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DA INTANGIBILIDADE DOS BENS PUBLICOS

JONATAS MILHOMENS
Juiz no Distrito Federal

1 — Bens publicos; 1I — Inalienabilidade; III —
Tmpenhorabilidade; IV — Imprescritibilidode; V — Bens
imbveis de Unido; VI — Bens de cutarquics.

I. Clasgificam-ge o8 bens,’ quanto as pessoas a que pertencem,
dir-se-ia, melhor, quanto a0 sujeito ativo da relago juridica, em
piblicoa e particulares.

Sfio piiblicos os bens pertencentes & Uni&o, aos Fstados, ou aos
Municipios; todos os outros sio particulares, seja qual for a pessoa
& que pertencam (Cddigo Civil, art. 65). .

Os beng piiblicos sdo!

a) o8 bens de use comum do povo, tais como os mares terri-
toriais, rios, lagos, estradas de rodagem e eaminhog ptblicos, ruas
€ pragas;

by os de uso especial da Unido, dos Estados, dog Munieipios,
tais como os edificios publicos, as fortalezas, os navios de guerra,
ag congtrucdes militares, a porgdo de terra necesséria 3 defesa das
fronteiras; '

e} os bens dominicais, também chamados bens patrimoniais,
da Unifo, dos Estados, dos Municipios, objeto de direito pessoal, ou
real de cada uma dessas entidades, como as terras devolutas, o8
terrencs de marinha e acrescidos, as ilhas formadas tos mares tor-
ritoriaiz ou nos rios federais.

Da regra contida no Cédige Civil, art. 67, segundo a gual o8
bens phblicos @), b) e ¢) “sé perderiio a inalienabilidade, que lhes

é peculiaxr, nos térmos e formas que a lei permitir” tiram-ge a8
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seguintes conclusdes: todos os bens publicos 880, em regra, inelie-
ndveis; inaliendveis, sfo 2les, conseqlientemente, impenhordveis e
“Umpreseritiveis”.

) Com usar, na epigrafe daste escdreo, o voedbulo ntangibilidade,
nao se quis afirmar que os heng pthblicos sejam intangiveis, sagrados.
Pretende-se examinar até que ponto vai o zélo do Tstado em subtrair
tais bens & constituigiio de objeto de direito real ou pessoal. Usou-se
expressdo sugestiva, pdsto que nio téenica, nem precisa,

Para atingir a desejada meta far-se-do incursdes pelos dominios
do direito civil e do administrativo e pelos intrincados ou arejados
campos da doutrina. Tudo dentro dos Justos limites de um esbégo.

. IE. . A inalienabilidade é cardter geral dos bens publicos. Tados
€les séo inaliendvels, “salvo nos casos ¢ formas que a lei determinar™.

Donde o principio de que os bens pl’lblicos, de qualquer natureza, .

sa_o ou podent ge tornar alienhveis, degde que lei haja, autorizando a

alienacéo. B
Diz CLOVIS BEVILAQUA que o8 bens comuns, enquanto con-

servarem 8¢se cardter, sio inaliendveis e que o8 de use especial e

08 patrimoniais podem ser alienadog, de conformidade com as leis

que os regulem {Teorin Geral, § 41).

O Cédigo de Contabilidade (Decreto n,° 15,783, de 11 de novem-
bro de 1922) clagsifica og bens em d?fsponiﬁeis, conforme com &leg
se‘possa efetuar venda, permuts ou cessio, ou fazer operagdas finan-
ceiras “em virtude de dispesicio de leis especiais de autorizachio”
(ar't. 8_10) 6 nio disponiveis, “og beng que sfo necessirics e tém
aplu.:a,gao aos servigos phblicog e em relagfio aog quais, quer pelo
destlbno dos mesmos, quer por disposiciio de lei, néo pode o Hstado
praticar .nenhum dos atog indicados no artigo anterior” (art. 81 1), '

I IEahenéveis, em rigor, sé o o os bens de uso comym porgue
ales .nao pbodem pertencer a, ou ser possuidos por uma fmic; bessca
particular (AZEvEDO MARQUES) . |

A inalienabilidade, portanto, ng
ptiblicos sio, em geml,, i!rljaliené,v;is.ac ¢ shrolufa. Apanzs os bens

Em direito internacional mesmao, a compra e venda constitui um
dos' moedos de cesafio do territério, Entre nés, o Tratado de Petrs-
polig, em 1903, importou, afinal, na troca g, portanto, na allenacio
de uma parte do nosso territérig com a Bolivia. & p;'eciso porgm
af_so do Congresso autorizando tajs alienacoes (THEMfSTOCLE;S BRAN,
DAO CAVALCANTI, Inst. de Dir. Adm. Bras., pég. 353). )
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III. N#fo estio sujeitos a penhora os bens das pessoas juri-

dicas de direito pablieo. .
Pelos mesmos motivos, de ordem ptliblica, nio estio sujeitos a

arresto, ou seqilestro,

Nio sio sujeitos A penhora os bens da Unido, dos Estades e dos
Munisipios bem assim as suas rendas (CARLOS DE CARVALHO, Nova
Consolidaedo, art. 195, § 5.%).

Quando a IFazenda Nacional f6r condenads por gentenga g
algum papamento, estfe livres de penhora os bens nacionais, os
quais ndo podem ser alienados senhfio por ate legislativo. O mesmo
se aplica aos bens provinciais e aos municipais (SougA BANDEIRA,
Novo Manual, § 76),

0 pagamento de dividaz da Unibo, dos Estados, dos Municipios
ge fazia por intermédio da autoridade administrativa, No caszo da
Unido devedora, por intermédio do Ministro da Fazenda, que enca-
minhava os pedidos ac Poder Legislative, a fim de serem votados
on créditos extraordindrios necessérios. Em 1934, a segunda Cons-
tituicAo da Reptblica inauguron novo sistema que, seguido pela
Carta Outorgada de 1937, estd em vigor por forea do art. 204 da
Constituicgo Federal vigente. .

Oz pagamentoz far-ge-c na ordem de apresentacfio dog pre-
catérios e a4 conta dog créditog respectivog; é proibida a designacéo
de casos ou de pessoas nas dotagdes orcamentarias e nog créditos
orcamentirios abertos para 8sse fim. Ag dotacbes e os créditos sfo
consignados ao Poder Judicidrio, recolhendo-se as importincias a
reparticio competente. Cabe ao Presidente do Tribunal Federal de
Recursos on, conforme o caso, ao Pregidente do Tribunal de Justica

expedir ag ordens de pagamento, segundo as possibilidades do depd~
gito, e autorizar, sem dirgito a preferéneia, e depois de ouvir o chefe
do Minigtério Piiblico, o seqijestro da quantia necessiria para satis-
faclo do déhito.

Torncu-ze maia pratica a efefivagdo dos pagamentos e, com a
proibigiio de serem designados casos ou pessoas, coibiram-se abusog,
que & larga se praticavam no antigo sistemas.

IV. Tivemos o cuidado de pdr entre asgpas, no inciso 1, a pa-
lavra impreseritivel. Isto foi feito por motivo eapecial, de ordem
técnica.

1} Prescrigio & a perda de um direito pelo ndo usoc déle du-
‘rante deferminado espago de tempo. Usucapiae é a aquisicio do
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dominio pela posse prolongede (Est adjectio dominii per conkina-
tionem possessionis temporis lege definili, D. 41, 8, fr. 3).

A prescrigio ¢ causa extintiva de direito. A usucapific, causa
aquisitiva. E como os dois institutos tém de comum a acio do tempo,
criaram-se as denominagdes simétricas: preserigdo ewtiniiva para
& prescrit.;fio propriamente dita e preserigdo aquisitive para indicar
& usucapidio.

“Ainda que haja pontos de contato entre a presericiio e a usn-
capifo, o8 dois institutos diferem, pois que o primeiro extingue as
agbes reais ou pegsoais e o sugundo é modo de adquirir direitog
reais. Os glosadores haviam unificade esta matéria, levados por
naturais semelhangas, que se explicam por se originarem os dols
ingtitutos da acdie do tempo, mas desatendendo 3 finalidade e ao
pensamento fundamental que os distingue” (CLOVIS BEVILAGUA,
Coisas, 1, § 40), o

Tal dicotomia, em rigor, j4 nfio tem razdo de ser. Salvo a acio
do tempo, cuja influéncia é enorme no mundo juridico, nada existe
de comum entre as duas categorias.

“Na usucapiflo, o fato prineipal é a posse, auficiente para origi-
niriamente se adquirir, ndo pars, se adquirir de alguém. K bem
Dossivel que o novo divelto se tenha comegado a formar anies que
o velho se extinguisse. Chega momento em que ésge ndo mais pode
subsistir, suplantado per aquéle. Dé-se, entfo, impossibilidade de
cogxisténcia, e néc sucessic, o nasecer um do outro. Nenhum ponto
entre ¢s dois marca a continuvidade. Nenhuma relacio, ﬁio-pouco,

entre o perdente da propriedade o o usucapiente” (PONTES DE MI-
RANDA, Tratado de Direito Predial, 1, § a0,

Ao invés de falar em bens ‘impregeritiveis, ou em imprescriti-

bilid_a}de de bens, deve dizer-se bens nfo sujeitos 3 usueapido, nio
adquiriveis por usucapifo, ou, se nio houver horror pelos neglo-

gismos, bem wusucapivel, bem tnusucepivel, inusucopibilidade dos
bens pablicos.

f

.2) Antes do Cédigo Civil admitia-se, tanto em doutrina coIno
ha jurisprudéncia, o principio, oriundo do direito romano, segundo
0 qual og bens plblicos patrimoniaig podiam ger adquiridos por
usuc:etpiao de quarenta anos, dispensado justo titulo, — o que, @ con-
trario sensu, significeva excluir da usucapido o5 bens de uso comum
£ 038 de uso especial. Depois do Cédigo correntes de opinifio se for-
maram, divergentes, quanto & usucapibilidade daqueles bens.
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O Govérno Provigorio instalado no Braszil em 1980 baixou os
Decretos ns.® 19.924/51 e 22.785/88, o8 quaig, com outros diplomas

legislativos ulteriores, completam, esclarecem o vigente sistema juri-

dico dos beng piblicos, afastando dividas, ndo mais justificAveis,

O Decreto n.® 19.924, de 27-4-1981, dispondo =6bre as terras
deveoluiag, procurou “facilitar a acfio dos Estados na reintegpracio
e na defesa dessa parte de seus patrim@nics”; promover o bhom
aproveitamento, “de actrdo com os allos interésses nacionais”, dessas
terrag, “em muitog Tugares invadidas, ou até usurpadas mediante
artificios fraudulentos e eriminogos™, inclugive a simulago de titulos
antigos de propriedade, “frustrando-ge ag garantias de que o Cédigo
Civil revestiu oz bens piblicos”. '

O Decreto n.® 22,785, de 31 de abril de 1983, vedou o resgate
dos aforamentos de terrenos pertencentes ao dominio da Unido
{art. 1.9) e declarou que 08 hens piblicos, seja qual f6r o sus natu-
reza, nio sdo sujeitos o usucapide (art. 2.°). Num dos seus consi-
deranda (exposi¢fio de motivos) escreveu o legislador que, embora
no direito patrio os bens puablicos, mesmo dominicais, j4 féssem
insuacetiveis de usucapifo, a circunsgtincia de se terem manifestado
em contriric algumas opiniGes tornava conveniente reafirmar o prin-
cipio, que & de ordem publica. ) :

J& mo séeulo passado a Lei n.° 601, de 18 de setembro de 1850,

- proibia as aquisictes de terras devolutas do Impéric por cutro titulo

que nfo o de compra (art. 1.°). E punia o8 que se apossassem delag
e derrubassem matos on Thes pusesse fogo — com o despejo, perda
dag benfeitorias, seis mesed de prisdo ¢ multa de cem mil réis
(art. 2°2). Em 1940, o Deecreto-lei n.% 2.490, estabelecendo novas
normas para o aforamento dos texrrvenos de marinha e seus acres.
cidos, os terrenos de mangue na costa e os terrenos situados & mar-
gem dos rios e lagoas até onde chegue a infludneia das marés, de-
clarou insubsistentes e nulas quaisquer pretensdes sbbre o dominio
dos terrenos de marinha (art. 3.%).

O prineipio da inusucapibilidade dos bens ptblicos sofreu, porém,
uma excecdo com o art. 125 da Constituicio de 1934, mantida na de
1937 (art. 148) e na vigente (art. 156, § 8.9).

V., A inusucapibilidade dos imédveis da Unifio, “seja qual Lo
a sua natureza”, fol expressa e incisivamente declarada no art. 200
do Decreto-lei n.® 9.760, de 5 de setembro de 1946.
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A posse a que a Unifo condiciona a sua liberalidade nio pode

constituir latifindio e depende do efetivo aproveitamento e morads
do seu possuidor ou do seu preposto, integralmente satisfeitas por
éstes, no easo de posde de terras situadas na faixa dg fronteira, as
condicBes impostas na lei,

Ag controvérgias entre a Uniflo e ferceiros, concernentes 2 pro-
priedade ou posse de imdveis, serdo dirimidas, na esfera administra.-
tiva, pelo Conselho de Terras da Unifo (C.T. U ), criado pelo
Decreto-lei n.2 9.760/46.

A &sse orgho foi atribuida competéneia para, por intermédio do
Servigo do Patriménio da Unifio (S.P.TU.) regularizar s oCuUpacan
dos iméveis presumidamente do dominio da Unifio, com o fim, inclu~
sive, de ser recuperada a posse do imével esbulhado ¢, provado vicio
manifesto da oeupaciio anterior, considerar-se constituide em ma
fé a detencio, ohrigado o detentor a satisfazer plenamente as com-
posicoes da let, .

Os iméveis da Unifio néo utilizados em servigo pablico poderdo,
qualquer que seja a sua natureza, ser alugados, aforados ou cedidos:

@) alugados — quando houver conveniéncia em tornar o imével
produtivo, congervando, porém, a Unifio, sua plena propriedade, eon-
siderada arvendamento a loeacHo, mediante eondicbes especiais,
quando objetivada a exploragdio de frutos ou prestacho de Aervigos:

b) @forados — quando coexistirem a conveniéneia de radi-
car-se o individuo ao sclo e a de manter-se o vinculo ds propriedade
publica;

¢) cedidos — quando interesgar & Unifio coneretizar, com a.
Permisgio da utilizaghio gratuita de imével seu, auvxilio ou cola-
_boragiio que entenda prestar.

1) Loecaedio. Poderfio zer alugados, a juizo do S.P. 7T,
proprios nacionais néio aplicados, total ou parcialmente, em serwgol
plblico. '

So considerados como utilizados em servigo piiblico os iméveis
ocupados a) por servigo federal cu b) por servidor da Unido, com
residéneia em cariter obrigatéric. Podem ser aligados;

@) para residéncia de autoridades federais ou de oufros ser-
vidores da Unifio, no interésse do Bervigo;
b) para residéncia de servidor da Unific em carater voluntario :
¢) a quaisquer interessados.
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2y  Aforamento. A utilizaco do terreno da Uniée sob o re-

oime de aforamento dependers de prévia autorizagho do Presidente
da Reptiblica, salvo seja permitida em expressa disposi¢ho legal.

“() ndo pagamento do £6ro durante 8 {trés) amos consecutives
importars na caducidade do aforamentc” (Decreto-lei n.® 9.760,
art. 101, § 2.9).

Extingue-se a enflteuse por inadimpiemento contratual, por
acdrdo das partes ou, a eritério do Govérno, pela remissiio do fora
ou, nos casos previstos em lei, quando ndo estiverem as terras sendo
utilizadas apropriadamente (art. 103).

©) Cessido. Por ato do Govérno, e a seu critério, poderfio ser
cedidos, gratuitamente ou em condiges especiais, imoveis da Unido
g0s Estados, acs Municipios, a entidades gociais e, em se tratando
de aproveitamento econdmico de interésse nacional, que merega tal
favor, a pessoa fisica ou juridica.

A cessdo far-ze-4 mediante térmo ou contrato de que devemn
constar as condigdes estabelecidas. B tornar-se-& nula independente
mente de ate especial, se ao imével, no todo ou em parte, for dada
destinacio diversa da qué lhe tenha sido determinada.

VI. A protecio juridica, se estende, de medo geral, as enti-
dades paraestataie. Asgsim, por exemplo, os bens patrimoniais do
Tnstituto de Aposentadoria e Pengdes dos Industyidrios “n&o podem
ser objeto de penhora; arresto ou sequestro” (Decreto n.° 1.918,
de 27-8-1937, art, 187) ; igualmente os bens do Instituto de Aposen-
tadoria e Pensdes dos Comercidrios {Decreto n.° 82,667, de 1-4-19563,
art, 186).

VII. Os beng ptblicos, como se conclui do exposto nog itens
anteriores, nio sdo intangiveis. Mas os direitos, reals ou pessoais,
sdbre &les constituiveis, so restritos. Zelosamente, o Estado regula
0 seu uso e gbzo por outrem que hio as pessoas juridicas de direito
phblico a que pertencem, restringindo ao minimo possivel essas pos-

#ibilidades.



