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1. A semelhanca do que ji tinha ocorrido nos outros Estados
da Federactio, cuidou o legislador constituinte, na Guanabara, de
tracar as linhag gerais do regime a que ficaria sujeito o patriménio
imobilidrio do Estado, preocupando-se especialmente, como é facil
compreender, com o estabelecimente de restricdes maiz ou menos
fundas & prética de atos de disposicdo. No texto constitucional
séo dois og digpositivos fundamentais que interessam & matéria. Um
é o art, 6.°, inciso V, b, que reza:

“Art, 6.° — Compete & Assembléia Legislativa, com
a sancio do Governador:

V -— estabelecer as condicfes segundo as quais ¢ Po-
der Executivo poders,:

b) alienar, ceder, arrendar, adqulnr cu desapro-
priar imoveig”,

O outro é o art. 44, que depois de referir-se em térmos genéricos
a0 patriménio do Estado (incisos I e II), e em térmos especificos
aog seus beng enfitéuticos (parigrafos 1.° a 4.°), assim dispde no
§5.°;

“Art. 44 — L

8 50 — Os iméveis pertencentes ao HEstado da Gua-
nahara néo poderio ser objeto de doaglo, permuta ou ceg-

.
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sio a titulo gratuito, nem serdo vendidog ou aforados se-
nfo em virtude de lei especial e em hasta phiblica prévia-
mente anunciada por editais, publicados, ao menog trés
vézes, no Orgio oficial do Estado, com antecedéncia mi-
nima de 30 dias”.

2. Pagsaremos rapidamente por um primeiro tems que susci-
ton alguma controvérsia, ac nosse ver pouco justificavel. Na exe-
gese do art. 44, § 5.°, claramente se impde a decomposigiio do pre-
ceito em duas partes distintas: a primeira é a que se refere & doagio,
3 permuta e 4 cessdo gratuita, proibidag tout eourt; a segunda, a
relativa & venda e ao aforamento, 86 permitidos mediante lei espe-
cial e hasta pilblica,

N#o se hi de entender a ressalva que se inicia com a palavra
“genfio” como extensiva a todos os atos mencionados no dispositivo,
para concluir que também a doacdo, a permuta ¢ a cessfio a titulo
gratuito seriam licitas desde que praticadas com observancia das
mesmas formalidades. A prépria natureza dos atos repele semelhante
interpretacdo: como doar, permutar ou ceder gratuitamente em
haste publica? Para a permuta, ainda se pode conceber, embora
com alguma estranheza, a possibilidade de licitacio: o Estado ofe-
recetia um imével geu pelo melhor, ou mais valiogo, que lhe ofere-
cessem em troca. Mag para a doacfio e a cessfo gratuita, a hipdtese
& Inimaginiavel (1).

8., Tarefa bem mais séria é a que em seguida se impde ao
intérprete: delimitar com exatidio os campos de incidéncia de ca-
da um dos digpositivos acima transeritos. Num e noutro, cogita-se
da disciplina de certo niimero de atos juridicos com reflexos no pa-
trimdnio imobilidrio estadual. Confrontando-ge, porém, as duas sé-
ries de atos mencionados, ficilmente se verifica a parcial superposi-
-géo de ambag. Com efeito, o art. 6.9, V, b, fala genéricamente em

“glienar”, ao passo gue no art, 44, § b.°, se deparam referéncias
especificas a alguns negdcios juridicos tendentes i alienacfio, quer
do dominio pleno (doacgéo, permuta, venda), quer do dominio ftil
(aforamento). Do mesmo modo, hé no art. 6., V, b, alusfio genérica
a “ceder”, enquanto no art. 44, § b.°, 36 se cogita de “cessfio a ti-
tulo gratuito”.

(1) Cf., no gentido do texto, os pareceres do Procurador ROBERTO PINTO
FERNANDES, nesta Reviste, vol. 11, pags. 894 e 408.
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fgte segundo ponto & de facil elucidacio. O cotejo dos dois
textos revela de imediato que a competéncia atribuida & Assembléia
para digciplinar as cessbes de bens do Estado sé pode abranger
atog a Hiulo oneroso, j4 que os gratuitog sio pura e simplesmente
proibidos. Mails delicada é a exegese das normas atinentes aos ne-
gociog de alienacfio, A competéncia de que trata o art. 6.9, V, b,
a Agsembléia ha de exercé-la, dbviamente, pela votacic de leis 26—
bre a matéria. Dever-ge-4 entender que em tal preceito ja se contém
a exigéneia de “lei especial” que o art. 44, § 5.%, formula para certas
modalidades de alienacio? '

Nio parece. Em primeiro lugar, recorde-se a conhecida regra
de hermenéutica, segundo a qual ndo se deve presumir na lei a exis-
téncia de palavras supérfluas (2). Se o art. 6.9, V, b, ja impusesse,
para guaisquer atog de disposicio dos imdveis estaduais, autorizecdo
legal especifica, nfo feria sido neecessirio que o requisito viesse rei~
terado no art, 44, § 5.°, A regra neste contida, na parte de que se
trata, seria mera superfetacfo. Leve-se em conta, sobretudo, que a
digeriminacio do art. 44, § 5°, ndo exaure a classe dos atos a que
ge refere o verbo “alienar”, empregade no outro dispositivo. Ha
varias espécies de negoéciog tendentes 4 alienacio, além dagqueles
para og quais se exigem, no art, 44, § 5.9, os requisitos da lei es-
pecial e da hasta piblica (v. infra, n.° 5). Se a Constituicio usou de-
terminada formula para as alienacdes em geral e, depois, férmula
diversa para algumas espécies de alienacio, singularmente nomeadas,
o razoivel é entender que ela quis fixar dois regimes distintos: um
genérico, outro egpecifico. Tanto mais que, no caso, sem dificuldade
se compreende como era natural que ao legislador constituinte ocor-
resse estatuir uma gradecdo na disciplina dos atos de dispogicio in-
cidentes sébre o patriménio do Hstado — desde a proibicéio pura e
simples de alguns até a mera sujeicio de outrog ao “estabelecimen-
to de condicfes” pela Assembléia, passando, entre 8sses extremos,
pela gubordinacdo a requisitos especiais, 7é¢ formulados no proprio
texto comstitueional,

Um Gltimo argumento servird para reforcar a conviecho de que

o preceito do art. 6.9, V, b, nfo desce & exigdneia de autorizacdo legal

espectfice para todos os negéeios tendentes & alienacio de imdvels
do Estado. Se tal f8sse o verdadeiro sentido da norma, a imposicio

{2) CARLOs MAXIMILIANO, Hermendutica e aplicagdo do direito, 7.8 ed.,
pég. 811.
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necessariamente se estenderia & totalidade dos atos representados
pelos verbos que se seguem, na enumeragio do texto, a f‘alienar”. Ora,
pelo menos no gue tange a um déles — a desapropriagio — seria
insustentivel a tese, pois o diploma vigente sobre a matéria (Decreto-
el n. 3.865, de 21-6-1941) faculta ao Executivo desapropriar sem
lei especial autorizativa, a nfo ser numa Unica hipdtese, expressa-
mente prevista (art. 2.2, § 2.°); e, por outro lado, sendo privativa
da Unifo a competéncia para legislar a respeito (Constituicdo Fe-
deral, art. 5.°, XV, g, combinado com o art. 6.%, @ conirario sensu),
nenhuma inovacio pode ter introduzido no sistema a Carta Estadual,
cuja interpretagdo nesse ponto, épso facto, ha de ser outra.

De tudo isso se infere gue, no tocante aos atos de disposicao
de iméveis estaduais, a Constituicio de 27 de margo distingue trés
categorias, diversamente disciplinadas: a primeira, constituida por
negécios cuja realizagio ela profbe; a segunda, por negdcios 86 rea-
lizaveis com = observincia de requisitos especiais, que ela mesmu
aponta (lei especial autorizativa e hasta ptblica) ; a terceira, por
negécios que apenas se subordinarfo as condigbes genéricas even-
tualmente estabelecidas pela Assembléia. Entre a segunda e a ter-
ceira categoria de afos, hé no sistema constitucional vma diferenca
muite nitida e absolutamente essencial no que concerne & interven-
cio do Legislativo: naquela, éle é chamado necessariamente a pro-
punciar-se caso por case, a conceder ou negar aytorizagio para
cade ume das alienaces; nesta, compete-lhe fixar principios, tra-
car diretrizes, criar ~— se agsim entender — restricdes & atividade
do Executive, através de regras gerais e abstratas, que incidiréo,
desde que vigentes, em tddas as hipéteses enquadrdveis na sua mol-
dura. 86 neste caso, alids, é que a Assembléia propriamente legisla;
no outro, exerce funcio materialmente administrativa,

Se a Assembléia, no uso da atribuicfio previsia no art. 6.2V,
b, estabelece a disciplina genérica dos atos de disposicBo nio inciui-
dos no rol do art. 44, § 5.9, o Executivo, contanto que se mantenha
dentro das balizas postas por tais normas, pode alienar imdveis sem
necessidade de autorizacio especifica para cada uma dag alienaches.
Se, entretanto, nfio ha lei que as discipline, por nfio ter ainda a As-
sembléia exercitado aguela competéncia, o Executivo, querendo pra-
ticar algum ato de disposicfio alheio ao campo de incidénecia do ar-
tigo 44, § 5.9, ters de obter prévia autorizacio legislativa - que
em semelhante hipétese, como & ébvio, poders ser especifica. Ters
de obté-la — convém frisar — ndo por forge de dispositive consti-
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tuctonal, mas do art. 67 do Cédigo Civil, consoante o qual og bens
pliblicos *‘86 perderdio a inalienabilidade, que lheg & peculiar, nos ca-
sos e forma que ¢ lei prescrever”. '

Quanto 38 cessdes, ou gdo pura e simplesmente vedadas, se a
titulo gratuito (art. 44, § 5.°), ou, quando nfo, pode a Assembléia
disciplina-las genéricamente (art. 6.°, V, b), sem que se tenhs
de cogitar, no segundo cago, de autorizacio legislativa especifica para
cade ato. Aqui, com efeifo, mesmo que ndo se haja consagrado em
lei aquela disciplina, o Hxecutivo estd desvinculado da exigéneia
feita para as alienagdes, pois nio é disgo que se trata (v. infra, ni-
mero 4.2). O art. 67 do Cédigo Civil ndo incide, E licito ao Executivo,
assim, quando entenda conveniente e Gtil ao bem comum, realizar
cessdes, com apoio no art. 30, X1I, da Carta Estadunal, gue outorga
ao Governador competéneia para “praticar quaisquer atos no in-
terésse do Estado, desde que nfo estejam explicita ou implicitamente
reservados a outro Poder, pela Congtituicio Federal, por esta Cons-
tituigdo ou pela lei”. E maig: pode até, &le proprio, mediante de-
creto, estabelecer, enquanto nio o faca a Assembléia, a diseipline
genérica da matéria (3).

. e ‘s
4. Questdes interessantes surgem a propdsito de alguns atos
Juridicos de que cuida a Congtituicio Hstadual, Examinaremos os
cagos da doacdo e da cessio.

4.1. Doagbo. Desde o tempo da antiga Lei Orginica do Dis-
irito Federal (Lei n. 217, de 15-1-1948), onde havia regra idéntica
(art. 45) & atual, tem-ge procurade distinguir — sobrepondo 2 le-
tra do dispositive o seu espirite — entre o caso das doages pures
e ¢ das doagles modais ou com encargos. Congquanto se diseuta em
doutrina ge a estipulacio de encargo é bastanle para alterar o
cardter gratuito do contrato de doacdo (4), em muitos cagos indis-

(8) Of. CarLog MepEIROs SILva, O poder regulamentar e sua extensdo,
in Kew. Dir. Adm., vol. 20, pag. 1 e segs.: *“Ainda que ¢ regulamento em
regra pressuponha uma lel anterier & qual se acha vinculado, expressaments,
a doutrina reconhece que pode ocorrer o contririo., Mesmo sem lei anterior
e ante a inéreia do Legislativo, o poder regulamentar se pode exercer, gquando
interésse relevante, cuja tutela cabe ao Executive prover, ¢ reclame” (pig. 2).

(4) Entre nds, pela gratuidede da doaclo modal, PONTES by MIRANDA,
Tratade de Direito Privado, t. XLVI, pag. 206; Caro MARIO DA SILvA PEREIRA,
Instituigfes de Direfta Ciwvil, vol. I, pag. 159/60. Pela onerosidade, EDUARDO
Esrinworna, Dos contratos nominados no Direito Civil brastleiro, pag. 177, nota 7;
WASHINGTON DE BArrROs MonNTEIRO, Curse de Direito Civil, 3.2 ed.,, 5.2 vol,

péag, 122, Uma corrente intermedidria opina que a doacdo modal & onercsa .

na medida em que concorrem o valor do bem doado e o do encargo, e gratuita
na medida em que aquéle excede a &ste: CLOVIS BEVILAQUA, Cédige Civil
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H .. cutivelmente bastarad para exeluir que se haja de congiderar o alo
' mera dissipaciio do patrimdnio publico. A refio da proibigio é cla-
rigsima; quis-se evitar que administradores desonestos ou impru-
dentes praticagsem liberalidades incomsideradas com os hens do Es-
tado. Mas pode acontecer que consulie o interésse pablico, em de-
terminadas circunstanecias, a transferéncia de um déles, sem contra-
prestagio em dinheiro, a alguém que se obrigue a destina-1¢ a Tifn
#itil 4 coletividade: por exemplo: a doaciio de terreno para que o
donatario néle construa hospital ou escola em que se reservara, per-
manentemente, certo nimere de vagas gratuitas para enfermos ou
criancas pobres, por indicaglo da Administragdo. Nio se afigura
desarrazoado, 4 luz de uma Interpretacio {eleoldgico, admitir a

- constitucionalidade de tais negécios, mesmo em face do art. 44, § 5.9,

da Carta de 27 de marco (B). Naturalmente, pressupde-se aqui a
seriedade do encargo impdsto ao donatirio, indispensivel para afas-
tar a ocbjecio de fraude ao preceito constitucional.

Advirta-se, no entanto, que em gualquer cage terd de haver ou-
torizagdo legislative para o ato, pois, como ji se recordou, 86 &
lei é dado cancelar a inalienabilidade dos bens pdblicos (Cédigo Ci-
vil, art. 67). Néo assim, ao nosgo ver, quante ac registro do con-
trato no Tribunal de Contas: inexistindo contraprestacio expressa
em dinheiro, torna-ge 8le desnecessario, por falta de interésse para
a receita ou para a despesa (Constituicio Estadual, art. 28, 1.2 parte,
a contrario sensu), Realmente, em boa técnica nfo se confundem
atos de disposigdo com despesus, como tampouco se identificam ges-
téo patrimonial e gest@o financeira. Os conceitos de despesa e de
receita, a rigor, envolvem sempre, necessariamente, movimento de
dinheire (8). A entrada de outros bens no patrimdnio ptblico ndo

comentado, 10.% ed., vol. TV, pag, 272; CArvirmo SAnT08, Cédigo Civil bra-
gileire interpretado, 3.2 ed, vol. XVI, pig. 343; SmerA Lores, Cunszo de Di-
reito Civil, vol. III, parte I, pig. 258/9; Sfuvio Ropricues, Direite Civil,
vol. TII, pag. 221; VicENTE Rao, Ate juridico, pag. 438; e, segundo parece,
também AgosTINHO ALVIM, Da doagdo, pig. 225, psra quem o conirato em
questio & “em parte” oneroso, mas “nfio para todos os ecfeites”.

{5} % a orientacio tradicionalmente adotada na Procpradoria Geral do
Estado. V. os pareceres, emitidos 3 luz do art. 45 da Lei n.% 217 e publi-
cados nesta Rewiste, do entdio Procurader Geral GUSTAVO PHILADELPHO AZE-
vino (vol. 7, pig. b25 e segs), com referéneias a outros precedentes, e do
Procurador Rocma Lacoa (vol. 11, pag. 528). )

(6) Hucu DALTON, Principios de finanaas pithlicas, tyad. esp.,, 2.2 ed.,
pég. 4; GusTavo INGROSSO, Diritto Finamziorio, 2.8 ed, pag. 92; ZANOBINI, -
Corse i Diritto Amministrative, b2 ed., vol. IV, pags. 333, 335 e 447; AN-
TONI0 BENNATI, Lo gestione finanziaria dello Stato, pags, 63 e 98; CARLOS
PORTo CARREIRD, Ligbes de Feomomia Polifica ¢ nogdes de Finamgas, 2.% ed,
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constitui receita, nem representa despesa & correspendente saida.
Por outro lado, o Tribunal de Contas, no sistema da Constituicio
Estadual, é “6rgdo auxiliar do Poder Legislativo na fisealizacao
da execucio orcamentéria e da administragdo financeira” (art. 20) ;
nio lhe inecumbe fiscalizar a gestdo patrimonial, Acresce que nio
teria sentido, havendo pronunciamente prévic da Assembléia, sub-
meter & censura do Tribunal — érgfo euxilicr desta — ato que ja
contasse com aprovacio legislativa. Disso poderia até resultar que
a Assembléia fésse chamada a decidir pele segunde vez sGbre @ mes-
ma espéeie, em grau de recurgo, se o Tribunal negasse, por stmples
maioric de votos, registro & doagio por ela autorizada (art. 23,
2.2 parte). Conseqiiéncia esdrixula, que bem mostra quio descabida.
na hipétese, seria a intervencglo da Corte de Contas (7).

4.2, (essdo. A cessiio de que trata a Carta Estadual é figura
que ndo encontra correspondente exato no rol dos negdcios civig no-
minados ou tipicos. O Cédigo Civil 86 conhece a cessdo de crédite
(arts. 1.065 e segs.). Alude a doulrina & cessdo de divide (8) e A
cessGo de contrato (9), Na pritica dos negdcics imobilidrios, tor-
haram-se comunissimas as cessées de promessy de compra e venda e
as promessas de cessdo, de que j4 fala a vigente Lei do Inquilinato
(Lei n. 4.494, de 25-11-1964, art. 18), e, antes dela, a Lei n. 4.380,
de 21-8-1964, art. 69. Na legislacio federal, a palavra “cessiio”
foi usada, no Ambito do direito administrativo, pelo Deereto-lei nd-
mero 9.760, de 5-9-1946, que disciplina o regime dos bens iméveis da
Uniao (arts. 125 e 126).

A cessdo da Constituicio Estadual — como a do Decreto-lei
1, 9.760 (10) — nfo importa transferéncia de dominio. Na Carta
phg. 539; Arviomar Barmmiro, Uma introduciio & (Wéncia dag Finanges, 2.% ed,
vol. I, pags. 75, 167/8; C. pB ALVARENGA BERNARDES ¢ J. BARBOSA DE ALMEIDA
FiLEe, Direito Finenceire e Finanges, pég. 31/2.

{7) Cf. o parecer do Procurador GUSTAVO PHILADELPHO AznvEDD cit.
na nota 5; e, no sentido geral da desnecessidade do -registro para os contra-
tog que ndo acarretem, por si sds, entrada ou salda de dinheire, produzmam

on nio elteragho pubrimonial, os pareceres —- também publicados nesta Re-
viste — dos Procuradores Herro Campista Gowmns (vol 11, pag. B17 e segs.,

esp. 521/3), RosErTo Parafso Rocma (vol. 18, pdg. 142 o segs., esp. 146/6) -

e do autor déste artipo (vol. 13, pag. 193 e segs., esp. 194/7 e 198/200).
(8} Crévis BEVILAQUA, ob. eif, vol. IV, pdg. 181: SfLvio RODRIGUES,
- ob. cit., vol. I1, pig. 359 e segs.; ORLANDO Gowmmus, OQbrigagdes, pig. 248 e segs.
(9) Sfrvio RopriguEs, ob. ¢if, vol. II, pig. 367 e scgs.; WASHINGTON
pE BARROS MONTEIRO, ob. eif., 4.0 vol, pdg. 875; ORLANDO GomES, ob. cit.,
péag, 246/7; Darct Brgsons, Do eonirato, pig. 239/41.
(10} V., quanto a esta, Caro TACITO, parecer in Rev. Dir, Adm., vol. 32,
pég. 482; GONQALVES DE OLIVEIRA, pareeer in Rew. Dir. Adm.,, vol, 4B, pag. 548,
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de 27 de margo, isso ressalta do préprio texto: o “ceder” do art. 6.9,
V, b, nio se poderia entender contido no “alienar” do mesmo dispo-
gitivo; e a “cessfio a titulo gratuito” do art. 44, § 5.% nio ha de
agsimilar-se & doacfio, expressamente mencionada logo antes. Tra~
ta-se apenas da transferéncia temporiria de uma das faculdades
clementares do dominio, o ius utendi (e as vézes, também, o s
fruendi). A modalidade gratuita, que a Constituiciio proibe, teria no
comodato a figura mais aproximada, dentro dos quadros do direito
civil. A onerosa corresponderia 3 locoedo, com a qual porém nao
se confunde, e cujos principios 86 lhe sdo apliciveis naquilo em que
nio contrariem o sen caraler essencialmente pudlicistico. Com efei-!
to, segundo frisa a douirina moderna, a finalidade de interésse pt-
klico, a que principalmente se visa na cessdo de uso — como, aliss, ii;
em todos os contratos administrativos —, condiciona a destinagéo ‘
econdmics da coisa e atribul ao cessionario posicio juridica menos
sdlidamente protegida gue a do locatério, reservada que fica a Ad-
yninigtracio, quando o exija aquéle inter@sse, a faculdade de pro-
‘mover a desocupacio do hem, muito embora possa surgir para ¢ ees-
sionfério, em cerfos casnd, o direito & composicio dog danog (11). A
locacdio de beng phblicos, por sinal, nio esta disciplinada no texto
da Carta do Estado, mas inicamenie na legislagho ordinaria (12).
‘Naquele apenas se depara o “arrendar” do art. 6.%, V, b, que equi-
vale a “alugar” (18); 3 Assembléia compete, pois, estabelecer con-
dicdes. normativas para as locagbes dos referidos bens, prevalecendo,

(11) Smrpa Loems, ob. cit., vol. IV, pdg. 24/6; Hery Lores MuIRELES,
Direito Administrative brasileiro, pig. 4456/6. V. também o parecer de ANTXO
pE MogAls, in Rev., Dir. Adm., vol. 88, pag. 426 e segs, gbbre a ocupacio
de compartimentos em mercado ptblico; para o direito francés a #sse respeito,
“MARCEL WALINE, Droit Administraiif, 8.2 ed., pdg. 888/4. Quanto ao dirsito
italiano, ef., no tocante A ‘‘concessione”, eujo conceito abrange o da nossa
“eesgiio”, DArmssio, Istituzioni di Diritto Amministrativo italiano, 3.2 ed,,
vol, 11, pag. 77: “a disciplina da relagio que se origing do ato de concessfio
‘permanece t6da no Ambito do direito piblico”. V. ainda B, V. BASAVILBARO, De-
racho Admindstrative, vol. IV, pég. 233 e segs. Na jurisprudéncia patria,
v. oz Ac6rdios do Tribunal de Justica do antigo Distrito Federal, em 4-6-1954,
wol. 3 desta Rewviste, pig. 301 (ecaso do restaurante-balnefrio da Praia Ver-
-metha); do Tribunal de Justiga de 8. Paulo, em §-7-1961, Rew. Dir. Adm.,
vol, 71, pag. 252; do Tribunal de Aleada de 8. Paulo, em 10-12-1952, Rev.
dog Twib., vol. 209, pig. 352, e em 22-3-1956, Kev. Dir. Adm., vol! 45, pag. 226,

(12} Cédigo de Contabilidade aprovado pela Lei n.® 898, de 28.11-1957,
art., 114. Também dispunha sdbre a matéria a antiga Lei Orgéniss do Dis-
+trito Pederal, art. 45, § 2.°.

(13} No Deelei n® 9.760, de 5-9-1946, art. 64, & 1.9, arrendamento
& espécie do género locagdo; no recents Eatatuto da Terra (Lel n.? 4.504, de
50-11-1984), arts. 92 e sogs., & locogdo de imdvel yural. A Constituicfo s~
tadual, a0 nossc ver, usa a palavra em acepciio mais ampla.
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enquanto isso nfo ocorrer, o disposto nag leis anteriores, compati-
veig com a Constituicio (Ato Constifucional das Disposigbes Tran-
sitdrias, art, 7.9).

Importa fixar com mais nitidez a fisionomia do negécio a que
alude o texto constitucional, quando fala em “ceder” (art. 6.2, V,
b) e em “cessiio” (art. 44, § 5.°). Na literatura do direito adminis-
trativo, a expresgsio “cessio de uso” (ou, mais freqiientemente, “con-
cessdo de uso”, ou ainda ‘“‘concessdo” toui court) costuma ser erm-
pregada para designar, com malor ou menor extensio, modalidades
de utilizacgho privada dos bens publicos que néoc se incluem no nso
ordindrio comum. A terminologia, nessa matéria, longe ests de ter-
ge crigtalizado, mag tltimamente, gobretudo na doutrina espanhola

e latino-americana, vem-se generalizando o bindmio cessdo (ou con-
" cessdo) de uso -— permissdo de uso, podendo indicar-gse como prin-
cipais critérios de distingio entre ambas: a prevaléncia do interés-
ge publico na primeira, do particular na segunda; o carater bilate-
ral daquela, unilateral desta; a maior protecio juridica dispensada
a0 concessiondrio, em, confronto com o permissiondrio (i4). Os au-
toreg franceses, em regra, preferem adotar classificacio tricotdmica,
distinguindo o permis de statiommnement, a permission de voirie o a
concession d’occupation (15), mas advertem que entre os dois pri-
meiros nio h4 diferenca de natureza, senflo apenas de grau ou inten-
sidade na ocupacio permitida (16).

A priori, tanto a cessfo quanto a permissio de uso poderiam
ser gratuitas ou onercsag (17). Na Guanabara, de ture condifo, proi-

(14y E o que, em dristica sintese, e abslraidas as variagdes de acen-
tuagdo, se v& em OTT0 MAYER, Dereche Administrative alemdsn, trad. esp.,
t. III, pég. 225 e segs.; Garcia OVIEDO, Derecho Administrative, 3.2 ed.,
pig. 143/4; SABINO ALVAREZ-GENDIN, Wl dominio piblico, pag. B9 e segs.;
Raramn BIELsA, Derecho Administrative, 5.2 ed., vol. III, pdg. 428 e segs.;
Manvurn, Marfa Dz, Domdwio piblico, pag. 878 e segs.; Micurn S. MARIEN-
morrF, Domindo piblico, pag. 86 e segs.; ONOFRE MENDES JR., Direito Admi-
nistrativo, 2.% ed,, vol. I, pag. 268/61; HerLr Lorrs MEIRELES, 0b. c¢if., pAg. 445/7.
Cf. o Aebrdéo do Tribunal de Justi¢a do antigo Distrito Federal, em 5-11-1957,
Rev. Dir. Adm., vol. 85, pig, 168,

(16} Asgim, v.g., WaALINE, ob. cit, pig. 897 e segs.; DUEZ ¢ DEBTYRE,
Troité de Droit Administrotif, pag. 797 e segs,; TROTABAS, Manuel de Droif
Public et Administratif, 148 ed.,, pag. 800/1.

(16 DuEZ » DEBEYRE, ob. cit., pag., 797. A permission de wvoirie autoriza
. 0 outorgado a realizar obrag permanentes no solo ou no subsolo do imébvel
ocupado; o permis de stationmement legitima apenas a ocupagio superficial.
Cf. 'WALINE, ob. e¢it, pdgs. 877 e 878/9; LAUBADERE, Traiié élémentaire de
Droit Administratif, pag. T83. No mesmo sentido, aceitando a classificacic
francesa, BASAVILBASO, ob. ¢if., vol. IV, pag. 217/8.

(17y Hen1 Lores MEIRELDS, ob. e lug. eit.
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bidas estdo as cessfes gratuitag (Congtituicdo Estadual, art, 44,
§ 5.2). Quanto 4s simples permissdes de uso, pode a Administragho
outorgé-las gratuitamente, se isso Ihe parecer compativel com o inte-
résse publico; mag também lhe é licito exigir do interessado uma
remuneracdo pecuniiria. O préprio use comum dos bens pihiblicos
pode ser gratuite ou retribuide (Coédigo Civil, art. 68). E tantc a
Unido como ag entidades politicas menores estdo constitucionalmen-
te autorizadas a cobrar quaisquer rendas que possam provir da
utilizacéo de seus bens (Constituicio Federal, art. 20, IT),

Regtam dunas observacles. A primeira diz respeito is cessfes
em que, sem confraprestacfio expressa em dinheiro, se egtipulam
encargos para o cessionario: estardo abrangidas pelo preceito veda-
tivo do art. 44, § 527 Se se admite, como vimos, a constitucionali-
dade das doagdes modais, pela mesma razio, e até o forltiort, também
se hé de admitir a dag cessfes gravadag de encargos, nas quals nem
sequer se configuram atos de disposicio; contanto que — aqui é
de mister aniloga ressalva — a seriedade do Onus impdsto ao ces-
sionirio exclua que se esteja agindo tn fraudem Constitutionis,

A outra observagfio concerne aos requisitos de validade das
cessOes. Nio exige o texto constitucional — repita-se — aatforiza-

ebo legislative especifice. para cada ato désse género, Hxigia-a o7

Decreto n. $.413, de 16-11-1948, art. 5.°, junto com a formalidade da
concorréneia phblica, Tal digpositive, contudo, foi revogado pelo
Cédigo de Contabilidade, que regulou inteivamente a matéria, de
modo diverso. No Cédigo, o art. 113 apenasg proibe sejam os imd-
veis estaduais cedidos o téfulo grotuito — vedacio hoje elevada a
categoria de preceito constilucional. Quanto ao regigtro no Tribu-~
nal de Contag, é de rigor, naturalmente, nas cessbes em que haja
remuneragio pecunidria ; nho asgim, porém, pelas razdes j4 expostas,
quando sdmente ge egtipulam contraprestaces ou encargos de que
nio resulte movimento de dinheiro.

5. Na enumeracio do art. 44, § 5.9, nfio ge esgotou o rol dos
negéeiog juridicos tendentes a transmissfio da propriedade. Vejamos
duas espéeles que escapam 2 incidéncia daguela norma e interessam
de modo relevante & Administracio.

5.1. Incorporacio de bens iméveis ao capital de sociedade de
economic miste. — Ag gociedades de economia migta revestem a
forma de sociedades andnimas e, como tais, regem-se pelas disposi-
¢bes do Decreto-lei n. 2.627, de 26-9-1940, cujo art. 4.° prevé ex-
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pressamente a possibilidade da subscri¢fio de agles mediante a ver-
gB0 de bens “méveis ou imdveis, corpéreos ou incorpdreos, susceti-
vels de avaliagiio em dinheiro”. No art, 7.° diz-se que, “na falta de
declaraciio expressa em contrario, os bens transferem-se 4 companhia
a iitulo de propriedade”. Kxiste, portanto, ato de disposicfo.

O apport en nature pode consistir num imével estadual. A in-
corporacao, todavia, néo se confunde com a venda, por faltar-lhe
um requisito essencial desta, o preco em dinheiro (Cédigo Civil, ar-
tigo 1.222). B o que asginala sem discrepancia a doutrina (18). Logo,
nio hé porque exigir, para a sua préatica, lei especial autorizativa e
hasta pdblica — formalidade esta, alids, que ai nenhun sentido te-
ria. Contudo, havendo alienagio, incide sem divida o art. 67 do
Coédigo Civil: o Hstado s6 poderd incorporar bens seus “nos casos e
forma que a lei prescrever”. Apenas, tal autorizagio néo preciga ser
espesifica para cada ato dessa natureza que se queira realizar. A
Adminigtracio fica tnicamente vinculada as prescrigdes genéricns
¢ normatives que a Assembléia edite, nos térmos do art. 6.2, 'V, b
(perbo “alienar”) da Constituicfio Estadual. £ o que jé se tem feito
am varios cagos, v, ¢., no tocante 3 Companhia Central de Abasteci-
mento (COCEA — Lei n. 173, de 27-8-1962, art. 2.%, § 2.°) e & Com-
panhia de Habitaciio Popular (COHAB — Lei n, 263, de 24-12-1962,
art. 157, paragrafo Onico).

Também nesta hipétese nio hi necessidade de registro no Tri-
bunal de Contas, peis o Estado, com praticar ato de disposicéio, nbo
efetus porém despesa, em gentido téenico, A matéria interessa a

- gestdo patrimonial, ndo A gestdo financeira (19). '

5.2. Dobagdo pare fundagio. — Ao Bstado é licito dotar imo-
vel de sua propriedade para constituir ou integrar o patriménio de
fundacfio que &le queira criar. A primeira vista, poderia parecer
gue se trata de doagfio. Bem nifidamente, entretanto, distinguem-se
o8 dois negéeios, pela simples e fundamental raziio de que a doagdo
6 ato bilateral, 6 controto, cujo aperfeicoamento se da com o acdrdo

(18) Lyon-CAEN e RENAULT, Traité de Droit Commercial, 2.8 ed., t. I,
pag. 12; ANDRE MOREAU, La société anonyme, 2.8 ed, t. 1, pag. 494/6; J. X.
CARVALHO Dr MENDONGA, Tratedo de Direito Comerciol brasileiro, 3.8 ed,,
vol, 111, phg. S48; VALDEMAR FErrmira, Tratedo de Direito Comercial, 4.9 vol,,
pag. 118; Trarano pe MIRANDA VALVERDE, Soctedades por acdes, 2.2 ed.,
vol. T, pg, 108/9; Arofsro Lorms PONTES, Sociedades andnimas, 4.2 ed., vol. I,
phg. 128/9; Surra Lorms, Tratado des registros phblicos, 2.% ed, vol. TII,
pag, 409,

(19) V. nosso parecer no vol. 12 desta Revista, pag, 607/11.
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de duas vontades, a do doador e a do donatario, ao passo que a do-
tagio é ato unilateral do dotador, néio se podendo conceber que a
fundacio, oinde inexistente nesse momento, participe do negdcio
(20). Néo incide, pois, a proibicdo do art. 44, § 5.% da Constituigéio
Estadual.

A dotaciio de imével do Estado fica, no entanto, por forca do
art. 67 do Cédigo Civil, condicionada 3 prévia autorizagio legal (21).
E a Agsembléia Legislativa tem, a respeito, a competéncia normativa
outorgada pelo art. 6., V, b, da Carta de 27 de marco. Desnecessi-
rio, por outro lado, o registro no Tribunal de Contas, ja que tam-
bém aqui inexiste despesa.

{20) PoNTES Dm MIRANDA, ob. cif, t. I, pdg. 460/1; GUILHERME MOREIRA,

. Instituiches de Direito Civil portugués, vol, 2.9, § 209, apud MArcE0 CAETANO,

Das fundaghes, pag. 39/40.
i (32,;.5) V. o parecer do Procurador Hfrie Campista GOMES, neste vol,
pag. f



