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Os bens dominiais gozam das prerrogativas de inalienabilidade, im-
prescritibilidade e impenhorabilidade.

A inalienabilidade significa que os bens puiblicos ndo podem ser
alienados pelas formas comuns, estdo fora do comércio privado e so6
perdem ésse carater peculiar, “nos casos e forma que a lei prescrever”,
como reza o art. 67 do Cddigo Civil, em adverténcia aos particulares.

Os bens sao publicos por qualificacao da lei, de forma que 8¢ a lei
podera desqualifica-los.

A imprescritibilidade, que é um coroldrio da inalienabilidade, guer
dizer que os bens publicos néo séio suscetiveis de prescricio aquisitiva,
isto é, nao podem ser adquiridos por usucapifo. O corolario esta em que,
a admitir-se a aquisicdo por usucapido, que é uma das formas de alie-
nacio, prevista no art. 530, item IIT, do Codigo Civil, admitida estaria
a alienabilidade ou a apropriagio particular de bens pertencentes a
coletividade. Alids, para coibir a cupidez e a faisa nocio do que seja
a coisa publica, o Govérno Revolucionario de 1930 baixou Decreto (com
férca de lei) n® 22,785, de 31 de maio de 1933, que declara que “os
bens publicos, seja qual fér a sua natureza, nfo sio sujeitos a usucapiio”.

A impenhorabilidade, que também resulta da inalienabilidade,
significa que os bens publicos sdo insuscetiveis de penhora, e o 580
porque os hens penhorados podem ser levados & praca, arrematados e,
conseqlientemente, alienados.

O art. 942, item I, do Codigo de Processo Civil, dispde, desengana-
damente, que “ndo poderao absolutamente ser penharados os behs ina-
lienaveis por férca de lei”, o que é o caso dos bens publicos.

Justamente porque sio impenhoraveis os bens publicos, a Consti-
tuicdo vigente (art. 117) e as anteriores proveram quanto ‘“aos pa-
gamentos devidos pela Fazenda federal, estadual ou munieipal, em vir-
tude de sentenca judiciaria”, os quais se far@io mediante “precatoérios
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e a conta dos créditos respectivos”, cuja verba € de inclusac “obrigatd-
ria, no or¢camento das entidades de direito publico” e cujos “créditos
abertos serdo consignadqs ao Poder Judiciario” (§ 29 do art. 117 cit.).

Assim, mesmo gue nféo expressa em lei a impenhorabilidade dos
bens publicos, ela estaria implicita no dispositivo constitucional citado
ou decorreria, logicamente, da inalienabilidade.

Outra prerrogativa dos bens dominiais, gque convém aceniuar, €
& da insuscetibilidade de posse civil, ou seja, de posse de direito privado.
Tal resguardo é obvio, de conseqiiéncia légica, ante a disciplina daqueles
bens publicos pelo direito publico.

Todavia, infelizmente, seja por superacdo (e conseqiiente defor- -
macéo) dos curriculos, seja pela insuficiéncia da nossa literatura juridi-
co-administrativa ou por qualquer outro motivo, é disseminado o mau
vézo de raciocinar-se em térmos de Direito Civil sbbre matéria adminis-
trativa, regulada pelo direito publico e néo privado.

O Professor LouBanigrg, da Faculdade de Direito de Paris, Franca
(Patria do Direito Administrativo), néo deixa a minima divida quando
preleciona, no seu “Manuel de Droit Administratif”, que “le domaine
public est soumis & un régime spécial de droit public comportant tout
un arsenal de régles exorbitantes” (O dominio publico é submetido a
um regime especial de direito publica, compreendendo todo um arsenal
de regras exorbitantes — pag. 277 — Os grifos so do préprio original).

O mesmo LouBADERE esclarece, mais adiante (pag. 316), que a
idéia ou pretensdo de que os ocupantes sejam titulares de direitos reais
sobre 0 dominio prblico entra em conflito com “la régle de la précarité
des occupations du domaine” (a regra da precariedade das ocupacdes
do dominio), e, apreciando um Decreto-lei de 18 de junho de 1938,
que atribui competéncia aos Tribunais Administrativos para “os litigios
relativos aos contratos relativos a ocupacéo do dominio piblico, qualquer
que seja sua forma ou sua denominacdo”, diz que essa lei “a eliminé
la possibilité de location de droit privé pour les dépendances du domaine
public” (eliminou a possibilidade de locagio de direito privado para as
pertencas do dominio piblico -—— pags. 314/5).

MarceLLo CagTano &, até, mais incisivo, quando relata que foi muito
discutido se o concessionirio poderia “defender os seus direitos sobre
o dominio publico contra terceiros ou contra a Administragio, pelos
meios possessorios”, mas que o Supremo Tribunal portugués, por Acotr-
dédo de 8 de dezembro de 1925, consagrou “a doutrina da admissibilidade
da excecdo da dominiabilidade e da ineficAcia dos meios possessorios
para a defesa dos direitos reais administratives”, acrescentando: “Mas
a verdade é que, em primeira anilise, se mostra ndo poder um direito
de propriedade publica desdobrar-se em podéres que nao sejam também
de carater publico: direitos reais administrativos. Estando as coisas
piblicas fora do coméreio privado, sdo insuscetiveis de posse civil pelos
particulares e, como tal, indefensiveis pelos meios possessdrios civis”
(“Manual de D. Adm.”, 52 ed., pAg. 572). :
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Vale transcrever, por inteiro e por bem aplicdvel ao tema, o que
diz mais o festejade mestre e estadista portugués, sob o titulo “Ga-
rantia Juridica da Propriedade Publica”, in ob. cit., pags. 573/4:

“Quanto a defesa das coisas publicas, por parte da Adminis-
tracéo, contra turbacfes e esbulhos dos particulares, nio é
de aceitar, iguaimente, que se faca pelo emprégo dos meios
possessorios.

E facto que, admitido o direito de propriedade publica, tem que
se aceitar que €le envolva a posse, e nio colhe, portanto, o
argumento de que as coisas publicas néo séo susceptiveis de
posse, principio s6 verdadeiro nas relacoes juridico-privadas e
relativamente aos particulares e nie para as pessoas de direito
publico.

Mas, em primeiro lugar, seria logicamente inadmissivel a accéo
de restituicio de posse de uma coisa dominial, pois que, de
duas, uma: ou a coisa pertence ao dominio piiblico e por lei
a sua administragio é da competéncia de uma pessoa colectiva
de direito piblico ou seu concessionirio; ou, entéo, se € sus-
ceptivel de posse por particulares, jA ndo é dominial.

Desde que a coisa publica estd, por lei, na administracio de
uma certa autoridade, a competéncia desta ndo pode ser dis-
cutida nem reivindicado o seu exercicio numa accéo possessoria.
Quanto a accdo de manutencdo, menos ainda se compreende
que as pessoas de direito publico recorram acs meios civis para
repelir ou fazer cessar os actos de turbacdo da sua posse.

Desde que tais pessoas tenham o exercicio das prerrogativas
de autoridade, isso implica a faculdade de tomar decisGes exe-
cutoérias, que, depois de proferidas, s6 contenciosamente podem
ger discutidas.

Tal prerrogativa exerce-se, em relacdo ao dominio, pela policia,
que mantém e, sendo necessario, reintegra mediante a execucdo
directa a posse da Administracio para que se cumpra a lei
atribuitiva da competéncia e se preencham os fins de utilidade
publica a que, pela afectacdo, a coisa esti destinada.

Se é a propria qualidade dominial que se recusa & coisa, a
autoridade resolverd a questdo por um acto de classificacdo: se
sdo o5 limites do dominio que originam a duvida, esta dissi-
par-se-a4 pela delimitacdo.”

No mesmo sentido & o direito italiano, conforme depde ZaNoBINI
(Professor de Direito Administrativo da Universidade de Roma), nos
seguintes passos do seu “Corso di Diritto Amministrativo”, vol. 4, 4°
ed.: “A outra parte da atividade administrativa é constituida do exer-
cicio da policia dominial. Esta compreende, em primeiro lugar, a vi-
gildncia sbbre o uso do bem dominial e sébre a observiancia da norma
relativa, legislativa e regulamentar. A atividade de policia estende-se
a tutela da integridade material do bem e do direito de propriedade
do ente a que pertence: gualquer ocupacfo arbitraria e modificacéo
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da coisa deve ser notificada verbalmente de contravencio e feita cessar
com ordem imediatamente executéria” (pag. 29).

Depois de historiar que, no passado, se discutiu se a Administragéo
podia prover a tutela do bem dominial com tais meios de policia e
ainds, com as agdes possessérias e petitorias, afirma o Professor ZANOBINI
que o novo Codigo, no art. 823, reconheceu expressamente &ste prin-
cipio: depois de haver afirmado que a tutela do bem dominial compete
3 autoridade administrativa, acrescenfa: “essa tem a faculdade de
assim proceder na via administrativa, bem como de valer-se dos meios
ordinarios para a defesa da propriedade e da posse, previstos neste
Codigo” (pag. 30).

Avesst (Professor de Direito Administrativo da Universidade de
Parma), no seu “Sistema Instituzionale del Diritto Ammnistrativo
Italiano”, 2% ed., pags. 447/8, também preleciona, sdbre a peculiaridade
do regime inerente a tutela da propriedade dominial, que tal regime
consiste em que, “enquanto o sujeito privado pode defender a proprie-
dade privada somente por meio de a¢&o judiciaria, o Estado, em defesa
da propriedade dominial, pode proceder diretamente, mediante atividade
administrativa: em particular, mediante a atividade de policia (policia
dos bens dominiais). A tutela da integridade material do bem dominial
obtem-se, essencialmente, mediante a atividade de policia dominial, a
qual tende a reprimir qualquer ocupacéo arbitraria ou modificacéo da
coisa dominial”.

GaBINO Fraca, também Professor de Direito Administrativo, na
Facuidade de Direito da Universidade Nacional do México, depde que:
“A inalienabiiidade implica a proibicio de todo ato que signifique um
desmembramento da propriedade, e, por isso, a lei nfo permite que
sbbre os bens do dominio ptiblico possa praticar-se embargo ou ex-
propriacdo por causa de utilidade publica, nem constituir-se hipoteca,
direito de usufruto, uso ou habitagio em proveito exclusive de parti-
culares, nem que seja objeto de serviddes passivas nos térmos de direito
comum, nem suscetiveis de agdo reivindicatoria ou de posse definitiva
ou interina. Ndo é obstdculo a inalienabilidade para que possam esta-
belecer-se sdbre os bens de dominio publico certos beneficios exclusivos
em favor de particulares, s6 que ditos beneficios Unicamente podem
ser outorgados por ato especial da Administracio, que nféo cria para
0 interessado nenhum direito real, nem acfio possessoria (Lei de Bens
Nacionais, art. 12)" — “Derecho Administrativo”, 82 ed., paAg. 381.

Ot1T0 MAYER, Nno seu Direito Administrativo Alemao, ed. argentina,
também é incisivo, quando diz: *As coisas publicas néo sfio, por si mes-
mas, mais que servigos piblicos, antes de tudo, a presenca da coisa pu-
blica — excludente, por sua natureza, do direito civil — entranha uma
diferenga de principios com respeito a todos outros servigos ptiblicos.
Nesses outros servicos sempre se suscita a questdo de saber se as utili-
dades que se concedem aocs particulares néo entram em algumas das
formas do direito civil, para constituir direitos subjetivos em favor déles,
direitos capazes até de gravar, em certa medida, as coisas, os imdéveis
afetados ao servico. Pelo contrario, quando se trata de uso de uma cofsa
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pubhca, abandona-se téda idéia de direito civil; éste uso podera receber
suas regras Unicamente do direito publico; a pohcla. da coisa pubhca
que subordina absolutamente os interésses privados ao interésse piblico,
mantera dito uso dentro dos limites que se lhe tracaram” (pags. 229/30) .

Diz mais o administrativista germéanico, a merecer integral trans-
criclio, porque de inteira aplicacdo ac fema:

“A protegéo prépria da coisa publica deriva da caracteristica
que é a esséncia de seu conceito, ou seja, de ser ela mesma
uma manifestacao direta da admlmstra(;ao publica. Desde logo,
a administragio publica mantém sua integridade frente aos
particulares com os recursos do poder publico. O conjunto des-
tas medidas cabe dentro da idéia geral da policia, a qual, nesta
aplicacéo especial, se chama policia da coisa piblica (pag. 150).
Déste modo, téda uma atmosfera policial envolve estas coisas;
tstes melos variados dispensam a administracio de interpor
recursos perante os iribunais civis para por essas coisas ao
abrigo das dificuldades que puderam obstaculizar sua ufilidade
e para manter sua posse (pag. 151).

Por uma parte, a coisa que é de propriedade publica esta
fora do direito civil. O Estado, ao administrar o direito que
tem sbbre a coisa, ndo atua como simples particular; em tal
gituagdo, tem em conta as conveniéncias e¢ necessidades da
administracio publica; segue sendo aqui o que é por natureza
o poder publico; portanto, o que realiza e cumpre em tal qua-
lidade nao pode submeter-se ac direito civil. Em conseqiiéncia,
¢ impossivel constituir contra ésse poder direitos em favor de
terceiros, direitos que estariam regidos pelas regras do direito
civil. Mas a doutrina civilista, que durante tanto tempo se
ocupou exclusivamente desta matéria, ndo conhece outros di-
reitos que n&o os que dependem do direito civil, ndo conhece
outro comércio que ndo aguéle que estd regulado por éste
mesmo direito. Ao nao enconftrar nada semelhante, resulta 16-
gico declarar que aqui nao ha comércio e que nio existe direito
sfbre a coisa; ela & extra commercium e res nullius. Mas fora
da doutrina do direito civil h4, todavia, direito; existem rela-
coes juridicas e atos juridicos que o direito civil ignora. Tal
¢ a esfera do direito publico, & gual pertence a propriedade
puablica.

Noés opomos, pois, & primeira proposi¢io uma segunda, que &
complemento necessirio: a propriedade pudlica se submete ao
direito publico. Na esfera do direito publico, estas coisas estéo
dentro do comércic. Podem alienar-se conforme as regras désse
direito; toleram 6nus de toda a espécie em beneficio de tercei-
ros assim como as restricdes que ihe sao proprias (pag. 155).
Sébre as coisas publicas ha também direitos de gézo concedi-
dos aos particulares e que dependem do direito publico, tais
como o uso de todos, a autorizacéo especial, a concessao de uso
(pag. 162).
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Bstes direitos, & diferenca dos direitos subjetivos da lei civil,
também levam todos, em si mesmos, a condig#o necessaria
e bem garantida de ser compativeis com o interésse piiblico
que a coisa deve representar em primeiro lugar. Tal é a raziao
de ser de ditas instituictes; & &sse, segundo nos parece, o in-
terésse préatico que existe para que se as conserve e distinga
perfeitamente (pag. 163).

A autoridade administrativa néio s6 se faz justiga por st mesmas,
quando se trata de defender uma coisa publica, e ainda ela
diz, em forma igualmente soberana, o que, de fato, é coisa
publica e o que deve reclamar-se para ela desta maneira. As-
sim, a autoridade administrativa nunca necessita apresentar-se
como demandante por reivindicagéo ante o tribunal civil. Tdo
pouco necessita recorrer a uma acfo possesséria para lograr
a situacao que lhe convém. Por outra parte, seu adversario
néo pode inverter os papéis, comegando por uma agdo posses-
s6ria com o fim de que os tribunais o mantenham ou reinte-
grem g posse da coisa (pags. 171/172).

A ac8o possessdria do dono da coisa publica € inutil, gracas &
policia desta coisa, mas isto ndo quer dizer que aquela seja
impossivel. A posse nfo tem o carater de um direito formal do
direito civil; é um fato que pode surtir seus efeitos tanto numa
come noutra das duas grandes esferas do direito. De todos
os modos, é preciso convir que uma administracdio que haja
recorrido aos tribunais, em lugar de atuar por si mesma, como
seria seu direito, demonstra sempre certa debilidade” (pig. 171).

Como se vé, divida ndo ha, em paises desenvolvidos, de que ine-
xiste posse civil em bens publicos e de que a defesa de tais bens é
exercida pela prépria Administracdo, com sua prépria autoridade e
com a {brca executédria dos seus proprios atos administrativos.

A objecio de que, na Europa ou noutros paises, é assim, mas
que, no Brasil, ndo o é ou néo pode ser, responde-se que o direito
administrativo brasileiro, h4 muito, reconhece gue “a matéria de do-
minio publico é regida por principios de direito publico administrativo:
as relagbes juridicas que regem os bens dominiais s@o reguladas por
normas de direito publico” e que “o ato administrativo, como emana-
¢do do poder publico, produz efeito em virtude da sua proépria forca.
O poder publico, como se sabe, goza do privilégio conhecido pelo nome
de prerrogativa; por isso a execucgdo de todos os seus atos é independente
e preliminar i ordem de qualquer juiz, ou intervengio de tribunais.
Tddas as decisbes da administragéo publica sdo executorias por si mes-
mas, sem que haja necessidade de recorrer a tribunais para a obtencéo
do mandado executério” (ALCIDES CRUZ, “Direito Administrativo
Brasileiro”, pags. 206 e 40 respect., edicfo de 1914, anterior ao Codigo
Civil).

Lei administrativa alguma reconhece ou admite a posse civilista
de bem publico, haja vista, por exemplo, 0 bem antigo Cédigo de
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Aguas, que rechaga dita concepgio privatista, inadmitindo, as expres-
sas, “a aglo possessOria confra a Administracio” (§ 3% do art. 60)
e tdo pouco “a acdo possessoria de um particular contra outro, se o
mesmo nao apresentar como titulo uma concessdo expressa ou outro
titulo legitimo equivalente” (idem, § 49).

Também na lei administrativa de “Iméveis da Unido” (Dec.-lei
n® 9.760/46), aplicavel as autarquias federais, pelos institutos “da
ccupacio” e “da locacdo” (publica e nio privada), Unicos previstos
para a utilizacdo dos bens piblicos pelos particulares, a “posse” désses
particulares ndo tem os mesmos caracteres e garantias da “posse pri-
vada”, els que 0 uso ou a ufilizacdo consentidos, na dominiabilidade pi-
blica, sfo instdveis, precdrios, subordinados, sempre, como é Obvio, s
necessidades e conveniéncias coletivas, que preterem as conveniéncias
dos individuos.

Tanto na “ocupacio”, como na “locagio” publica, a desocupacao e
a retomada sdo sumdrias (Arls. 89 e 132 da lei cit.).

Também no Distrito Federal, a lei administrativa nio rende en-
sancha & pretensiosa posse civil de bens publicos, ante o disposto no
art. 24 da Lei n® 4.545, de 10 de dezembro de 1964, verbdis:

“Art. 24 — A utilizagio de espacos em préprios da Prefeitura
do Distrito Federal ou de emprésas a ela vinculadas sera feita
em. carater precario, a juizo exclusivo do Prefeito e mediante
pagamento de taxa de ocupacio, reajustavel na conformidade
do critério estabelecido no art. 59 da Lei n® 4.380, de 21 de
agosto de 1964.”

A posse civil, que é resguardada pelo desférco incontinente e pelos
interditos possessérios, sé seria admissivel em bens do Estado, nos paises
que separam tais bens em: dominio piblico e dominio privado do Estado,
o que ndo ocorre no Brasil, pois até mesmo o tdo invocado Codigo
Civil dispbe que todos os bens publicos sfo inaliendveis e fora de co-
meércio privado (arts. 67 e 69), sem qualquer distincdo de classe, in-
clusive, portanto, os chamados bens dominiais, que constituem o pa-
triménio, por assim dizer, privado das entidades publicas.

Em verdade, o Codigo Civil propondo-se a regular “os direitos e
obrigacbes de ordem privada concernentes as pessoas, aos bens e as
suas relacdes” (art. 19), néo teve, nem poderia ter, a pretensio de
regular coisas publicas, como o reconhecem os civilistas de respeito,
haja vista o préprio autor daquele Caddigo, o saudoso CLOVIS BEVI-
LACQUA, que deixa a entender que o mesmo Cddigo visou a distinguir
as coisas privadas dag publicas até para que se reconhecessem os limites
exatos da incldéncia da norma de direito privado, como se vé do
seguinte passo do seu “Cédigo Civil Comentado”:

“Esta classificacdo de bens publicos e particulares repousa no
modo diverso, pelo qual se exerce sdbre éles o direito dos res-
pectivos proprietarios. A classificacio é feita nio do ponto de
vista dos proprietarios, mas do ponto de vista do modo pelo
gual se exerce o dominio sébre os bens.
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Ha, nesta classificacio, de incontestavel importéncia, no direito
civil, uma acentuada influéncia do direito publico sébre o pri-
vado. Como éste, porém, é subordinado ao publico, limita-se a
receber-lhes os conceitos, sem procurar discipling-los” (vol. I,
pags. 239/40, ed. 113),

Assim, o Codigo Civil néo regula, nem disciplina os bens publicos,
apenas os distingue, repetindo conceitos de direitc publico do tempo
da elaboragio daguele Codigo.

O que hi, realmente, quanto & utilizacBo dos bens publicos pelos
particulares, nio & posse civil, mas uso (térmo que é utilizado e, por-
tanto, distinguido no préprio Cadigo Civil), que “pode ser gratuito ou
retribuido” (art. 68 do Codigo cit.), concessdo, permissdo, licenga, ocupa-
¢dio e locacdo administrativa (publica), institutos éstes do Direito Admi-
nistrativo, de cardfer precdrio, & excecéo da concessdo, sdbre a qual,
enfretanto, pende a possibilidade de encompagdo.

A precariedade da utilizacdo dos bens piblicos pelos particulares
é decorréncia natural da subordinacio daqueles bens ao inferésse pi-
blico e &s necessidades e conveniéncias administrativas, que nio sto
estéveis e variam de ac¢Oes, de acdrdo com o juizo de maior producao
de utilidade das coisas.

O que é publico, e que, em ultima andlise, pertence a todos, néo
pode, evidentemente, ficar na méo de um ou de uns, corn indisponi-
bilidade coletiva a perder de vista, & mercé de finca-pé possessério
civilista,

Ninguém admite a posse privada de um canhfo do Exército, de
um navio de guerra ou de uma dependéncia de reparticBo piiblica,
ninguém estranharia o desapossamento imediato de tais bens, manu
propria administrativa,

Ninguém deve ou pode estranhar, também, igual despejo inconti-
nenti dos particulares das casas residenciais das vilas militares ou dos
estabelecimentos agricolas, ou ainda dos apartamentos pablicos de Bra-
silia, uma vez extinto o prazc de uso ou ocupagéo permitidos, ou nos
casos de invastes ou de ocupagdes clandestinas, eis que aquéles bens
sdo tdo piiblicos (e gozam das mesmas prerrogativas) quanto os alu-
didos canhdes, navios de guerra e prédios de repartic¢des.

Quaisquer reivindicacfes particulares sdbre coisas dominiails seréio
resolvidas em juizo petitério e nunca possessério, portanto, & vista da
prerrogativa conseqiiéncia, mas, por vézes, esquecida ou sobrepassada
pelo raciocinio civilista, qual seja, a da insuscetibilidade de posse civil
em bens dominiais, quaisquer gue sejam.

Em concluséo, as aghes possessorias, versando sobre bens ptblicos,
propostas por particulares, éstes sio delas carecedores, por falta de
legitimidade ad causam, e as de iniciativa do poder publico, para alijar
os particulares dos mesmos bens, sdo atestados de inseguranca, de
desconhecimento sébre a natureza e fungfo das coisas publicas e, na
expressdo de OTTo MAYER, de “debilidade” da Administracéo.





