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1. INTRODUCAO

Nos ultimos vinte anos, o Poder Judiciario brasileiro tem recebido
numero crescente de demandas, em fungdo, sobretudo, de dois fatores, que,
de tdo conhecidos e notdrios, dispensam demonstracao: (a) as desigualdades
socio-economico-culturais que fomentam conflitos de toda sorte, fendmeno
universal que se mostra mais agudo em sociedades como a nossa, onde
mais complexa e difusa € a desigualdade; (b) a criacdo ou o alargamento de
direitos subjetivos e suas respectivas garantias instrumentais, introduzidos
na ordem juridica pela Constitui¢do da Republica de 1988, fato nacional
que refletiu tendéncia do constitucionalismo contemporaneo, atraindo aos
tribunais pleitos que, antes, bem ou mal, encontravam outras vias de com-
posi¢do, ou ndo geravam disputas, ou simplesmente ndo eram formulados,
constituindo o que tem sido chamado de “demanda reprimida por prestagao
jurisdicional”.

A pressdo por mais justica, em seu sentido de pacificacdo social e
garante de ordem e estabilidade publicas, tem suscitado respostas de variada
politica, que passam (a) pela instituicdo de vias alternativas de resolucio
privada dos conflitos (como o juizo arbitral), que presume a incapacidade
do Estado de ampliar e tornar mais rdpida a atuagdo da Justiga publica;
(b) pela ampliagdao dos servigos das organizacdes judicidrias tradicionais
(multiplicagdo de 6rgaos prestadores de jurisdicao, em primeiro € segundo
graus), que se contrapde aquela presuncao; (¢) pela criagdo de modelos
diferenciados de prestacdo jurisdicional, com forte apelo aos recursos da
comunidade (como os juizados especiais € seus quadros de conciliadores
leigos), traduzindo a busca de solug¢do eclética, capaz de amalgamar esforgos
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do Estado e da Sociedade; e (d) por reformas da legislagdo processual, no
proposito de simplificar e racionalizar ritos e instancias, de que € exemplo
o conjunto de leis extravagantes que, desde a segunda metade da década de
90, vem modificando o cddigo de processo civil promulgado em janeiro de
1973. As vertentes ndo se excluem e, sob a otica da eficiéncia, apresentam
certos pontos de contato, tal como o da imperiosa necessidade de contarem
com meios informatizados, sob administracdo gerencial qualificada, com
aptidao para responder a massificagdo dos servigos.

O foco do presente estudo concentra-se em questdo que se situa no
ambito das respostas que os administradores dos Tribunais de Justica tém
proposto por meio da ampliagdo de seus proprios servicos e estruturas, a
partir de leis que criam Fundos Especiais providos de receitas vinculadas ao
custeio da prestagdo jurisdicional, de modo a desonerar os respectivos erarios
estaduais e a ensejar o exercicio da autonomia administrativa e financeira
que o art. 99 da CF/88 outorgou aos Tribunais de Justica.

A ampliagdo de servigos e estruturas conhece limites fisicos evi-
dentes em relagdo as disponibilidades de recursos financeiros, humanos e
materiais. Por isto que qualquer esfor¢o de ampliacdo deve ser precedido
de planejamento e acompanhado de avaliacdo, ambos, planejamento e
avaliagdo, submetidos a quadro regulador que lhes pavimente os caminhos
da legalidade, da legitimidade, da economicidade e da eficiéncia. De sorte
que, no campo da aquisi¢do de bens que sirvam a ampliagdo, deve o gestor
judiciario pautar-se segundo finalidades previamente fixadas, com vistas a
obter resultados que correspondam a eficacia de objetivos e metas de me-
lhoria na entrega da prestacdo jurisdicional, que é, em tltima analise, o que
dele esperam os jurisdicionados.

Surge o primeiro desafio conceitual que impende desde logo enfrentar
na introduc¢do do tema: a relagdo entre eficiéncia e eficacia, sob a perspec-
tiva das organizacdes e tendo em conta que a Emenda Constitucional n°
19/98 incluiu a eficiéncia entre os principios que o art. 37, caput, considera
regentes da Administragdo Publica brasileira, ai incluido, expressamente,
o Poder Judiciario, seja na esfera da Unido ou dos Estados.

O resumo de Alzemeri Martins, ilustre Procuradora do Estado da
Bahia, estabelece tal relacdo com didatica clareza, verbis:

“Os conceitos de eficiéncia e eficacia tém na Ciéncia da Administragdo
o seu nascedouro e em Max Weber o seu decodificador, através da
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Teoria da Burocracia... Para Weber, eficacia é a obtengdo do resultado
esperado. Para existir eficdcia, necessario tracar um fim e alcan¢a-
lo. Eficiéncia, diversamente, é a qualidade de realizar uma atividade
de modo correto, obedecendo padrdes estabelecidos. E, como a
eficacia, uma medida normativa de utiliza¢do de recursos no processo
produtivo, mas esta voltada a melhor forma de realizar a atividade.
Disto se conclui que a eficdcia se centraliza no para qué as coisas
sdo feitas e a eficiéncia em como sdo feitas.”

“Eficiéncia..., em termos econémicos, é uma relacdo entre custos e
beneficios... esta voltada para a melhor maneira (the best way) pela
qual as coisas devem ser feitas ou executadas (métodos), a fim de que
os recursos (pessoas, mdquinas, materias-primas) sejam aplicados
da forma mais racional possivel. Dessa forma, a eficiéncia preocupa-
se com os meios, com os métodos e procedimentos mais indicados,
que precisam ser devidamente planejados e organizados, com o fito
de assegurar a otimizagdo da utilizacdo dos recursos disponiveis
(observa-se que a nota caracteristica do conceito de eficiéncia, para
a Ciéncia da Administracdo, é o controle dos meios, que devem ser
utilizados para alcance das finalidades).”

“Eficacia ... refere-se a capacidade de satisfazer uma necessidade da
sociedade através do suprimento de seus produtos — bens ou servigos.
O alcance dos objetivos visados ndo entra na esfera da competéncia
da eficiéncia; é um assunto ligado a eficacia. Em suma: a eficiéncia
da énfase nos meios, a eficacia nos resultados. Enquanto a eficiéncia
se preocupa em como as coisas sdo feitas e de que maneira deverdo
ser executadas, a eficdcia se preocupa em para qué as coisas sdo
feitas, quais os resultados que elas trazem e quais os objetivos que
visam alcangar.”

“A consegqiiéncia direta da eficiéncia — frise-se, no modelo burocratico

— é a produtividade, que pode ser definida como a produ¢do de uma
unidade produtora por unidade de tempo, isto é, o resultado da
producdo de alguém por um determinado periodo de tempo. Quanto
maior é a eficiéncia, maior é a produtividade.”
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“... Burocracia, no sentido weberiano, ndo tem o significado pejorativo
de uso popular, mas um sentido técnico voltado para a racionalidade
(adequacdo dos meios aos fins) e para a eficiéncia ... Em suma,
eficiéncia e eficdcia, ao contrario do cardter inovador que se pretende
imprimir nos dias atuais, sdo conceitos antigos na Administragdo. O
primeiro, voltado para os métodos, meios e procedimentos. O segundo,
para a obtencdo de resultados ...”

“... 0 principio constitucional da eficiéncia — que abarca as no¢oes
de eficiéncia e eficdacia da Teoria Burocratica — ter-se-a por uma
norma constitucional voltada a Administracdao Publica, que lhe
impoe a melhor realizacdo possivel da atividade que lhe é cometida
por lei. E como os principios sdo integrados de valores, compoem a
eficiéncia, principalmente, a economicidade, a celeridade, a vedacdo
ao ritualismo estéril e a qualidade...”

“A eficiéncia administrativa ndo admite a mera correcdo de
procedimentos, em detrimento dos resultados, dai ganhar corpo
a afamada teoria da convalidacdo de atos irregulares... A
complementaridade entre o principio da eficiéncia e o principio da
legalidade, que, frise-se, ndo sdo antinomicos, vai de encontro ao
eficientismo vazio e ao legalismo estéril ... a atividade administrativa
apenas se contentard com a eficiéncia obtida em obediéncia ao
comando legal. Mas nem por isso chego ao extremo de afirmar que
a eficiéncia é a face material da legalidade, como querem uns, ou
um plus a legalidade, como querem outros. Comungo, sim, com a
tese daqueloutros que véem no principio da eficiéncia um principio
auténomo com valores proprios ...”" (Revista da Procuradoria Geral
do Estado da Bahia, 26:85-112, jan./dez. 2000).

Estabelecida a relacdo entre a eficiéncia ¢ a eficacia, e percebida a

fusdo de seus respectivos contetidos econdmicos e administrativos quando
convertidas no principio constitucional da eficiéncia, a incorporagdo de
bens imoveis ao patrimdnio gerido pela administragdo judicidria € questao
necessariamente vinculada ao procedimento da aquisi¢ao, que deve ser efi-
ciente a ponto de assegurar que o respectivo investimento de capital produza
resultado eficaz quanto a esséncia institucional do Poder Judiciario, que € a
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de entregar, com adequacdo e em tempo razoavel, a prestagdo que as partes
demandam do Estado-juiz.

Em outras palavras, o Judicidrio ndo adquire imdveis para ampliar o
seu patrimonio com o fim de proporcionar maior conforto ou comodidade
a magistrados e serventuarios. Fa-lo para abrigar, condignamente, servigos
¢ instalacdes onde ou por meio dos quais possa entregar a populacio as
prestacdes especializadas que esta lhe demanda. Dai ser imperioso que se
consagrem tais bens, de imediato, as finalidades proprias dessa prestagao,
vedada qualquer outra.

Como garantir-se que assim ocorra, em cada aquisi¢cao de bens pelo
Judiciario, notadamente os imdveis, € o proposito deste estudo, levando
em conta as modificacdes que o novo Cddigo Civil introduziu no trata-
mento dos bens publicos. Modificagdes discretas na aparéncia, todavia
relevantes em contraste com a ordem juridica fundada pela Constitui¢ao
Federal de 1988.

2. Os BENS PUBLICOS NA LEI CIVIL

A presenca, no Livro II (Dos Bens), de um Capitulo (III) dedicado
a classificar os bens em publicos e particulares suscitou ndo pouca critica
durante a tramitacdo do projeto do Codigo Civil de 1916. Empenharam-se
em debates parlamentares Clovis Bevilaqua, Julio Santos, Andrade Figuei-
ra, Azevedo Marques e Coelho Rodrigues, este autor de substitutivo que
discriminava os bens que deveriam caber a cada ente politico.

Clovis a tanto se opunha por lhe parecer que “essa atribui¢cdo de bens
a Unido, aos Estados e Municipios € mais um assunto de Direito Publico
e Administrativo do que de Direito Civil ... Como, porém, se apelou para
necessidades praticas, pus de lado as minhas consideragdes, que poderiam
parecer tedricas”, mas insistia em que, para evitar omissdes inevitaveis no
rol desses bens, convinha que se adotasse “a disposi¢do genérica do projeto
primitivo”. Os comentadores pdsteros concordam em que “Escapa a érbita
do Direito definir quais os bens publicos, pois tal matéria se compreende
no ambito do Direito Constitucional ou mesmo dentro da al¢ada do Direito
Administrativo. Com efeito, ¢ na Constitui¢do e noutras leis de direito pu-
blico que se encontra a enumeragdo de referidos bens” (Silvio Rodrigues,
Direito Civil, v. I, parte geral, p. 147. Ed. Saraiva, 18 ed., 1988).

Predominou a separacdo: ao direito publico cabe discriminar quais os
bens da Unido, dos Estados e dos Municipios; ao direito privado incumbe

Revista da EMERJ, v. 5, n. 20, 2002 269



classificar os bens publicos, para estremar o perfil de seu regime juridico do
regime juridico dos demais. E a sintese que se acha em ambos os Cdigos,
em seus arts. 65 e 98, respectivamente: definidos os bens publicos, “todos
os outros sdo particulares”.

Também se ponderava acerca da distingao entre bens publicos, de uso
comum ¢ de uso especial. Para Andrade Figueira, era “distin¢do cientifica
que ndo deve constar da lei, porquanto ha bens de uso comum que por um
decreto podem tornar-se de uso especial, como podem entrar para a classe dos
bens patrimoniais ... A lei precisa confirmar o principio da inalienabilidade
porque os bens, quer sejam da Unido, dos Estados ou dos Municipios, que
sdo declarados inalienaveis, ndo estio sujeitos a penhora. Os Municipios e
os Estados, que, segundo dizem, estdo muito endividados, precisam dessa
garantia. A um aparte de Clovis, perguntando se assim ¢ quando o Estado
exerce uma industria, responde que ... se exerce uma indudstria, possui um
fundo, como qualquer particular. Cessa a relacdo de direito publico. Se o
Estado € proprietario, para comprar, ele ndo o faz por meio de uma escritura,
como qualquer particular? Nao deve obedecer a lei que rege a aquisi¢ao
de imdveis? Esta sujeito ao direito privado. Mas agora trata-se de bens
publicos ...”.

Acabou por prevalecer, como registra o Manual do Cédigo Civil
Brasileiro, coletanea dos primeiros comentarios editados sobre o Codigo de
1916, sob a coordenacgdo de Paulo de Lacerda, redagdo que, proposta por Ruy,
“estabelecia com clareza a distingdo entre os bens de uso comum, especiais
¢ dominiais, classificando-os e enumerando-os por espécie” no art. 66. Sa
Freire, que assina os comentdrios enfeixados no volume II, parte geral, da
coletanea, aludia a conceitos que, como se vera, permanecem e presidiram
a redagdo do art. 99 do novo Cddigo, que corresponde ao art. 66 do antigo.

Seguem excertos que vale a pena transcrever, ndo apenas porque
interessam aos objetivos deste estudo, mas, também, porque a vetusta fonte
rareia nas bibliotecas e livrarias e tende a ser ainda mais olvidada na medida
em que se venham a suceder os comentarios sobre o novo Cddigo. O fato
deste atualizar a disciplina da matéria em face da ordem constitucional
sugerira, aos que impulsionam o propdsito de esmaecer os paradigmas
romanistas de nossos institutos de direito comum, que o novo Codigo teria
rompido o elo com suas origens, o que nao ¢ verdadeiro.

Eis o texto de Milciades Mario de Sa Freire: “O Cddigo, discrimi-
nando os bens publicos, menciona no n° I do art. 66 os de uso comum do

270 Revista da EMERJ, v. 5, n. 20, 2002



povo e exemplifica: tais como os mares, rios, estradas, ruas e pragas... as
coisas comuns sdo as que ndo se podem tornar propriedade exclusiva de
pessoa alguma: o ar, o mar, a 4gua corrente. Todos tém igual direito de gozar
dessas coisas, mas de nenhum modo elas podem fazer parte do patrimonio
exclusivo de quem quer que seja. Nocao esta que deriva do direito romano,
que denominava res publica o conjunto das coisas que formavam o dominio
privado do Estado, como as vias publicas, os teatros, os ri0s, 0s portos etc.
O direito sobre as coisas de uso publico € a forma inferior da faculdade de
gozar, e nao era garantido sendo por acdo de injurias...

“Berthélemy diz que a expressdo dominio, em direito administrativo,

se aplica ao conjunto de bens utilizados ou explorados pela
coletividade ou para a coletividade de cidaddos. Divide esses bens
em duas categorias: uns servem a todos, como os cursos d’dgua,
os caminhos, os portos, e, pela sua natureza ou pelo seu destino, se
assemelham as res communes, cuja apropriacdo ndo se concebe.
Outros ndo se distinguem materialmente dos bens ordinarios: uma
escola publica ndo se distingue, pela vista, de uma escola particular,
um presbitério ndo se distingue de qualquer outra casa de habitacdo;
a floresta dominial ndo se distingue da mata particular...

“A essas duas categorias de bens se aplicam regras de direito
diferentes. Aos bens de todo semelhantes, aos que entram na
composicdo dos patrimonios particulares, se aplicam, mutatis
mutandis, as regras do direito civil. Esses sdo os bens que, entre nos,
formam o dominio privado da Unido, dos Estados e dos Municipios.
Quanto aos outros bens, os que de modo algum se assemelham
aos dos particulares, os que sdo de uso de todos, quer por sua
natureza, como os rios, quer por um destino cujo carater ou fim os
desnatura, como as estradas, regras especiais lhes sdo aplicadas,
porquanto esses bens constituem o dominio publico. Se é verdade
que esta sujeita a controveérsia a natureza dos direitos que, sobre
essa parte do dominio, exercem as pessoas administrativas, um
ponto nunca foi posto em duvida: a indisponibilidade do dominio
publico, enquanto conserva essa qualidade. Observa, finalmente, o
professor da Faculdade de Paris: ‘O dominio publico é inaliendvel
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e imprescritivel. Tanta basta para mostrar qual o interesse pratico
que apresenta a determinagdo de um critério pelo qual se reconheca
se um bem dominial é dependéncia do dominio publico ou elemento
do dominio privado’...

“Encontra-se segura interpretagdo... no voto vencido do Ministro
Edmundo Lins, onde se lé: ‘Cumpre, antes do mais, observar que
o Codigo ndo diz que sdao bens publicos os do uso comum do povo
etc., mas que os bens publicos sdao os de uso comum do povo etc. A
diferenca é grande entre as duas sentencas: pela primeira, todos
os bens do uso comum do povo seriam publicos, ao passo que pela
segunda, ndo. O Codigo apenas definiu uma das classes dos bens
publicos, a saber, os do uso comum do povo. Nem poderia ser de
outro modo. Na verdade, bens ha que sdo particulares, mas que
oS proprietarios deixam, por algum tempo, para o uso comum do
povo. Na cidade de Diamantina, por exemplo, houve um capitalista
que destinou uma de suas casas para o uso comum do povo, que
vinha de outros lugares e precisava de hospedagem: la ficava, sem
pedir licenga, e o tempo que queria. Com a sua morte, os herdeiros
acabaram com esse hotel gratuito e deram ao prédio outro destino.
Nesta cidade, particulares ha que deixam terrenos abertos para o
uso do povo, que neles estabelece campos de futebol, enquanto o
proprietario ndo fecha os ditos terrenos ou neles ndo edifica’...

“Da classificacdo do Codigo resulta manifesta a diferenca entre bens
de uso comum (fora do comércio) e os outros dois que se equiparam,
classificacdo legal que ndo anula e nem se opoe a divisdo classica dos
bens do dominio nacional em duas classes: bens do dominio publico
do Estado e bens do dominio privado do Estado... Clovis da nogdo
perfeita dos bens de uso comum, de uso especial e dominicais: ‘Os
primeiros sdo os que pertencem a todos (res communes omnium).
O proprietdrio desses bens é a coletividade, o povo. A administracéo
publica estdao confiadas a sua guarda e gestdo. Podem utilizar-se
deles todas as pessoas, respeitadas as leis e os regulamentos. Os
segundos sdo propriedade da Unido, do Estado ou do Municipio,
porém aplicados a determinada ordem de servigo publico. Os terceiros
sdo patrimoniais. Sobre eles a Unido, o Estado ou o Municipio exerce
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poderes de proprietario, segundo os preceitos do direito constitucional
e administrativo”™ (Manual cit., v. 11, p. 523-567. Ed. Jacintho Ribeiro
dos Santos, Rio de Janeiro, 1930).

A evocagdo aos septuagenarios comentarios, cuja esséncia o passar do
tempo ndo alterou, tem, dentre outras, uma destacada utilidade, qual seja a
de responder a pergunta, que ja entdo se fazia e que hoje ainda ecoa: por que,
nada obstante a resisténcia de Clovis, prevaleceu o entendimento em favor
da inser¢do, no Codigo Civil, de normas concernentes a bens publicos, que,
nessa qualidade, sujeitam-se a disciplina de direito publico, em principio
derrogadora e exorbitante do direito comum?

A resposta € matizada, desafiando item especifico para o seu desen-
volvimento, ainda que breve, como se segue.

3. O REGIME JURIDICO DA AQUISICAO DE BENS PELOS ENTES PUBLICOS

Do ponto de vista de sua finalidade, os bens ndo ingressam no patri-
monio publico, nem sdo ai geridos, do mesmo modo. Conforme se trate de
movel ou imovel, diversa € a via e seus respectivos procedimentos.

Quanto aos moveis, sua aquisicao estard sempre vinculada a uma
utilidade de interesse da Administracdo, previamente fixada. A aquisi¢ao dos
imoveis podera estar ou ndo desde logo atrelada a uma destinacao especifica.

A compra de bens moveis — géneros, equipamentos, aparelhos ¢
produtos em geral, sejam classificdveis como material permanente ou
de consumo — depende, sempre, de prévia especificacdo, que consiste
na defini¢do, pelos 6rgidos competentes, das caracteristicas quantitativas
¢ qualitativas que o material deve reunir para bem atender ao uso a que
serd destinado.

A Lei n° 8.666, de 21.06.93, que regulamenta o art. 37, inciso XXI,
da Constituicdo Federal, instituindo normas para licitagdes e contratos da
Administracdo Publica, timbra de rigor ao estabelecer que “Nenhuma com-
pra sera feita sem a adequada caracterizacdo de seu objeto e indicacdo dos
recursos or¢amentarios para seu pagamento, sob pena de nulidade do ato
e responsabilidade de quem lhe tiver dado causa”. Seu art. 15, § 7°, arre-
mata que “Nas compras deverdo ser observados, ainda: I — a especificacao
completa do bem a ser adquirido, sem indica¢do de marca; II — a defini¢do
das unidades e das quantidades a serem adquiridas em fun¢do do consumo
e utilizagdo provaveis, cuja estimativa serd obtida, sempre que possivel,
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mediante adequadas técnicas quantitativas de estimagao; 111 — as condi¢des
de guarda e armazenamento que ndo permitam a deteriora¢do do material”.

Fica evidente que por especificagdo de objeto deve ser entendida
a relacdo de adequagdo entre as caracteristicas do bem e as necessidades
administrativas que devera suprir, e que tal especificagdo ¢ ato prévio a
aquisi¢do. A lei considera-o requisito de validade da compra, j4 que comina
nulidade para aquela que se fizer “sem a adequada caracterizag¢do de seu
objeto e indicagdo dos recursos or¢gamentarios para seu pagamento”. Curial
que a previsao or¢gamentaria depende da especificagdo, posto que esta € que
define as caracteristicas que o bem devera ter para servir as necessidades
da Administragdo. E tais caracteristicas € que propiciardo a verificagdo dos
pregos que o mercado pratica com respeito aos produtos delas portadores,
verificagdo essa indispensavel a que se estime o valor a ser reservado dentre
as verbas or¢amentdrias pertinentes e disponiveis para a futura aquisigao.
De sorte que, quando esta se aperfeicoa, a Administragdo sabe, de antemao,
a que destino e usos remetera o bem adquirido, posto que este tera sido o
primeiro passo dado ao inicio dos procedimentos tendentes a contratacao,
com ou sem licitagdo. Resulta ser ilegal qualquer compra de bem movel
que a Administracdo promova sem previamente saber, com exatiddo, a que
finalidade o destinara. A consagra¢do dos mdveis a fins previamente tracados
¢ da esséncia da compra administrativa.

O mesmo ndo ocorre, sempre, com a aquisi¢ao de iméveis. Ha hipo-
teses em que a especificagdo prévia € indispensavel, tal como naquela em
que o art. 24, X, da mencionada Lein® 8.666/93 autoriza a contratagdo direta
(vale dizer, com dispensa de licitagdo) de compra ou locagdo de “imédvel
destinado ao atendimento das finalidades precipuas da administragdo, cujas
necessidades de instalacdo e localizagcdo condicionem a sua escolha, desde
que o preco seja compativel com o valor de mercado, segundo avaliagdo
prévia”. Quando inaplicavel for essa regra de contratacdo direta, por ausente
qualquer daqueles requisitos, e exigivel for a licitacdo, a situagao enquadra-se
naregra geral do art. 14, procedendo-se a adequada especificacdo do imovel
em relacdo as finalidades para as quais serd utilizado, antes de proceder-se
ao devido certame licitatorio.

A aquisi¢do por modo originario também podera pressupor a consagra-
cdo do imovel a determinada finalidade, previamente ao aperfeigoamento da
transmissdo do dominio. E o que ocorre nas desapropriacdes, cujo processo
administrativo inaugura-se com o ato-condi¢do que declara a utilidade ou
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necessidade publica, ou o interesse social, ou agrario, ou urbanistico, a
que o imdvel expropriando devera atender uma vez que dele se aposse a
Administracdo. Também aqui havera consagragdo do bem a determinada
finalidade, previamente a sua aquisi¢ao.

Mas os modos de aquisi¢do originaria (desapropriagdo) ou derivada
(compra) de imoveis, supra ilustrados, ndo esgotam a pauta de possibilida-
des de ingresso desses bens no patrimonio estatal. Aquisicdes havera em
que o imovel ingressara desvinculado de qualquer finalidade, cabendo a
Administracdo verificar, ao depois, qual o uso que dele fard, a exemplo do
que ocorre com 0s imovels que ingressam no patrimonio mediante dagdo
em pagamento de tributos ou contribui¢des devidos a Fazenda.

Extrai-se que, na aquisi¢do de imdveis, a Administragdo Publica pode
ou ndo saber de antemao a que uso remetera o bem. Em caso afirmativo, e
tratando-se de uso que corresponda a interesse publico ou administrativo
especifico, o imdvel ingressara sob o sinete da indisponibilidade, posto que
desde logo vinculado aquela destinagdo. Serdo os bens de uso comum do
povo ¢ os bens de uso especial. Em caso negativo, o imdvel permanecera,
mesmo depois de incluido no patrimonio estatal, quase, modus in rebus,
como qualquer bem se apresenta no patrimonio particular, ou seja, disponivel
para que o proprietario dele faca o que lhe aprouver, quando lhe aprouver. No
caso dos bens de uso comum e de uso especial, a Administragdo Publica ndo
exerce, indiscriminada e indistintamente, os atributos inerentes ao dominio.
Sera, em verdade, mera gestora do bem, zelando por que se mantenha em
condi¢gdes de servir ao uso comum ou ao uso especial. No caso dos bens
disponiveis, também chamados de patrimoniais ou dominicais, a Adminis-
tracdo, ao geri-los, estard equiparada ao proprietario privado, tanto que o
art. 17, I, da citada Lei n°® 8.666/93 contempla varias hipoteses de alienagao
de imdveis com dispensa de licitagdo.

Fica claro que sobre os bens de uso comum do povo e de uso especial
da administragdo incide regime juridico de direito publico, integral e exclu-
sivamente. Por isto importa que o Cddigo Civil exclua tais bens da tutela
do direito privado. E que sobre os bens dominicais incide regime juridico
que segue principios e normas gerais de direito publico, convivendo, porém,
com o direito privado nos negocios juridicos de que tais bens venham a ser
objeto, segundo institutos de aquisi¢do tipicos, tais como, além da compra
¢ venda e da dacdo em pagamento retro aludidas, a doacdo e a permuta.

Sob a perspectiva da ampliacdo da base fisica das instalagdes do
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Poder Judiciario, o foco deve concentrar-se nos bens de uso especial, que
ingressam no patrimonio publico com destinacdo predefinida, excludente
de qualquer outra em que qualquer outro setor da Administragdo Publica
possa ter interesse.

4. AS MODIFICACOES INTRODUZIDAS PELO NOVO Copico CIVIL NO
TRATAMENTO DOS BENS PUBLICOS

O novo Cdédigo Civil trata dos bens publicos nos arts. 98 a 103. Con-
frontados com os arts. 65 a 68 da lei derroganda, ressaltam as modificacoes
que a seguir se apontam.

4.1 - Aidentificagdo da esfera do dominio nacional em que gravitam
os bens publicos ndo mais se define pela nomeagao da Unido, dos Estados e
dos Municipios. Segundo o novo texto, sdo publicos os bens que pertengam
as pessoas juridicas de direito publico interno. E estas, nos termos do art. 41,
sdo a Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Territorios, os Municipios, as
autarquias e demais entidades de carater publico criadas por lei.

A nova ordem certifica que somente as pessoas mencionadas no art.
41 ostentam personalidade juridica que as habilita ao exercicio de direitos e
obrigacdes, inclusive, portanto, quanto aos modos originario e derivado de
aquisi¢do de bens, méveis ou imoveis. Consagra-se a teoria de imputagao,
de largo e vetusto transito no direito publico, segundo a qual sdo desperso-
nalizados os érgdos integrantes da estrutura em que se decompdem, admi-
nistrativamente, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
por isto que os atos desses orgdos devem ser imputados ao ente publico a
que respectivamente se subordinam, que por eles responde.

O mesmo raciocinio conduz a conclusdo de que sdo igualmente des-
personalizados os drgdos integrantes da estrutura do Poder Judiciario. E
este, como os demais Poderes constituidos, confunde-se, sob a perspectiva
da personalidade juridica, com a Unido ou o Estado em cuja estrutura ins-
titucional se situe. A mesma teoria da imputacdo remeterd ao dominio e a
responsabilidade da Unido ou do Estado também as conseqiiéncias dos atos
administrativos negociais, bem como dos contratos administrativos, que os
orgaos do Judicidrio pratiquem. Segue-se que os bens imoveis que venham
a ser adquiridos com recursos autdbnomos do Poder Judiciario ingressam,
em verdade, no patrimonio da Unido (se se tratar de tribunal federal) ou do
Estado (se se tratar de tribunal estadual).

4.2 — Instigante questio decorre do pardgrafo tnico do mencionado
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art. 41, que admite a existéncia de pessoa juridica de direito publico “a que
se tenha dado estrutura de direito privado”, regendo-se tal pessoa, entdo, no
que couber, quanto ao seu funcionamento, pelas normas da lei civil. Teria a
regra por destinatarias, entre outras, as fundacdes instituidas pelo Poder Pu-
blico com personalidade de direito privado? Ou as chamadas “organizacdes
sociais”? A essas pessoas faltaria a premissa de serem, por natureza, pessoas
juridicas de direito publico. Ao contrario, as fundagdes e as organizagdes
sociais sdo, por indole, pessoas juridicas de direito privado, a que a lei atri-
bui fung¢do publica ou, eventualmente, classifica, como no caso de certas
fundag¢des, como de direito publico. Por outro lado, seria possivel moldar
como de direito privado a estrutura de uma autarquia, pessoa tipicamente de
direito publico interno, e, entdo, submeter o seu funcionamento ao Codigo
Civil? A interpretagdo da norma carece de aprofundamento, indispensavel
para que se evitem aberragdes.

Seja qual for o sentido da ressalva, serdo dominicais, vale dizer,
disponiveis, os bens dessas pessoas de direito publico com estrutura de
direito privado, salvo se a lei dispuser em contrario. De vez que o art. 101
consente que os bens publicos dominicais sejam alienados, observadas as
exigéncias da lei, segue-se que os bens dessas pessoas sdo aliendveis, o que
inova o regime do antigo art. 67, que considerava inaliendveis todos os bens
publicos e remetia a lei a defini¢do dos casos e circunstancias de perda da
inalienabilidade, que rotulava como de seu “peculiar” regime.

Decerto que se agitara discussao sobre a penhorabilidade desses bens.
Recorde-se que o art. 649, inciso I, do CPC declara a impenhorabilidade
absoluta dos bens inaliendveis. Uma vez que os bens dominicais podem
ser alienados, inverteu-se a premissa. A regra geral passou a ser a aliena-
bilidade, cumpridas as exigéncias da lei. Logo, se esta ndo as formular, os
bens dominicais serdo alcangaveis pela constri¢do, somente descabida em
relagdo aos bens inaliendveis por defini¢do e natureza, os quais, na dic¢do
do art. 100, sdo os bens publicos de uso comum do povo e os de uso espe-
cial. A novidade estd na expressa exclusdo da inalienabilidade, destarte da
impenhorabilidade, como caracteristica dos bens dominicais. No regime
derrogado, este acompanhava os bens de uso comum do povo e os de uso
especial quanto a inalienabilidade. Agora, os bens dominicais sdo em regra
alienaveis, observados os requisitos da lei.

4.3 — O fato do art. 100 estabelecer que os bens publicos de uso co-
mum do povo e os de uso especial sdo inaliendveis, “enquanto conservarem
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a qualificag¢do, na forma que a lei determinar”, traduz férmula superior
aquela que lhe corresponde no art. 67 da lei antiga. E que fica claro, agora,
que a afetagdo desses bens a seus respectivos usos especificos admite con-
versdo. Como se vera adiante, ditos bens podem ter sua categoria alterada,
transformando-se a sua qualificacdo, para usar a expressdo do novo texto,
mediante afetagdes e desafetagdes sucessivas.

Em outras palavras, os bens de uso comum do povo e os de uso
especial da administracdo mantém-se inalienaveis enquanto forem, respec-
tivamente, bens de uso comum do povo ou bens de uso especial da adminis-
tragdo. Se perdem tais qualidades, tornando-se dominicais pela desafetacao,
transmudam-se em aliendveis, pela singela razdo de que, enquanto afetados,
fora do comércio estavam, o que cessa com a desafetacao.

Nao se pode afirmar que o novo Codigo seja inovador. Os primeiros
comentadores do Codigo de 1916 ja percebiam a conversibilidade entre as
categorias de bens publicos, tanto que ressalvavam que “Peculiar ndo sig-
nifica imutavel, irrevogavel; mas sim exprime uma qualidade propria, que
pode ser dispensada por quem a criou, isto €, pelo legislador” (Manual cit,
p. 568). O que a aplicagdo da lei civil veio esclarecer € que a desafetacao,
como se evidenciara a seguir, ndo dependera sempre da lei, podendo resultar
de ato juridico ou de fato jurigeno.

4.4—0 art. 102 traz novidade apenas formal em relagdo ao sistema do
antigo Codigo, e nem isto em face do sistema inaugurado pela Constitui¢do
de 1988. Ao declarar que os “bens publicos ndo estdo sujeitos a usucapiao”,
o novo Codigo enuncia expressa protecdo contra a chamada prescrigao
aquisitiva em favor de todas as categorias de bens publicos, o que inclui os
dominicais. Curioso quanto a estes: sdo aliendveis, porém imprescritiveis.

Acompanha a CF/88, cujos arts. 183, § 3°, e 191, pardgrafo tnico, re-
petem, como eco: “Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapiao”.
A repetigdo de idéntico dispositivo em dois artigos da Carta Fundamental
indica que a vedagdo abrange tanto os imoveis localizados em areas urbanas
(art. 183) quanto rurais (art. 191).

Todavia, nenhuma inovagao substancial decorre do art. 102. O verbete
340, da Sumula do Supremo Tribunal Federal, proclamava que “Desde a
vigéncia do Codigo Civil, os bens dominicais, como os demais bens publicos,
nao podem ser adquiridos por usucapidao”, o que Clovis também sustentava
desde os primeiros comentarios sobre o monumento codificado de 1916, por
razdes que dispensam reproducdo, nos limites destas reflexdes.
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5. O FATO JURIGENO DA AFETACAO

O novo Codigo Civil mantém, como se deduz a olho nu, a classificagado
dos bens publicos em trés categorias: os de uso comum do povo, os de uso
especial, e os dominicais ou patrimoniais.

Os bens de uso comum sdo aqueles postos ao uso € gozo por qual-
quer pessoa, desde que de modo compativel com a respectiva destinagao.
A segunda parte da defini¢do ¢ relevante. Imagine-se a praca publica, cuja
destinacao ¢ a de servir ao lazer. O fato de ser bem de uso comum nio au-
toriza a que alguém ali estenda um varal de roupas para secarem ao sol. A
destinacdo dos bens de uso comum expde-se a manipulacdes eventuais. E
juridicamente clara a impossibilidade de a Administragdo publica tolerar que
esses bens sejam utilizados para fins incompativeis com aquela destinagdo, o
que equivale a dizer-se que camelds s6 podem ocupar ruas, pragas, avenidas
ou praias, para a venda de mercadorias, mediante permissao expedida pela
autoridade competente. E que, embora tais bens sejam franqueados ao uso
indistinto de qualquer do povo, € defeso que o uso por alguns desnature a
finalidade propria do bem. Se a autoridade administrativa considerar que
a atividade privada proposta compatibiliza-se com o interesse publico € a
destinacdo do bem, expedira a permissdo; convencendo-se do oposto, inde-
ferird o pedido do particular e coibird o uso ndo consentido.

Os bens de uso comum do povo integram o respectivo dominio dos
entes publicos politicos maiores (Unido, Estados-membros, Municipios e
Distrito Federal), tal como separados na Constitui¢do. Sao bens indispo-
niveis, enquanto afetados a destinacao publica. Eis no¢do fundamental em
matéria de bens publicos, a da afetacdo. Se a destinacdo que flui da afetacdo
for no sentido de uma frui¢cdo genérica, configura-se o bem de uso comum;
se no sentido do uso restrito, trata-se de bem de uso especial.

Os bens de uso especial sdo destinados a execugao dos servigcos admi-
nistrativos, utilizaveis apenas pelo Poder Publico, tinico titular dos servigos
publicos (CF/88, art. 175). Pertencem aos entes publicos ou autarquicos.
Os bens das autarquias também podem ser afetados, uma vez que de direito
publico € a personalidade juridica destas. Sdo bens publicos de uso especial
os prédios em que tém sede reparticdes publicas, tais como escolas e hospitais
da rede oficial, delegacias policiais, foros judiciais etc.

Nos bens de uso comum do povo, viu-se que o uso ¢ indistintamente
oferecido a todos, bastando que se preserve a frui¢do genérica da destinagao
propria do bem. Nos bens de uso especial, ha afetagdo a um uso especifico e
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restrito. Assim, v.g., uma escola publica esta destinada ao uso de seus alunos
e dos servidores que ali desempenhario fungdes docentes ou administrativas;
logo, ndo ¢ a qualquer povo. Em conseqiiéncia, a diretora da escola pode
fixar critérios para o ingresso de terceiros, identicamente podendo proceder
o diretor de hospital publico ou o juiz diretor do foro.

O que ha de univoco entre esses bens € que, enquanto afetados, sdo
indisponiveis. O Poder Publico ndo lhes pode dar outra destina¢do que nao
aquela correspondente, respectivamente, ao uso comum do povo ou ao uso
especial. Afetagdo e indisponibilidade induzem-se mutuamente.

Ha bens publicos que ndo sdo afetados. Integram o patrimonio dis-
ponivel dos entes publicos e das autarquias, os quais estdo para esses bens
como o particular para o bem de sua propriedade. Ha uma rela¢ao patrimo-
nial de dominio. Porque ndo afetados a uso comum ou especial, esses bens
sdo administraveis para a obten¢ao de receita, como sdo os bens privados.
Por isto esses bens publicos sdo chamados de dominicais ou patrimoniais.
A conseqiiéncia juridica da ndo afetacdo € a disponibilidade. Dai esses bens
serem também rotulados como disponiveis, podendo ser objeto de alienagao,
locacgdo, cessdo, oneracao.

Deduz-se que afetacdo € a destinacdo do bem a um fim determinado de
interesse publico, seja para uso geral ou especial. Desafetacdo € a liberagdo
do bem dessa destinacdo, com ou sem substitui¢do por outra.

E possivel converter-se a afetagio para uso comum do povo em
afetacdo para uso especial e vice-versa. O mesmo raciocinio preside a afe-
tagdo dos bens dominicais. Estes ndo sdo afetados, mas podem vir a sé-lo.
Imagine-se um prédio dominical que a administragdo mantenha locado
a particular e que se torne propicio a instalagdo de ambulatério de satde
publica. Na medida em que vinculado a este uso especial, o prédio deixara
o patrimonio disponivel e somente podera ser utilizado para atender a des-
tinacdo especifica a que foi afetado.

A afetacdo e a desafetacdo podem decorrer de ato administrativo
ou legislativo. Interessante divergéncia reside na possibilidade de um fato
ser capaz de afetar ou desafetar um bem. Recorde-se que a agdo de desa-
propriacdo indireta significa o reconhecimento de que o Poder Publico
esbulhou a propriedade privada por meio de uma afetagdo de fato, ja que
sequer expedira o decreto declaratoério de utilidade ou necessidade publica
para o fim de desapropriar. Outros inadmitem a afeta¢do por um fato, ao
fundamento de que este sempre dependera de ato administrativo, atacavel
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quanto aos vicios em seus elementos estruturais, mas de toda sorte um ato
juridico. Com respeito a desafetacdo provir de um fato, ndo parece haver
davida quanto a tal possibilidade. Imagine-se o terremoto que destrdi a es-
cola publica; o prédio, ao ruir, é desafetado de sua destinagdo por um fato
da natureza, capaz de gerar nova situa¢do juridica para o bem. Dai o rotulo
genérico de fato jurigeno.

Duas conclusdes soam certas quanto as figuras de que nos ocupamos:

(a) jamais havera afeta¢do ou desafetacdo em virtude de um ato do
administrado; sdo elas geraveis por ato administrativo ou legal; também,
em termos, por um fato; mas jamais por ato do particular; ilustre-se com a
invasdo de terras: o interesse que a move ¢ o dos invasores, logo privado,
ainda que de conotacao social; sabendo-se que a afetagdo e a desafetacao so
se justificam em face de finalidade de interesse publico, segue-se que nao
podem resultar de ato privado do administrado;

(b) a destinacao especifica do bem somente se constitui, ou se altera,
mediante fato ou ato que produza nova afetagcdo ou desafetacao.

No caso da aquisi¢cdo de imovel, o ato do negdcio juridico pode nao
coincidir com a afeta¢do do bem a fim especifico. E usualmente ndo coin-
cide. E que, tratando-se de modo derivado de aquisico, a compra e venda
se aperfeicoara entre os contraentes € erga omnes com a so inscri¢do do
respectivo instrumento publico no registro imobilidrio competente. Nao ¢
necessario, nesse momento, para o fim de operar-se a transmissao da pro-
priedade, que o ente publico adquirente explicite a destinagdo do bem. Em
outras palavras, este podera ingressar no patrimonio publico na qualidade
de dominical, vale dizer, sem afetagdo a destinagdo especifica.

Se, como se viu, o titular da propriedade, do ponto de vista patri-
monial, € o ente publico provido de personalidade juridica que o habilite a
contratar, e se o pre¢o sera pago por Fundo Especial do Poder Judiciario, na
premissa de que o bem a este se destina, ocorrerd de o Judiciario empenhar
suas receitas na aquisi¢ao de bem e este ser inscrito no patriménio do Esta-
do, que, em tese, a ele pode dar outra destinagdo. A menos que da escritura
publica ja constasse clausula que, desde logo e expressamente, afetasse o
imovel ao Judiciario, em carater permanente, ¢ somente admitida desafeta-
cao mediante lei especifica, firmado o instrumento por quem represente o
Judiciario e por quem represente o patrimonio do Estado.
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6. ConcLUsAO

A aquisi¢ao de bens moveis e imdveis pela Administracdo Publica,
qualquer que seja o 6rgao incumbido de efetiva-la, no &mbito de qualquer
dos Poderes, qualquer que seja a esfera da Federacdo, se faz mediante
contratos sujeitos a regime juridico especial. E o que se extrai da CF/88,
art. 37, XXI, e da Lei n® 8.666/93.

Tal regime especial ndo afasta, no direito brasileiro, o fato de a
aquisicdo de imovel somente se aperfei¢oar e produzir efeitos mediante a
transcri¢dao no registro imobilidrio competente. Enquanto ndo se registrar o
titulo translativo, o alienante continua a ser havido como dono do imével.
Sao as regras dos arts. 1.245 a 1.247 do novo Codigo. Cuidando-se de
coisa movel, a propriedade ndo se transfere pelo negdcio juridico antes da
tradicdo, nos termos dos arts. 1.267 ¢ 1.268 do novo Codigo.

Em principio, os contratos administrativos de compra de bens sdo
precedidos de completa e adequada especificagdo das caracteristicas des-
ses bens, vinculantes de sua destinagdo, tal como previsto na legislagao
regente das licitagdes e contratagdes da Administracdo Publica. Todavia,
tratando-se de imovel, nem sempre a especificacdo prévia coincidira com
0 uso a que o bem devera ser afetado.

Somente as pessoas juridicas de direito publico interno sdo providas
de personalidade que as habilita a incorporar, como publicos, os bens que
adquirem. Os orgdos administrativos subordinados a essas pessoas sdo
despersonalizados e, ainda quando disponham de receita propria, adqui-
rem os bens em nome daquelas pessoas, que os registram nos respectivos
patrimonios, inviabilizada, destarte, a transcri¢do do titulo de propriedade
em nome do érgao.

Para o fim de vincular-se o imovel adquirido com recursos proprios
do Poder Judiciario a exclusiva utilizacao pelos servigos judiciarios con-
vém que se lavre o instrumento publico com cldusula expressa de afetacao
imediata do bem a tal destinagdo, sugerindo-se a seguinte redacdo: “O
imovel objeto do presente titulo fica, desde ja, nos termos da Lei n ...,
que instituiu o Fundo Especial ..., afetado permanentemente ao Tribunal
de Justica do Estado ..., somente podendo ser desafetado mediante lei
especifica”.

Os recursos empenhados na aquisi¢do de imovel que abrigara ser-
vigos judiciarios, sendo provenientes de receitas proprias de Fundo do
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Poder Judiciario, por si so justifica a imediata afetacdo, dado que essas
receitas sdo vinculadas e ndo podem ser utilizadas para finalidade diversa
daquela prevista em lei, sob pena de desvio de finalidade e viola¢do do
principio da legalidade. @
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