perpétuo, para o exercicio de seus
direitos sobre o dominio util do imovel. Insta pontuar que se deixar de pagar o foro
durante trés anos consecutivos, ou ainda quatro intercalados, o inadimplemento
ensejara a caducidade da enfiteuse.

Ademais, as disposi¢des gerais acerca da enfiteuse se encontravam entre
os artigos 678 a 694 do Cédigo de 1916, sendo excluido com o Estatuto de 2002
do rol dos direitos reais. “Além disso, proibiu a constituicdo de novas enfiteuses e
subenfiteuses, garantindo, entretanto, a eficacia das instituidas anteriormente (art.
2.038)"®. Tal garantia tem como escopo primevo reafirmar o postulado que lei nova
nao pode prejudicar ato juridico perfeito, subsistindo, por extensdo, os atos
praticados anteriormente ao Coédigo Civil de 2002, inclusive no que se toca a
producéo dos efeitos. Sem embargo, a nova codificacdo civil vedou a cobranca de
laudémio ou 6nus semelhante, nas transmissdes do bem aforado, sobre o valor das
construcfes ou plantacbes, bem como a constituicdo de subenfiteuses, nos termos

contidos nos incisos | e Il do §1° do artigo 1.038%.

0 MEIRELLES, 2012, p. 590.

1 CARVALHO FILHO, 2011, p. 1.091.

2 BRASIL. Lei N°. 3.071, de 1° de Janeiro de 1916. Cédigo Civil dos Estados Unidos do Brasil.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 20 dez. 2012.

® CARVALHO FILHO, 2011, p. 1.091.

® BRASIL. Lei N°. 10.406, de 10 de Janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 20 dez. 2012: “Art. 2.038. Fica proibida a constituicdo de
enfiteuses e subenfiteuses, subordinando-se as existentes, até sua extingdo, as disposi¢cbes do
Cadigo Civil anterior, Lei n° 3.071, de 1° de janeiro de 1916, e leis posteriores.§1° Nos aforamentos a
gue se refere este artigo é defeso: | - cobrar laudémio ou prestacdo analoga nas transmissdes de
bem aforado, sobre o valor das constru¢des ou plantacdes; Il - constituir subenfiteuse”. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 20 dez. 2012.
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Cuida negritar que, em virtude da exclusédo da enfiteuse da categoria dos
direitos reais na Lei N° 10.406/2002, ndo mais podera ocorrer sua instituicdo,
mesmo por entidades publicas, tendo-se que apenas assegurar a eficicia das ja
instituidas. “A razdo consiste, primeiramente, no fato de que o Cédigo Civil é o
instrumento formal organico que cataloa e disciplina os direitos reais, sendo, pois,
obrigatério para todas as pessoas. E, depois, porquanto, apesar de instituida
também por pessoas publicas, a enfiteuse espelha direito proprio do direito

"85 Existem diversas areas federais cujo uso é conferido por meio da

privado
enfiteuse, a exemplo dos terrenos de marinha, sendo, inclusive, a Unica forma
ressalvada, com previsdo de que serd norteada por lei prépria, segundo diccdo do
§2° do artigo 1.038 do Cédigo Civil®®. Por derradeiro, frisa salientar que havera
dispensa de licitacdo para o aforamento de imoveis residenciais ou de uso comercial
de ambito local, com dimensdo maxima de duzentos e cinquenta metros quadrados,
guando o contrato for proveniente de programas habitacionais ou de regularizacao

fundiaria de interesse social, desenvolvidos pela Administragéo.

4.7.2 Direito de Superficie

Em uma visdo meramente conceitual, o direito de superficie € aquele por
meio do qual o proprietario concede a outrem o direito de utilizar, no minimo, a
superficie de seu imovel na forma avencada no respectivo pacto. Conquanto seja
espécie contratual tipica de direito privado, Obice inexiste para que o ente publico,
desde que exista diploma legislativo autorizador, concedendo ao administrado o
direito de utilizar a superficie do imével publico. Com destaque, o artigo 1.377 da Lei
N° 10.406/2002°" prevé, expressamente, a possibilidade de utilizar o direito real em

analise ser utilizado por pessoa juridica de direito publico interno. Compete a

% CARVALHO FILHO, 2011, p. 1.091.

% BRASIL. Lei N°. 10.406, de 10 de Janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 20 dez. 2012: “Art. 2.038. Fica proibida a constituicdo de
enfiteuses e subenfiteuses, subordinando-se as existentes, até sua extingcdo, as disposi¢cdes do
Cédigo Civil anterior, Lei n° 3.071, de 1° de janeiro de 1916, e leis posteriores [omissis]. §2% A
enfiteuse dos terrenos de marinha e acrescidos regula-se por lei especial”. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 20 dez. 2012.

® BRASIL. Lei N°. 10.406, de 10 de Janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 20 dez. 2012: “Art. 1.377. O direito de superficie,
constituido por pessoa juridica de direito publico interno, rege-se por este Cédigo, no que nao for
diversamente disciplinado em lei especial”. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em:
20 dez. 2012.
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Administragdo demonstrar, de maneira robusta, o atendimento do interesse publico,
por meio da celebracdo do contrato.

Ademais, o direito de superficie guarda bastante similitude com a
enfiteuse, maiormente em razdo, tanto quanto esta, compreender o
desmembramento da propriedade, afigurando-se como dominus da nua-propriedade
0 proprietério, que pode ser a pessoa estatal, e como titular do direito de uso o
superficiario. E diverso da enfiteuse, porém, porque o superficiario, inicialmente,
pode alienar seu direito, sem que subsista a necessidade da anuéncia do
proprietario, 0 que ndo prospera com aquela. “Ademais, na enfiteuse o foro (ou
canon) é da esséncia do instituto, ao passo que o valor ajustado no direito da
superficie (solarium) ndo o é”®. No mais, o inadimplemento do foro, em sede de
enfiteuse, produz a extingao, ja na superficie a extingcao € eventual.

Avulta destacar que existem duas disciplinas distintas que regulam o tema
em debate, uma contida no Estatuto das Cidades®, nos artigos 21 a 24, e outra no
Cédigo Civil”, entre os dispositivos 1.369 a 1.377. A primeira esta inserta em lei
especial, cuja destinacdo € a regular a referida pactuacédo em area urbana e volvida
especificamente para a politica de desenvolvimento urbano. Por via de
consequéncia, o Estatuto de 2002 é caracterizado como lei geral, sendo aplicavel
aos imoveis alocados fora da éarea urbana. Ao lado disso, anotar se faz
imprescindivel que o direito de superficie reclama formalizacdo por meio de contrato,
explicitando as manifestacdes volitivas do proprietario e do superficiario, devendo as
partes, em sede de instrumento contratual, firmarem, de maneira detalhada, os
direitos e obrigacfes que recairdo sobre cada um deles.

Ao se depurar as disciplinas constantes do Estatuto das Cidades e do
Cadigo Civil, é perceptivel a presenca de algumas diferencas. No que concerne ao
primeiro diploma, o direito de superficie pode ser ajustado por prazo determinado ou
indeterminado, ao passo que a segunda codificacdo estabelece que a avenca deva

ser por prazo determinado. Com efeito, em sendo o ente estatal proprietario, devera

® CARVALHO FILHO, 2011, p. 1.092.

% BRASIL. Lei N°. 10.257, de 10 de Julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituic&o
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 20 dez. 2012.

© BRASIL. Lei N°. 10.406, de 10 de Janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 20 dez. 2012
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este pactuar apenas por prazo determinado. Em sede de Estatuto das Cidades, o
direito em comento compreende, em regra, o direito de utilizagdo do subsolo, o que
nao se infere da Lei N° 10.406/2002, exceto se a obra for inerente ao contrato.
Releva salientar que, em situacdo de alienagdo da propriedade ou do direito de
superficie, terdo direito de preferéncia, respectivamente, o superficiario e o
proprietario, em igualdade de condi¢cdes a oferta de terceiros. Em sendo extinta a
avenca, 0 proprietario recuperara a propriedade plena do imovel, s6 tendo a
obrigacdo de indenizar acessbes e benfeitorias feitas pelo superficiario, se a
pactuacao for expressa acerca do tema.

4.7.3 Locacgao

Em sede de comentarios introdutorios, é possivel afiancar que a locagéao
€ 0 pacto tipico de direito privado por meio do qual o proprietario-locador transfere a
posse do bem ao locatario, o qual tem obrigacdo de pagar certa importancia,
denominado de aluguel, por periodo determinado de uso do bem. Nessa hipotese, 0
uso privativo ocorre quando o bem pertence ao Estado, logo, este pactua, como
locador, contrato de locacdo com um particular, assumindo este a condicdo de
locatario, devendo, pois, observar as disposicdes contidas no Estatuto de 2002.
“Importa lembrar que, mesmo sendo instrumento de direito privado, a locacdo de
bens publicos a terceiros também confere uso privativo pelo locatario, tal como
ocorre com as formas de direito publico”"*.

Insta anotar que os estudiosos da matéria tém debatido quanto a
possibilidade, ou néo, da utilizacdo do regime de locacdo de direito civil para bens
publicos, ponderando que apenas se apresenta admissivel a concessao remunerada
de uso de bem publico, na modalidade de contrato administrativo. Ora, ao esmiucar
o ordenamento juridico em regéncia, ndo se verifica a presenca de qualquer
impeditivo legal para a utilizacdo do instituto em comento. Com efeito, cabera ao
administrador, diante da situacdo concreta, sopesar acerca da possibilidade de
utilizar a locacdo, com o escopo de satisfazer o interesse publico.

O Superior Tribunal de Justica ja firmou entendimento, ao apreciar o

Agravo Regimental nos Embargos de Declaracdo no Recurso Especial N°
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1.099.034/ES, que “a remuneracao pelo uso de bem publico ndo configura aluguel e
o disciplinamento do ajuste, firmado entre a empresa publica e a particular, ndo se
submetem as normas ditadas & locacdo comum, e sim do Direito Publico”’?. Em
linhas finais, frisa salientar que havera dispensa de licitacdo para a locacdo de
imoveis residenciais ou de uso comercial de ambito local, com dimensdo maxima de
duzentos e cinquenta metros quadrados, quando a avenca for decorrente de
programas habitacionais ou de regularizagdo fundiaria de interesse social,
desenvolvidos pelo 6rgéo publico.

4.7.4 Comodato

Em consonancia com o Cédigo Civil de 2002, comodato consiste no
empréstimo gratuito de coisas ndo fungiveis, com prazo determinado ou
indeterminado. “Quanto ao nucleo em si desse contrato, tem-se que a diferenca
basica em relacdo ao contrato locaticio € o da onerosidade. A locacdo é onerosa
para o locatario, ao passo que o comodato ndo o é para o comodatario”™. E
permitido a Administracdo conceder o uso privativo de bem publico por comodato,
conquanto deva priorizar a concessao gratuita de uso de bem publico, eis que é
instituto proprio do direito publico. Quadra ponderar que, em sendo instituido o

comodato, estara a Administracéo sujeita as disposi¢cdes da codificacdo civil.
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